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Logistica electoral:
fortaleza de la democracia mexicana
(elecciones federales)

Farah Munayer Sandoval

y Said Hernandez Quintana”

Meéxico tiene un modelo de organizacién y logistica electoral tinico en
el mundo. Ninguna autoridad electoral nacional posee las atribuciones
que tiene el INE ni el modelo de organizacién de elecciones que se ha
construido en este pais. La creaciéon de un érgano electoral auténomo,
asi como las condiciones que garantizan que el ejercicio del voto sea
universal, libre y secreto son producto de la desconfianza. Basta con
que el grito de fraude se asome para que se ponga en duda una maqui-
naria creada, fortalecida y perfeccionada a lo largo de casi tres déca-
das. Maquinaria que, desde su puesta en marcha el 11 de octubre de
1990, ha permitido la renovacidn pacifica del poder, e incluso la alter-
nancia en todos los niveles de gobierno.!

Sin embargo, la solidez de los procedimientos técnicos, logisticos
y operativos; los indicadores objetivos de la logistica electoral; la par-

* Farah Munayer Sandoval es maestra en Administracion Publica Internacional por Sciences
Po. Asesora del Consejo General del INE. Contacto: @fmunayer. Said Herndndez Quintana es
Politélogo y Profesor en la Facultad de Ciencias Politicas y Sociales de la UNAM, con Maes-
tria en Administraciéon y Politicas Publicas por el CIDE. Es colaborador en Integralia Con-
sultores. Se ha desempefiado como coordinador de asesores del Consejo General del INE y
director del Servicio Profesional Electoral en el entonces IFE. Contacto: @said_hq001.

1 Como senal6 el Consejero Presidente del INE, Lorenzo Cérdova Vianello, “Nunca hubo tan-
tos cambios en municipios, en diputaciones locales, de gobernadores. A la fecha, desde 2015,
hemos tenido 33 elecciones y en ellas hubo 21 alternancias en diputados, senadores, goberna-
dores y de la Presidencia. Hemos vivido la mayor alternancia politica en la historia del pais y
lo hemos hecho por la via pacifica, a través del voto” (Cruz 2019).
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ticipacidn directa de los ciudadanos en la recepciéon y conteo de los
votos; o el acompanamiento y supervisién de los partidos politicos a
cada paso, en cada etapa; no bastan cuando a algtn actor politico le re-
ditda poner en duda el mandato de las urnas.

Lallegada a buen puerto de un proceso comicial pocas veces se mide
por indicadores objetivos o por las métricas propias de la logistica elec-
toral. En realidad, tiene que ver mds con el contexto politico en el que
se desarrolla la eleccién. Los comicios del 2000, por ejemplo, pasaron
a la historia como unos de los mds exitosos organizados por la autori-
dad electoral. Si bien es cierto que la logistica no sufrié contratiempos
y que la eleccién se organizé apegada a la ley; también es cierto que fue
la primera vez que una autoridad electoral independiente organizé la
eleccion para elegir al presidente de la Republica en la cual la oposicion
gan6 —Vicente Fox Quezada, candidato del PAN y del PVEM obtuvo
mds de seis puntos porcentuales que su mds cercano competidor, Fran-
cisco Labastida Ochoa del PRI— y los candidatos opositores reconocie-
ron la derrota la misma noche de la eleccion.

El proceso electoral 2005-2006, en cambio, se caracterizé por ser
una de las elecciones mas controvertidas en la historia reciente de
nuestro pais. Sin entrar en los detalles de lo acontecido en ese ano
(Tello 2017; Ugalde 2017; Woldenberg 2019), lo cierto es que en tér-
minos de logistica electoral fue uno de los comicios que mejores in-
dicadores técnicos ha registrado. Lo cerrado de los resultados de la
eleccion de presidente —la diferencia entre Felipe Calder6n Hinojo-
sa y Andrés Manuel Lépez Obrador fue de sélo el 0.56 por ciento—, asi
como la falta de reconocimiento de la derrota por parte del candida-
to perdedor, provocd una crisis politica e institucional de enormes
magnitudes. Los indicadores logisticos de la organizacion no fueron
suficientes para despejar la sombra que se vertié desde ese afo en el
sistema electoral mexicano.

En 2018, México vivié el proceso electoral mas grande y comple-
jo de su historia. El redisefio del sistema electoral en 2014, del que ya se
ha profundizado en otros capitulos, cre6 un contexto de exigencia como
no se habia registrado antes en términos de organizacion electoral.

El aumento de atribuciones del INE y la creacién de la casilla tnica,?

2 Anteriormente, los institutos locales electorales seleccionaban y capacitaban a quienes reci-

bian y contaban los votos de las elecciones locales, mientras que el entonces IFE se dedicaba
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ademads de la inclusién de nuevas figuras como las candidaturas inde-
pendientes o el tratamiento de las coaliciones, implicaron multiples
reajustes a procedimientos que se habian afinado a través de los anos.

El lunes 2 de julio de 2018 —un dia después de la jornada elec-
toral—, nadie se interesé por conocer o analizar los indicadores que
habia arrojado la organizaciéon de ese proceso electoral. No fue ne-
cesario. El triunfo de la oposicién por un margen tan amplio (Andrés
Manuel Lépez Obrador registré 30 puntos porcentuales mas que Ri-
cardo Anaya Cortes, su contendiente mds préximo), asi como el reco-
nocimiento de los resultados por parte de los candidatos perdedores a
horas muy tempranas de la noche, legitimaron la elecciéon. Incluso, la
discusion que se dio durante 2019 sobre una posible reforma electoral
dej6 de lado los temas técnicos o logisticos de los que pende nuestro sis-
tema electoral y buena parte de la salud de nuestra democracia.3

Sin embargo, lo cierto es que los indicadores de la organizacién co-
micial en 2015 y 2018 mostraron signos de alerta. Como se verd a lo
largo de este capitulo, el modelo comienza a manifestar vestigios de
debilitamiento y saturaciéon que deberian preocupar y ocupar a ciuda-
danos y legisladores de cara a las elecciones federales de 2021 y 2024.
La pertinencia de la casilla tinica no sélo no se ha cuestionado, sino que
se ha da por hecho su buen funcionamiento. La propuesta de desapa-
recer a los Ople parte de la premisa de que funcioné tan bien que los
comicios locales podrian ser completamente asumidos por el INE.*
Mas aun, algunas decisiones legislativas —como la aprobacion de la
Cémara de Diputados para reformar la Constituciéon Politica de los
Estados Unidos Mexicanos en materia de consulta popular y revoca-
cion de mandato—, ignoran los problemas operativos y logisticos a los

solo a las casillas de elecciones federales. Asi, cada autoridad electoral instalaba su casilla. EI
ciudadano debia formarse dos veces para votar, una en la casilla federal y otra en la local. La
casilla tnica implica que el INE integra e instala una sola casilla en donde se reciben los votos
de las elecciones locales y de las federales.

Alguna excepcién es la iniciativa presentada por el diputado Pablo Gémez Alvarez, integran-
te del grupo parlamentario de Morena, en septiembre de 2018 en la que plantea la fusién de
las direcciones ejecutivas de Organizacion Electoral (DEOE), y de Capacitacién Electoral y
Educacién Civica (DECEyEC) del INE. Aunque argumenta pretender mayor eficiencia insti-
tucional y racionalidad en el ejercicio presupuestario, la propuesta produciria los resultados
contrarios pues parte de diversas premisas equivocadas.

Se puede consultar en: https://www.youtube.com/watch?v=ZE]Osq6fMSk.
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que se esta condenando a la autoridad electoral.” Maxime cuando se
amenaza su estabilidad e independencia con recortes presupuestales
arbitrarios que no toman en cuenta las dificultades en campo e, inclu-
so, los tiempos necesarios para organizar elecciones confiables.®

Como se vera mas adelante, organizaciones internacionales como
la Organizacién de Estados Americanos (OEA), el Instituto Interna-
cional para la Democracia y Asistencia Electoral (IDEA Internacional) o
la Unién Interamericana de Organismos Electorales (UNIORE) dieron
cuenta de ello en sus informes de observacién electoral.” En México,
en cambio, se da por hecho que el modelo puede seguir saturandose y
exprimiéndose sin que esto implique mayores riesgos.

Por ello, el objetivo de este capitulo es analizar los principales in-
dicadores técnicos y operativos de las jornadas electorales de 2000 a
2018 (los referentes al tamafo de la eleccién, el nimero de electores,
la cobertura en campo, la capacitacion electoral, los incidentes el dia
de la jornada electoral, la vigilancia de los comicios, la participacién
ciudadana y la transmisién de los resultados) como testimonio de la
compleja evolucion del sistema electoral y de los retos que se han en-
frentado en cada proceso comicial. También se busca mostrar los sig-
nos de alerta que deben ser parte de la agenda publica con miras a
fortalecer el sistema electoral mexicano. Al mismo tiempo, este capi-
tulo intentara reivindicar la calidad técnica y operativa que ha desarro-
llado la autoridad electoral para permitir que la transicion de poder se
realice por medios pacificos y que la alternancia sea una realidad en el
pais cuando asi lo mandatan las urnas.

Se puede consultar en: http://comisiones.senado.gob.mx/puntos_constitucionales/docs/
convocatorias/doc_trabajol_131118.pdf.

Tan sélo por poner un ejemplo, el dictamen por el que se reforman las disposiciones de la con-
sulta popular dispone que ésta debera organizarse el primer domingo de agosto. Esto implica
organizar una eleccién a nivel nacional a menos de dos meses de la eleccién federal lo cual es
sumamente complicado. Ademads, en el transitorio quinto se prevé que la revocacién de man-
dato, si es procedente, debe realizarse en marzo de 2021, en pleno proceso electoral para la
jornada federal de 2021. Ademas, el recorte aprobado en el al Presupuesto de Egresos de la Fe-
deracion por la Cdmara de Diputados al INE en 2019 fue de $950,000,000 de pesos y en 2020
de $1,071,562,960.

Los informes se pueden consultar en: https://centralelectoral.ine.mx/2018/08/22/
presentan-misiones-internacionales-informes-sobre-las-elecciones-2018/.
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Primer reto: el tamano de la eleccion.

Cada proceso electoral federal implica un esfuerzo logistico mayor que
el anterior. La piramide poblacional del pais arroja cada afio nuevos
electores. En la eleccidn federal de 2018, se instalaron mesas para que
casi 90 millones de personas pudieran ejercer su derecho al sufragio.
Es decir, 30 millones mds que en 2000. En las elecciones de 2021 se es-
pera que sean 96 millones los mexicanos convocados a las urnas. En
2024 seguramente se rebasaran los 100 millones de posibles sufragis-
tas.

El tamano de la lista nominal (la relacién de ciudadanos que cuen-
tan con su credencial para votar vigente) define el calculo logistico
y operativo de la organizacién electoral: nimero de casillas a insta-
lar; ciudadanos a visitar en sus domicilios y personas requeridas para
recibir y contar los votos; personal a contratar encargado de ofrecer
la capacitacion; documentacidn y material electoral a utilizar, entre
otros.

Grafica 1. Evolucion de la lista nominal
de electores (2000-2018)
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Fuente: Direccion del Registro Federal de Electores. INE.

Los cortes de informacién son al 31 de diciembre de cada afio con excepcién de 2018,
afio en que se toma el corte utilizado para la eleccién, 28 de mayo de 2018.

A fin de incentivar la participacion ciudadana, el modelo mexicano
ha apostado por acercar lo mas posible la casilla al ciudadano. En ca-
da una de las 68,436 secciones electorales en que se divide el pais, se
instala por lo menos una mesa de votacién por cada 750 electores. Si
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la lista nominal de electores es mayor, entonces se instala una casilla
contigua. Asimismo, la ley prevé que si las condiciones geograficas, de
infraestructura o socioculturales complican el acceso a los electores,
se puede instalar, ademds, una mesa de votacién extraordinaria. Final-
mente, para los electores en transito, se consideran las casillas especiales
(Legipe, Articulo 253).

Cuando el legislador fundé este modelo su interés radicé en faci-
litarle el ejercicio del voto al ciudadano, atin a costa del trabajo en
campo —y de los costos asociados. Es por ello que en cada proceso
electoral se debe prever la instalacion de mds mesas de votacién que
en el anterior. Existen otros modelos en los que la légica es la contra-
ria. En paises como Colombia, Argentina, El Salvador o Guatemala
existen centros de votaciéon en donde confluyen miles de ciudadanos a
ejercer su derecho al voto, lo que hace mas eficiente la logistica electo-
ral. En algunos casos, esta medida se complementa con ofrecer servi-
cio de transporte publico gratuito para garantizar que se pueda votar
en igualdad de condiciones. Es decir, se le asigna mds responsabili-
dad al elector, pero se simplifican tanto la logistica electoral como sus

costos.
Grafica 2. Evolucion del nimero de casillas a instalar
(aprobadas por los consejos distritales)
Jornada de los Procesos Electorales
Federales, 2000-2018
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Fuente: Elaboracién propia a partir de informacién del Sistema de Ubicacién de
Casillas. Direccion Ejecutiva de Organizacion Electoral. INE.
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Al aumentar las casillas también aumenta el nimero de ciudada-
nos que deben visitarse y capacitarse para fungir como funcionarios de
mesas de votacién. Para ello, durante los procesos electorales, las ma-
nos del INE en todo el pais son los Supervisores Electorales (SE) y Ca-
pacitadores Asistentes Electorales (CAE). Son ellos quienes desde el
20008 recorren todo el pais para encontrar, motivar, capacitar y ayudar
en todo el proceso a los funcionarios de casilla.

Grafica 3. Supervisores Electorales y Capacitadores
Electorales Asistentes contratados por el IFE/INE
Jornada de los Procesos Electorales
Federales, 2000-2018
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Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion del Sistema ELEC. Direccion
Ejecutiva de Capacitacién y Educacion Civica. INE.

El modelo electoral mexicano parte de la premisa de que las perso-
nas que realizan las tareas de funcionario de casilla deben ser seleccio-
nadas de forma aleatoria para evitar que se favorezca a alguna fuerza
politica. En gran parte de los paises, quienes reciben y cuentan los vo-
tos son en realidad funcionarios publicos. En Francia, por ejemplo, es
el Ministére de U'Intérieur (similar a la Secretaria de Gobernacion) el

Antes de la eleccion del ano 2000 existian dos figuras: los Técnicos de Capacitacion, quienes
realizaban las tareas de integracién de casillas y capacitacion a la ciudadania, y los Asistentes
Electorales, quienes ayudaban con la entrega de documentacion electoral, reportes del SIJE,
atencion a incidentes, etc. Estas dos figuras se integraron en una sola, los Capacitadores Asis-
tentes Electorales, para que fuera méds ficil para el ciudadano tener contacto con una sola
persona a lo largo de su funcién como funcionario de casilla.
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encargado de preparar las elecciones y es la burocracia de todos los ni-
veles la que realiza las tareas del funcionario de casilla. En otros paises
de Europa del Este, como Macedonia, son los profesores de escuelas
y universidades publicas los que se encargan de esa funcién. En Italia,
Estados Unidos, Austria y Argentina, hay una mezcla entre autorida-
des y voluntarios, ciudadanos que expresan libremente su interés en
participar.

En México, el mejor antidoto que podia suministrarse ante la des-
confianza en la operaciéon de las casillas era que fuera la ciudadania
—y sélo ella— quien cuidara el voto de sus vecinos. Pero no cualquier
ciudadano, sino un ciudadano elegido al azar. Por ello, el acento de
nuestro modelo no estd en la profesionalizacidn de los funcionarios de
casilla, sino en la aleatoriedad de su seleccion. Esto implica que en ca-
da proceso se debe capacitar desde cero al ejército de ciudadanos que
encabezaran la jornada comicial. En la dltima elecciéon federal de 2018
se toco a la puerta de casi 12 millones de mexicanos en cada rincén del
pais (el 99.82 por ciento de los ciudadanos sorteados).

En el 2000, por ejemplo, los capacitadores del entonces IFE visita-
ron a 3,949,503 de ciudadanos, el 65 por ciento de los mexicanos sor-
teados. En ese afo, entidades como Nayarit registraron tan sélo el 47
por ciento de visita del personal del IFE. Esas cifras hoy serian inacep-
tables. Incluso, en esa eleccion y en la de 2003, todavia se notificaba a
una parte de la poblacién via correo postal, con la falta de certeza y los
problemas logisticos que eso implicaba.? La eleccién de 2006 signifi-
¢6 un cambio significativo: el porcentaje de visita en domicilios creci6
hasta el 97 por ciento y se formalizé la realizacion de dos capacitacio-
nes al ciudadano. La primera, se aprovecha para sensibilizar a la per-
sona sobre la importancia de participar y, en la segunda, se detallan los
procedimientos y las tareas a realizar.

Como efecto del porcentaje de visita logrado en 2006, en 2009 se
formalizé como meta visitar al 100 por ciento de los ciudadanos sor-
teados (que en este tiempo correspondian al 10 por ciento de la lista

En el afio 2000, ademads del 65 por ciento de los ciudadanos que fueron visitados y notificados
por personal del INE se notific6 a un 15 por ciento mds via correo postal. En total se notifico
al 80 por ciento de los ciudadanos.
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nominal de cada seccidn electoral y que a partir de la reforma de 2014
aumento al 13 por ciento). La grafica 4 nos muestra esta evolucion.

Grafica 4. Porcentaje de ciudadanos visitados
por la autoridad electoral nacional
con relacion a los ciudadanos sorteados
Jornada de los Procesos Electorales
Federales 2000-2018
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Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion del Sistema ELEC. Direccion
Ejecutiva de Capacitacién y Educacién Civica. INE.

Ahora bien, no sélo se debe visitar a todos en sus domicilios, sino
que se tiene que hacer de forma aleatoria. Debido a la desconfianza de
las fuerzas politicas en la organizacion electoral, en el 2000 se decidi6
incluir un orden de visita. Es decir, el personal del entonces IFE no po-
dia visitar a los ciudadanos conforme mejor le pareciera o fuera mas
eficiente, sino que a partir de la letra sorteada por el Consejo General
se ordenaba la lista de los ciudadanos que habian sido sorteados en ca-
da seccidn electoral. Asi, no importaba si habia dos o tres ciudadanos
en el mismo edificio o incluso en la misma casa, se tenia que visitar al
que correspondiera segun el orden de visita y después regresar. Dicho
procedimiento ha sido modificado a través del tiempo (tabla 1), con
el objetivo de garantizar la integracion aleatoria de las casillas y como
una herramienta para que la autoridad electoral y los partidos politi-
cos puedan vigilar el procedimiento.
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Tabla 1. Procedimiento establecido para visitar
a los ciudadanos e invitarlos a participar como
funcionarios de casilla
Procesos Electorales Federales 2000-2018

Proceso

Electoral Procedimiento

Se emple6 el criterio alfabético: generar un orden de visita a partir de la

1999-2000 letra sorteada por el Consejo General.

Se instaur6 el orden de visita alfabético-geografico 1-3: tomar a la primera
2003 persona de la letra sorteada y ubicar secuencialmente a las 3 personas geo-
graficamente, de la misma localidad (rural) o manzana (urbana).

Se mantuvo el criterio alfabético-geografico, pero se modificé el rango
geografico.

2(;%61’22009 e 2006: 1 alfabético, 5 geografico.
y . 2009: 1 alfabético, 4 geografico.
. 2012: 1 alfabético, 5 geografico.
Se cambi6 el criterio alfabético-geografico a un orden de visita geografico-
2014-2015 alfabético, es decir, las manzanas o localidades se ordenaron de acuerdo
2015-2016 con su numeracién de menor a mayor, y al interior de cada una se ordend la
2016-2017 lista tomando como base la letra sorteada hasta agotar el total de ciudada-
nia insaculada.
2017- 2018 Se cambid a “Ruta de Visita”. Determinar el camino mas corto entre una

manzana/localidad a otra con base en un algoritmo denominado “Dijkstra”

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacién de la Direccion Ejecutiva de
Capacitacién y Educacion Civica. INE.

Es asi como la capacidad operativa del Instituto se ha tenido que
multiplicar. La creciente complejidad logistica no sélo se debe al au-
mento demografico natural sino a las metas mas estrictas que la autori-
dad electoral se ha ido imponiendo, aunado a los efectos de la reforma
legal de 2014. En el nuevo modelo del sistema nacional, el INE tiene la
responsabilidad de integrar e instalar las casillas de las elecciones fe-
derales y de las locales. Donde hay elecciones concurrentes se instala
una casilla tnica donde el elector vota por todos los cargos, federales
y locales. Antes de 2014, el instituto electoral local instalaba una casi-
lla en la que los ciudadanos votaban por los cargos locales. La casilla
unica implica contar con nueve ciudadanos en las mesas de votacion,
en lugar de siete, asi como una capacitacién mucho mas compleja pues
existen diferencias en las coaliciones federales y locales que participan,
candidaturas independientes, candidaturas comunes y especificacio-
nes muy particulares previstas en las leyes locales.



Elecciones, justicia y democracia en México

Como se observa en la siguiente tabla, al final de la primera etapa
de capacitacidn, la autoridad electoral cuenta con tan sélo tres de diez
ciudadanos que invita a participar. Al final de la segunda etapa, con
uno de cada diez. El dia de la jornada electoral se presentan alrededor

del siete por ciento de todos los invitados. Asimismo, se puede obser-

var como a lo largo del tiempo, los porcentajes de participacién como

funcionario de casilla han ido a la baja, especialmente después de la re-

forma de 2014.

Etapasy

Tabla 2. Proceso de integracion
de mesas directivas de casilla
Procesos Electorales Federales 2000-2018

) 2000 2003 2006 2009 2012 2015 2018

porcentajes
Insaculados 5,860,109 6,614,873 7,293,255 7,837,656 8,062,961 10,982,804 12,106,975
Visitados 3,811,797 6,155,768 7,103,921 7,834,065 8,060,720 10,962,732 12,085,468
.
% visitados 65.05 93.06 97.40 99.95 99.97 99.82 99.82
sobre insaculados
Capacitados y aptos
alfindelaprimera 1,647,805 1,983,252 2,135,691 2,354,067 2,352,227 2,802,678 2,920,515
etapa de capacitacion
,, .
% capacitados y 28.12 29.98 29.28 30.04 29.17 25.52 24.12
aptos / insaculados
Designados (entrega /o5 o001 846105 913,380 985,451 1,001,989 1,209,280 1,398,525
de nombramientos)
o
% designados / 13.55 12.79 12.52 12.57 12.43 11.01 11.55
insaculados
g:peat;'szd°sseg”"' 789,500 845,823 913,151 984,820 1,001,906 1,208,777 1,397,306
% capacitados
segunda etapa / 13.47 12.79 12.52 12.57 12.43 11.01 11.54
insaculados
Funcionarios que
participaron el 462,215 481,266 518,559 550,582 572,528 745435 908,301
dia de la jornada
electoral
% funcionarios el dia
de la jornada electo- 7.89 7.28 7.11 7.02 7.10 6.79 7.50

ral / insaculados

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion del Sistema ELECy de las Memorias del Proceso Electoral
Federal Ordinario 2000-2003. Direccién Ejecutiva de Capacitacién y Educacién Civica. INE.
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Por otro lado, la autoridad electoral se ha enfrentado con una cre-
ciente desafeccion politica y, por tanto, con un aumento en la negati-
va de las personas a participar en estas tareas. Las negativas se pueden
dar por diversos motivos: no cumplir con los requisitos legales, tener
una causa justificada —como trabajar el dia de la eleccién o estar en-
fermo—, hasta el franco y abierto rechazo. Las negativas se dan tanto
en la primera como en la segunda etapa de capacitaciéon. Como se ob-
serva en la gréfica 5, los comicios del 2006 registraron mayor disponi-
bilidad de la ciudadania a colaborar en ambas etapas, incluso mas que
en 2000. A partir de entonces, la resistencia ha aumentado. Por ejem-
plo, en 2006 el nimero de sustituciones (personas que habian acep-
tado, pero después se negaron o se detecté que no cumplian con los
requisitos) fue del 14 por ciento; mientras que en 2018 alcanz6 36 por
ciento.

Es importante aclarar que el proceso federal electoral 1999-2000
fue el primero en el que el entonces IFE conté con un sistema infor-
matico que permitié dar seguimiento a las tareas de capacitacién e in-
tegracion de mesas de casilla. Sin embargo, en esta primera versiéon
todavia no se registraban las causales por las que un ciudadano no
aceptaba participar durante la visita. Eso explica el repunte en las ne-
gativas durante la primera etapa de capacitacion del 2003, pues fue la
primera vez en que se realizé un catalogo, no obstante que las causales
eran ambiguas y se incluia a quienes no se podia localizar (cambios de
domicilio, domicilio mal referenciado, no conocian al ciudadano, en-
tre otras).
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Grafica 5. Porcentaje de ciudadanos
no aptosy que rechazaron en primer
y segunda etapas de capacitacion
Procesos Electorales Federales 2000-2018
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Fuente: Elaboracidn propia a partir de informacion del Sistema ELEC
y de las Memorias del Proceso Electoral Federal Ordinario 2000y 2003.
Direccién Ejecutiva de Capacitacién y Educacién Civica. INE.

Finalmente, es necesario detenerse en las inasistencias que se re-
gistran el dia de la jornada electoral. La ley prevé que ante la ausen-
cia de un ciudadano que habia aceptado participar como funcionario
de casilla se invite a los electores que se encuentran en la fila esperando
sufragar. Mas alld de las dificultades reales que se tienen en casillas
que padecen este fenémeno por la falta de capacitacidn de los ciuda-
danos que aceptan colaborar a dltima hora, el problema es que han si-
do objeto de desconfianza entre las fuerzas politicas. Se recuerda que
en la eleccién de 2006 se dijo que una de las estrategias para realizar
el presunto fraude electoral habia sido que los maestros sindicaliza-
dos habian tomado las mesas de votacién por medio de este procedi-
miento. Una vez mds, los datos indican que ese afno se vivio el proceso
electoral, junto con el 2000, en que se tuvo un menor porcentaje de
ciudadanos tomados de la fila, casi el cuatro por ciento de todos los
participantes. En 2015, la primera experiencia con casilla tnica, re-
gistro casi el doble. Ademas, se pierde de vista que las casillas se inte-
gran por cuatro o seis ciudadanos (dependiendo si es eleccion federal
o concurrente), que existen multiples candados y que cuentan con la
presencia de representantes de partidos politicos y observadores elec-
torales, como se vera mas adelante.
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Tabla 3. Ciudadanos tomados de la fila
para integrar mesas directivas de casilla
Jornada de los Procesos Electorales
Federales 2000-2018

Ciudadanos tomados

de lafila

Ndmero de ciudada-
nos tomados de la fila

2000 2003 2006 2009 2012 2015 2018

15,898 47,672 19,953 23,746 17,176 57,441 56,261

% de ciudadanos

tomados de la fila 3.44 9.91 3.85 4.31 3.00 7.71 6.19

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacién del Sistema ELECy de las
Memorias del Proceso Electoral Federal Ordinario 2000y 2003. Direccién Ejecutiva de
Capacitacién y Educacion Civica. INE.

Segundo reto: celebracion de la jornada electoral

La eleccion de 2000 fue la primera que conté con un Sistema de In-
formacion de la Jornada Electoral (SIJE). Su objetivo fue comunicar,
en tiempo real, a los integrantes de la autoridad electoral y a la ciu-
dadania de todo lo que sucedia en cada una de las casillas programa-
das a instalarse en el territorio nacional. Desde la confirmacién de su
instalacidn, la presencia de los ciudadanos capacitados y de los repre-
sentantes de partido en las mesas de votacién, hasta cada uno de los
incidentes acontecidos. Antes de este afo, existia el Programa de In-
formacion de la Jornada Electoral (PIJE). Si bien tenia el mismo propé-
sito que el SIJE, al no estar ligado a un sistema informatico, los datos
no flufan con la misma rapidez ni certeza. En el PIJE, el personal del
IFE recorria cada una las casillas a su cargo (en ese entonces eran has-
ta ocho por capacitador, en 2018 fueron en promedio cinco),!? llama-
ba a las juntas distritales, ahi se llenaban los reportes que mandaban
por fax a las oficinas centrales para que fuera dado a conocer a los in-

10 En las elecciones concurrentes de 2018 se decidié que cada capacitador tendria 4 casillas

en promedio. Sin embargo, con la finalidad de atender las necesidades particulares de cada
distrito y considerando los criterios cuantitativos, geograficos electorales y Socioculturales,
existié un margen de +1, -1 para respetar este criterio, de casillas a atender por capacitador
electoral. En las entidades donde sélo hubo elecciones federales, el criterio fue asignar 6 en
zonas urbanas y 5 en rurales.
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tegrantes del Consejo General.

La creacion del SIJE le ha dado una capacidad de reaccién casi in-
mediata a la autoridad electoral en cada rincén del pais. En las tltimas
dos décadas la autoridad electoral ha conocido de mas de 25,000 inci-
dentes y ha resuelto casi la mitad de ellos en el transcurso de la jorna-
da electoral (tabla 4). Destaca el afio 2000 en el que se asent6 que casi
el 98 por ciento de los incidentes fueron resueltos. Hay que tomar este
dato con cautela: al ser la primera vez que operaba este sistema, no se
tenia un catalogo de causales tan amplio de lo que sucedia en el terre-
no. Ese afio sélo se reportaban nueve categorias mientras que, en 2018,
fueron treinta y siete.!!

Tabla 4. Incidentes registrados y resueltos
por la autoridad electoral el dia de la jornada electoral
Procesos Electorales Federales 2000-2018

Incidentes 2000 2003 2006 2009 2012 2015 2018 Total

Incidentes

. 3,051 2,539 3,141 3,902 3,654 4,698 'NECEEN 25138
registrados

Resueltos 2,985 1,262 1,803 1,549 1,639 1,301 2,386 | iy

% incidentes

97.84 49.70 57.40 39.70 44.85 27.69 57.45 51.42
resueltos

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacién del Sistema de Informacién de la
Jornada Electoraly de las Memorias del Proceso Electoral Federal Ordinario 2000y
2003. Direccion Ejecutiva de Organizacion Electoral. INE.

La razoén originaria de la autoridad electoral es la instalacion e in-
tegracion de casillas. Por ello, resulta de especial relevancia analizar la
ocurrencia de los incidentes considerados como los mas graves el dia
de la eleccion: “casilla no instalada” y “suspensién definitiva de la vota-
cion” Segun la tabla 5, el indice de ocurrencia de estos incidentes ha si-
do minimo. El mayor porcentaje de casillas no instaladas se registré en
2015 al consignarse el 0.16 por ciento, y el menor en 2003 y 2009, con

11 En el afio 2000 sélo se reportaban nueve incidentes, no se incluy6 el registro de las categorfas

» «,

de “suspension definitiva de la votacion’, “suspension temporal de la votacién por causas cli-
matoldgicas’, “recepcion de la votacion por alguien diferente a los funcionarios de casilla’; “au
sencia prolongada de algin funcionario electoral” y “mantener la casilla abierta después de las

18:00 h. sin electores en la fila’, entre otros.
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tan sélo el 0.001 por ciento.

En cuanto a la suspensidén definitiva de la votacidn, 2015 volvié a ser
el afilo de mayor ocurrencia con el 0.30 por ciento de las casillas en esta
situacidn, y la menor se encuentra en 2009 con el 0.01 por ciento. Ca-
be aclarar que en el 2000 no se registré “suspension definitiva de la vo-
tacion” entre los incidentes a reportar.

Destaca el proceso electoral 2014-2015: Oaxaca, Guerrero y Chia-
pas tuvieron movilizaciones sociales encaminadas a boicotear los co-
micios para aumentar la presién sobre demandas que nada tenian que
ver con el ambito electoral y que se concentraban, principalmente,
en contra de la reforma educativa (Rodriguez 2015). De las 231 casi-
llas que no pudieron instalarse, 185 se registraron en Oaxaca, 16 en
Chiapas y 26 en Guerrero, todas por los problemas politicos y socia-
les mencionados. Ademas, se registré una en Chihuahua por la ausen-
cia del presidente de la casilla —con el paquete electoral— el dia de la

eleccién.
Tabla 5. Ocurrencia de los incidentes mas graves
el dia de la jornada electoral: casillas no instaladas
y suspension definitiva de la votacién
Procesos Electorales Federales 2000-2018
Incidentes 2000 2003 2006 2009 2012 2015 2018

Casillas 113,423 121,367 130,488 139,181 143,132 148,833 156,807

aprobadas

Casillas no 18 1 11 67 2 231 10

instaladas

% casillas no

. 0.02 0.001 0.01 0.05 0.001 0.16 0.01
instaladas

Suspension
definitiva N/A 43 20 9 23 444 33
de la votacion

% suspension
definitiva N/A 0.04 0.02 0.01 0.02 0.30 0.02
de la votacion

Fuente: Elaboracidn propia a partir de informacién del Sistema ELEC
y de las Memorias del Proceso Electoral Federal Ordinario 2000y 2003.
Direccion Ejecutiva de Organizacion Electoral. INE.

N/A= No Aplica.
Aunque la ocurrencia sea minima, conviene analizar las razones
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por las que se ha suspendido definitivamente la votacién durante el dia
de la eleccion. En 2003, 2015 y 2018, la mayoria de los casos sucedie-
ron a causa del robo o destruccién del material electoral; en 2006, en
cambio, el problema fue el clima pues en 16 de 20 casillas se suspen-
did por esta causa; en 2009 y 2012, la mayoria respondié a riesgo o ac-
tos de violencia (tabla 6).

Tabla 6. Causales por las que se ha registrado
la suspension definitiva de la votacion
Jornada de los Procesos Electorales
Federales 2000-2018

Riesgo o
actos de 5 8.93 2 10.00 4 44.44 9 39.13 164 36.94 10
violencia

30.30

Robo o
destruccion
de material
electoral

22 39.29 0 0.00 2 22.22 4 1739 266 59.91 22

66.67

Clima 11 19.64 16 80.00 O 0.00 2 8.70 12 2.70

0.00

Otros 5 11.63 2 10.00 3 33.33 8 34.78 2 0.45

Total de
casillas con

suspension
definitiva

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacién del Sistema ELEC
y de las Memorias del Proceso Electoral Federal Ordinario 2000y 2003.
Direccion Ejecutiva de Organizacion Electoral. INE.

En cuanto a los incidentes que mas se han registrado a lo largo del
tiempo, destaca “algin elector sufraga sin aparecer en la lista nominal
de electores” como el que més ha ocurrido en los siete procesos electo-
rales organizados de 2000 a 2018: representa una tercera parte del total
de los incidentes consignados desde 2000. De hecho, tan solo en 2009
comprendi6 el 56 por ciento de todos los ocurridos en ese ano. Es im-
portante aclarar que en la primera eleccion del milenio se observa una
ocurrencia anémala de esta eventualidad, pues sdlo se reporté el 0.07
por ciento. Esto se explica porque en esa primera experiencia del SIJE

3.03
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lo que se capturaba era a los ciudadanos que votaban sin credencial de
elector. En los afios subsecuentes, esta categoria ha incluido a quienes
efectivamente sufragan sin la mica (con una ocurrencia casi nula) mas
los que intentan hacerlo. Es decir, también se ha registrado en este ru-
bro a aquellos que querian votar, pero no tenian credencial vigente; o
a quienes acudian a una casilla que no les correspondia. En esos casos
las personas no votan, pero el incidente se registra.

En segundo lugar, se encuentra “suspension temporal de la vota-
cion por causas climatolégicas” con una ocurrencia del 11 por cien-
to. Hay que considerar que, por ley, la jornada electoral se realiza en
plena época de lluvias —fecha que los legisladores no han decidi-
do modificar— por lo que no sorprende la magnitud de esta eventuali-
dad. Después, le siguen “cambio de lugar de la casilla!? (con o sin causa
justificada)”; “ausencia prolongada de un funcionario de casilla” y “propa-
ganda electoral dentro de una casilla” (tabla 7).

Tabla 7. Los seis incidentes con mayor ocurrencia
en las jornadas electorales de los Procesos
Electorales Federales de 2000 a 2018

Nidmero de % de
Tipo de incidente incidentes °TE
A ocurrencia
registrados
Algin elector sufraga sin aparecer en la lista nominal de 8,087 32.17
electores o en las listas adicionales.
Suspension temporal de la votacion por causas climatolégicas. 2,725 11.12
Cambio de lugar de la casilla (con causa justificada o injusti- 2,718 10.81
ficada).
Ausencia prolongada de un funcionario de casilla. 2,547 10.13
Propaganda electoral dentro de la casilla. 1,796 7.14
Representante de partido politico obstaculiza la votacion. 1,677 6.67

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacién del Sistema de Informacién
de la Jornada Electoral y de las Memorias del Proceso Electoral Federal
Ordinario 2000 y 2003. Direcci6n Ejecutiva de Organizacion Electoral. INE.

El registro histdrico de estos incidentes dice mucho sobre el desarro-

12 Los cambios se dan por condiciones climaticas, los duefios de los locales deciden ya no pres-

tar el local, se encuentran cerrados los domicilios que habian aceptado, encharcamientos, se
encuentran con problemas en las vialidades que antes no existian, etc.



Elecciones, justicia y democracia en México

llo de las jornadas comiciales (grafica 6). El proceso de 2015 ha sido el
dia de la eleccién mdas complicado en cuanto a trabajo de campo. Regis-
tré la mayor ocurrencia de “suspensién temporal de la votacién por riesgo
de violencia” y “suspensioén definitiva por robo o destrucciéon de mate-
rial electoral’, asi como “cambio de lugar de la casilla” Esto se debido —en
gran parte— al boicot realizado por grupos que impedian el acceso a es-
cuelas donde se ejerceria el voto (Rodriguez 2015; El Economista 2015).

La jornada del 2 de julio de 2006, en cambio, se muestra como una en
la que las condiciones climatoldgicas fueron el principal problema. En es-
ta ocasién “suspension temporal por condiciones climaticas” llegé a su pi-
co mas alto al representar el 35 por ciento del total de los incidentes. Esta
situacién también afecto la eleccion de 2018 pues este incidente fue el se-
gundo mas reportado (16 por ciento). Por tltimo, se destaca “suspension
temporal por riesgo de violencia” pues en todas las elecciones habia repre-
sentado mds o menos el dos por ciento de las eventualidades; sin embar-
go, en 2015 aumenté a 4.5 por ciento y en 2018 a 6.5 por ciento.

Grafica 6. Evolucion porcentual de los incidentes
con mayor ocurrencia en las jornadas electorales
Procesos Electorales Federales 2000-2018
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Fuente: Elaboracion propia a partir de informacién del Sistema de Informacién
de la Jornada Electoral y de las Memorias del Proceso Electoral Federal
Ordinario 2000 y 2003. Direccién Ejecutiva de Organizacién Electoral. INE.

Por otro lado, la oportunidad con la que la autoridad electoral co-
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noce lo que sucede en campo ha sido vital para que se tomen medidas
necesarias que garanticen el ejercicio del derecho al voto. Del 2000 al
2012, en cada proceso electoral se mejoro la oportunidad de la infor-
macidn e, incluso, se fueron fijando metas mds ambiciosas (tabla 8).
En la primera eleccion del milenio, el objetivo establecido fue que a las
14:00 horas se contara con el reporte de lo que sucedia entre el 85 por
ciento y el 90 por ciento de las casillas. Se logré obtener, a esa hora, in-
formacion de lo ocurrido en el 87 por ciento de las mesas de votacién. En
2006, la meta se recorrid para tener informacién una hora antes. Los
resultados fueron los mejores hasta ese momento: se conocid lo que
pasaba en el 97 por ciento de las casillas. En las dos elecciones federa-
les subsecuentes, la tendencia se estabiliz6 al tener conocimiento de lo
acontecido en el 98 por ciento de las mesas a la una de la tarde.

Asi, para la organizacion de sus primeras elecciones como autoridad
electoral nacional en 2015, el INE adelant6 dos horas la meta para co-
nocer lo que sucedia entre el 90 y el 95 por ciento de las casillas. Sin
embargo, fue la primera vez en que no se cumplié con los objetivos im-
puestos. A las 11:00 horas apenas se logré el reporte del 80 por cien-
to de las casillas. En 2018 fue atin peor pues a esa hora tan sélo se tuvo
informacion de lo que ocurria en el 54 por ciento de las mesas de vota-
cion. Este indicador por si solo, en una eleccidn cerrada como la ocu-
rrida en 2006, hubiera generado suspicacias.

Tabla 8. Metas del primer reporte del Sistema
de Informacion de la Jornada Electoral (SIJE)
Procesos Electorales Federales 2000-2018

Aiio de la eleccion Ho;:i:inzll'ar::s;:el Meta en % % reportado cu':::tl? da
2000 14:00 horas 85al 90 87.53 Si
2003 13:00 horas 85al 90 90.57 Si
2006 13:00 horas 85al 90 97.21 Si
2009 13:00 horas 90 al 95 98.21 Si
2012 13:00 horas 90 al 95 98.47 Si
2015 11:00 horas 90 al 95 80.64 No
2018 11:00 horas 90 al 95 54.59 No

Fuente: Direcci6én Ejecutiva de Organizacion Electoral. INE.
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Al comparar todos los ejercicios del SIJE a las 11:00 horas, se obser-
va que en 2000 y 2003 se contaba con informacién del 42 y 47 por ciento
de las casillas, respectivamente. En 2006, la mejora en el operativo de
campo y en la oportunidad de la informacion fue mayusculo pues a la
misma hora se obtuvo el 75 por ciento. La tendencia alcanzé su pico
en 2012 al conseguir datos del 90 por ciento, decreci6 en 2015 al regis-
trar el 80 por ciento para caer de forma estrepitosa en 2018 con el 54
por ciento (grafica 7).

En la dltima eleccién federal (2018), lo que debié haber sido el SIJE
mas rapido de la historia, se convirtié en el mds lento. Sobre todo, si se
toma en cuenta que en esa ocasion se utiliz6 por primera vez de forma
generalizada (en el 70 por ciento de las casillas) una aplicaciéon movil
que enviaba la informacién desde el punto de votacién (App SIJE). Es
decir, los capacitadores no tuvieron que visitar todas las casillas a su
cargo para después reportar via telefénica, sino que lo hicieron desde
la ubicacion de cada una de éstas.

Sin embargo, estas innovaciones no fueron suficientes para dis-
minuir la carga de trabajo de los CAE el dia de la eleccién como re-
sultado de la casilla Gnica y de tener que recibir y contar los votos no
sélo de las tres elecciones federales sino también de las locales (en
ocho entidades tuvieron que procesar cuatro elecciones; en trece en-
tidades cinco comicios y en seis estados hasta nueve elecciones). Los
CAE vieron multiplicadas sus responsabilidades, tales como: ayudar
a instalar la mesa, armar el material, organizar a los electores para
votar en varias urnas de distintas elecciones, auxiliar a los funcio-
narios de casilla, llenar reportes cada vez mas extensos, convencer
a ciudadanos que estan en la fila esperando a sufragar a que partici-
pen como funcionarios de casilla en caso de que alguno de los desig-
nados no haya llegado, resolver incidentes, organizar a un grupo de
representantes de partidos y candidaturas independientes cada vez

mas extenso, entre otras.
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Grafica 7. Evolucion de la llegada del primer reporte
del Sistema de Informacion
de la Jornada Electoral (SIJE)
Procesos Electorales Federales 2000-2018
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Fuente: Direccién Ejecutiva de Organizacion Electoral. INE.

* Corresponde al porcentaje de casillas reportadas conforme a las casillas aprobadas.

Cabe destacar que la problemadtica detectada no implica, necesaria-
mente, que la instalacion de las casillas sea cada vez mads lenta. La ta-
bla 9 muestra que a lo largo del tiempo se ha observado una tendencia
positiva que inicié en el 2000 con el 65 por ciento de las mesas debi-
damente integradas a las 8:30 horas, mientras que, en 2018, a la mis-
ma hora se alcanzo6 el 91 por ciento. Vale la pena recordar que en 2015
y 2018 la instalacién comenzé con media hora de antelacién!3 y que
en esos anos se capturo el “inicio de instalacién de la casilla” mientras
que en los afos anteriores fue la “instalacion de la casilla’, es decir, una
vez que estaba completamente lista para recibir a los electores. Aun asi,
es claro que no existe un desfase generalizado en cuanto a la apertura de

13 De conformidad a la legislacion vigente en los Procesos Electorales de 2000 a 2012, la hora de
instalacion de las casillas se realizaba a partir de las 8:00 horas. La reforma politico-electoral
de 2014, modificé el horario de hora de instalacién de la casilla a Hora de inicio de instalacién
de las casillas a partir de las 7:30 horas, por lo que en los Procesos Electorales de 2015 y 2018
la instalacién de casillas comenzo a reportarse desde las 7:30 horas.
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las casillas, sino que el problema estd en el retraso del envio de la informa-
cion: si bien en 2018 a las 8:30 horas el 90 por ciento de las casillas habia
comenzado su instalacion, a esa hora sé6lo se habia reportado infor-
macion de lo que ocurria en el uno por ciento de las mesas de votacidon.

Tabla 9. Evolucion de la instalacion de las casillas
a las 8:30 horas el dia de la eleccion segiin el Sistema
de Informacion de la Jornada Electoral (SIJE)
Procesos Electorales Federales 2000-2018

Proceso Casillas Nimero de casi- % casillas

electoral aprobadas llas instaladas instaladas
2000 113,423 74,034 65.00
2003 121,367 90,610 75.00
2006 130,488 99,185 76.00
2009 139,181 120,184 86.00
2012 126,703 143,142 88.00
2015 126,746 148,647 85.00
2018 143,275 156,808 91.00

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion de la Direccion Ejecutiva
de Organizacion Electoral. INE.

Si el problema no se encuentra en el sistema informadtico, en el des-
empefio de los CAE o en el medio de comunicacién que se utiliza; este
indicador (retraso en la oportunidad de la informacién del SIJE) reve-
la un problema mas grave y complejo: las dificultades derivan de dos
innovaciones legales producto de las tltimas dos reformas electorales.

Por un lado, la reforma electoral 2007-2008 modificé la forma en
que las coaliciones aparecen en la boleta electoral. En la eleccién de
2006, cada coalicidn participaba con un logo en la boleta. A partir de las
elecciones de 2009 cada partido aparece por separado en la papeleta de
votacién. El elector puede marcar uno o varios emblemas de los par-
tidos coaligados para darle su voto al candidato de la coalicién y una
fraccién de su voto a las fuerzas politicas que haya indicado.'* Esto

14 Para mayor explicacién sobre esta modificacién legal, se puede consultar: “Conteos rapidos,

PREP y computos distritales: enfrentar el barroquismo electoral” en el libro Murayama (2019).
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implica que existan multiples combinaciones para que un voto sea re-
gistrado y contabilizado: en las elecciones locales de Coahuila de 2017
existieron hasta 142 formas vdlidas de votar. En 2018, tan sélo para
elecciones presidenciales, fueron 44 las formas distintas de emitir —y
registrar y contar— el sufragio.

Por el otro lado, la reforma de 2014 introdujo la casilla tnica. Si
bien ésta ha sido exitosa en incentivar la participacién y en facilitarle
a las personas la emision del voto,!® también ha recargado con tareas
mas complejas, tanto a la autoridad electoral como a los ciudadanos
que reciben, registran y cuentan los votos. Basta sefalar que, a la me-
dia noche del dia de la eleccion del 2000, los funcionarios de casilla ya
habian entregado a las sedes de la autoridad electoral el 65 por cien-
to de los paquetes electorales. En 2009 alcanzaron a devolver el 82 por
ciento. En 2018, por el contrario, a esa misma hora sélo se habia regre-
sado el 13 por ciento de los paquetes electorales.

En la tabla 10 se puede observar que el retraso en la entrega de pa-
quetes y, por tanto, en el trabajo en las casillas, comenz6 en 2012, afno
en que se experimentd por primera vez la modificacién del escrutinio
de las coaliciones con una eleccién presidencial (donde se procesaron
tres comicios: presidencia, senadurias y diputaciones). En 2015 y 2018
se agregaron, ademas, los efectos de la casilla tnica.

Tabla 10. Evolucion porcentual de la recepcion
de paquetes electorales en los consejos distritales
Jornada de los Procesos Electorales
Federales 2000-2018

Hora de recepcion 2000 2003 2006 2009 2012 2015 2018
Hasta las 20:00 h. 1 N/A 0.3 7.0 3.0 3.0 0.2
del dia de la eleccién
Hasta las 23:59 h. 65 N/A 71 82 50 48 13

del dia de la eleccion

15 El Estudio Muestral de Participacién Ciudadana en la Eleccién de Diputados Federales de

2015 realizado por la Direccién Ejecutiva de Organizacién Electoral sefiala que uno de los fac-
tores asociados al incremento en la participacion electoral es la concurrencia de elecciones y a
la casilla tnica. Febrero 2016. Instituto Nacional Electoral. Ver en: https://portalanterior.ine.
mx/archivos3/portal/historico/recursos/IFE-v2/UTSID/UTSID-InformacionSocialmente
Util/Docs/empc_2015_con_adenda.pdf.


https://portalanterior.ine.mx/archivos3/portal/historico/recursos/IFE-v2/UTSID/UTSID-InformacionSocialmenteUtil/Docs/empc_2015_con_adenda.pdf
https://portalanterior.ine.mx/archivos3/portal/historico/recursos/IFE-v2/UTSID/UTSID-InformacionSocialmenteUtil/Docs/empc_2015_con_adenda.pdf
https://portalanterior.ine.mx/archivos3/portal/historico/recursos/IFE-v2/UTSID/UTSID-InformacionSocialmenteUtil/Docs/empc_2015_con_adenda.pdf
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Hora de recepcion 2000 2003 2006 2009 2012 2015 2018
Hasta las 12:00 h. No se tiene la fuente, N/A 99 99 98 96 98
del dia siguiente pero se sabe que el
a la eleccién 98 por ciento se obtu-

vo hasta las 23:59 ho-
ras del dia siguiente a
la eleccion

Fuente: Elaboracion propia a partir de informaciéon de la Direccion Ejecutiva de
Organizacion Electoral. INE.

N/A= No Aplica.

En cuanto a la casilla Gnica, distintos factores han hecho mas com-
pleja su operacidn. En primer lugar, el aumento en el nimero de elec-
ciones a procesar en las mesas de votacién. Hasta 2012, la mayor
cantidad de comicios a procesar eran tres (presidencia, senadurias y
diputaciones). En 2018, 13 entidades computaron cinco elecciones y nue-
ve estados hicieron lo propio en cuatro.1® En los comicios de 2024 se-
ran 17 entidades las que reciban el voto de cinco elecciones distintas y
en 12 estados se tendran que procesar seis (tabla 11). Valga decir que,
por ley, las mesas de votacién deben cerrar hasta las 18:00 horas y
que cada escrutinio y computo de una eleccién se lleva aproximada-
mente hora y media.l”

16 En 2018 se procesaron seis elecciones en Campeche, Chiapas, Ciudad de México, Guanajua-

to, Jalisco, Morelos, Puebla, Tabasco y Yucatan. Cinco elecciones en Baja California Sur, Co-
lima, Chihuahua, estado de México, Michoacdn, Nuevo Ledn, Oaxaca, Querétaro, San
Luis Potosi, Sinaloa, Sonora, Veracruz y Zacatecas. Cuatro elecciones en: Aguascalientes,
Coahuila, Durango, Guerrero, Hidalgo, Quintana Roo, Tamaulipas y Tlaxcala. Y solo las tres
elecciones federales en Baja California y Nayarit.

17" Elarticulo 289 de la Legipe establece que el escrutinio y cémputo debers llevarse a cabo en el

siguiente orden: primero la eleccién de presidencia, después la de senadores y enseguida la de
diputados. El mismo orden, comenzando por las gubernaturas, debe respetarse en las eleccio-
nes locales. Es por eso que el INE ha interpretado que los funcionarios de casilla pueden ha-
cer el escrutinio y cdmputo de las elecciones federales y locales de forma paralela. Es decir, un
grupo debe iniciar con las elecciones federales (en el orden establecido en la ley) y otro con
las locales. En la préctica no siempre es posible pues los representantes de partidos politicos y
candidaturas independientes presionan para que no se haga asi bajo el argumento de que les
es mas dificil vigilar estas tareas.
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Tabla 11. Namero de elecciones a procesar
en la casilla por nimero de entidades

Elecciones

para proce-
sar en casilla

1

2000, 2006

y2012 2003y 2009 2015 2018 2021 2024

O entidades 32 entidades O entidades 0 entidades O entidades 0 entidades

2 0 entidades Oentidades Oentidades 0entidades 5 entidades 0 entidades
3 32 entidades 0 entidades 7 entidades 2 entidades 12 entidades O entidades
4 0 entidades  Oentidades 9 entidades 8entidades 11 entidades 3 entidades
5 0 entidades Oentidades 0 entidades 13 entidades 4 entidades 17 entidades
6 O entidades Oentidades Oentidades 9entidades 0 entidades 12 entidades
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Fuente: Elaboracion propia a partir de informacién de la Unidad Técnica de Vinculacién
con Organismos Pdblicos Locales. INE.

Asimismo, la cantidad de personas presentes en las mesas de vota-
cion se ha incrementado. La casilla tnica requiere, por ley, un 30 por
ciento mas de funcionarios de casilla. También se debe acreditar a un
importante nimero de representantes de los partidos politicos nacio-
nales y locales y de las candidaturas independientes de ambos ambitos
(federal y local), con motivo del creciente numero de actores politicos
que participan en las elecciones. Como se observa en la tabla 12, el na-
mero de contendientes que tienen cita en la casilla tnica ha aumenta-
do considerablemente: de 11 en el 2000 (cuando no habia casilla tinica)
a 666 en 2018.

Tabla 12. Namero de partidos politicos y
candidaturas independientes locales y federales
que participaron en las jornadas de los
Procesos Electorales Federales 2000-2018

Afio de la Nimero de Nimero de Ndmero de candi- Nimero de candi- |1/ |
eleccién partidos politi- partidos politi- daturas indepen-  daturas indepen-

cos nacionales  cos locales  dientes nacionales dientes locales
2000 11 N/A 0 0 1
2003 11 N/A 0 0 1
2006 8 N/A 0 0 8
2009 8 N/A 0 0 8
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Continuacion.

- Nidmero de Nidmero de Nidmero de candi- Ndmero de candi- [

Aiio de la . L. . - . .
.. partidos politi- partidos politi- daturas indepen-  daturas indepen-
eleccion . R A .
cos nacionales  cos locales dientes nacionales  dientes locales

2012 7 N/A 0 0 7
2015 10 9 22 108 149
2018 9 34 46 577 666

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de la Direccion Ejecutiva de Prerrogativas
y Partidos Politicos y la Unidad Técnica de Vinculacion con los Organismos Plblicos
Locales. INE.

N/A= No Aplica.

Las consecuencias de tener jornadas electorales mas largas son
diversas: desde una creciente reticencia de la ciudadania a participar,
hasta el aplazamiento en la emisién de los resultados electorales pre-
liminares, punto crucial del éxito de una jornada electoral. No importa
lo bien que funcione el sistema y el proceso operativo que permite
capturar, verificar y publicar los datos. A mayor tiempo en la casilla, los
paquetes electorales se entregan en las sedes de la autoridad electoral
mads tarde. Basta decir que en 2018 el promedio en que llegaron las ac-
tas del PREP a los consejos Distritales fue a las 4:20 de la madrugada.

Sin entrar en detalles de la evolucién del PREP,!8 en la tabla 13 se
puede observar el impacto que el trabajo de campo ha tenido en este
sistema. En 2003, por ejemplo, a las 22:00 horas del dia de la eleccidn,
la ciudadania conocia los resultados del 40 por ciento de las actas. En
2018, apenas el 1 por ciento. A la media noche, en 2009, México se fue
a dormir conociendo casi el 70 por ciento de los resultados de las ac-
tas. En 2012 y 2015 tan sdlo se estaba al tanto de lo sucedido en una
cuarta parte. En 2018 el nimero cay6 al 11 por ciento. Finalmente, a
la mafiana siguiente (6:00 horas), en las elecciones de 2003 a 2009, los
mexicanos despertaron con informacion de mas del 90 por ciento de
los diversos puntos de votacion. En 2012 y 2015 este porcentaje se ob-
tuvo a las 8:40 horas y en la tltima eleccion (2018) hasta las 18:20 ho-
ras del dia siguiente a la jornada electoral.

18 Para mayor explicacion sobre esta modificacién legal, se puede consultar: “Conteos répidos,

PREP y cémputos distritales: enfrentar el barroquismo electoral” en el libro Murayama (2019).
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Las innovaciones que ha puesto en marcha la autoridad electoral
en cada proceso electoral son de destacarse: en 1991 utilizé el fax para
transmitir la informacién y no tener que esperar a los resultados ofi-
ciales que, por ley, inician tres dias después de la jornada electoral. En
1997 se transmitié por primera vez por internet; desde 2012 se esca-
nean y publican no sélo los resultados de las actas sino también una
imagen de ésta, y a partir de 2015 se utiliza una aplicacién mévil (PREP
casilla) para poder enviar los resultados del acta y su imagen desde la
casilla, sin esperar a que el paquete electoral sea entregado a la auto-
ridad electoral. La creatividad e ingenio con el que cada afno se pro-
ponen soluciones ha dado resultados, pero el contexto en el que cada
dia se opera se torna mas complicado. Un PREP lento, en un contex-
to competido como el de 2006, sin duda seria caldo de cultivo para la
desconfianza e inestabilidad en las primeras horas del dia siguiente a
la jornada electoral.

Tabla 13. Porcentaje de captura de las actas del PREP
Jornada de los Procesos Electorales
Federales 2000-2018

Hora 2000 2003 2006 2009 2012 2015 2018
22:00 h. del dia 15 40 21.55  44.9 576  10.5 1.11
de la eleccidn
00:00 . del dia 40 68 5456 69.7  26.84 2626  10.72
de la eleccidn
06:00 h. del dia
siguiente a la 80 90 93.98 95.83 80.98 79.58 47.56
eleccion

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacién de los Programas de Resultados
Electorales Preliminares. INE

Al respecto, el Comité Técnico del PREP de 2018 destacé en su in-
forme final: “Si el modelo de casilla Gnica cambiara, se abren muchas
otras posibilidades donde la tecnologia podria simplificar procesos:
desde el uso de la urna electrénica, voto por internet, contar con cen-
tros de votacién masiva, o incluso permitir que los funcionarios de
casilla puedan repetir en sus cargos. Todas estas variantes requieren
cambios de diverso alcance en la Ley. Por otro lado, si el modelo de

casilla tinica se mantiene vigente, hay que explorar la mejor forma en
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que la tecnologia puede ayudar a aminorar la carga de trabajo para los
funcionarios de casilla o bien, revisar los formatos de documentacién
electoral..” (INE 2018, 55)

Es por ello que no se deben soslayar los problemas logisticos que se
han impuesto al modelo electoral mexicano. En elecciones competidas
o en las que los candidatos no aceptan los resultados y recurren a la
descalificaciéon del arbitro para no aceptar sus propias derrotas, cada
eslabdon de la cadena es analizado a través de los lentes de la desconfian-
za. El retraso en los resultados preliminares a causa de las dificultades
que se viven en las mesas de votacion crea vacios de informacién difi-
ciles de llenar con explicaciones técnicas o procedimentales.

Tercer reto: vigilancia de la jornada electoral

Cuando los candidatos descalifican las elecciones se les olvida que en
cada una de las casillas sus partidos politicos cuentan con el derecho
de acreditar representantes que vigilan cada minuto del desarrollo de
la jornada electoral. A lo largo del tiempo, este derecho ha sido ejerci-
do (tabla 14).

La vigilancia que practican los contendientes el dia de la eleccion
comienza con la supervision de la integracion de la mesa de votacion,
la revisién de las boletas electorales (pueden incluso solicitar firmar
cada una) y la emisién del sufragio por parte de la ciudadania. Los re-
presentantes pueden registrar incidentes de cualquier tipo, vigilar el
conteo y registro de los votos e incluso acompanar a los funcionarios
de casilla a regresar los paquetes electorales. Al término de la jornada,
cada uno de los representantes de los partidos politicos firma las ac-
tas con los resultados de la votacion y se lleva una copia para validar
que lo que se registra, tanto en el PREP como en los cdmputos oficia-
les, responde integramente a lo que ellos atestiguaron.

Del 2000 al 2012 alrededor de medio millon de personas desem-
penaron esta funcién. A partir de 2015 el ndmero se incremento y en
2018 se conté con mds de un millén doscientos representantes. En to-
dos los anos, el porcentaje de representantes acreditados contra los
que realmente asisten a cuidar la casilla varia entre una cuarta parte y
la mitad de los registrados.
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Tabla 14. Representantes de partidos politicos
acreditados y presentes
Jornada de los Procesos Electorales
Federales 2000-2018

Afio Representantes Representantes % Representantes
acreditados presentes presentes/acreditados
2000 851,168 441,051 51.82
2003 1,062,554 410,699 38.65
2006 1,309,086 393,126 30.03
2009 1,588,490 418,711 26.36
2012 2,065,735 511,326 24.75
2015* 2,311,735 822,807 35.59
2018* 2,950,234 1,232,187 41.77

Fuente: Elaboracién propia a partir de informacién del Sistema de Representantes de
Partidos Politicos. INE.

* A partir de 2015 se registran a los representantes de partidos politicos locales y a los
de candidaturas independientes, ya sean locales o federales.

En cuanto a la cobertura de las casillas, en el 2000 el 97 por ciento
de las mesas de votacion contaron con la presencia de, por lo menos,
un representante de alguno de los candidatos. En 2018 este niimero se
increment6 a 99.3 por ciento. Ademads, como se puede ver en la tabla
15, aunque la cobertura es un buen indicador de la capacidad de mo-
vilizacién de los contendientes, una mayor representacién no esta li-
gada al triunfo en la competencia. Ademads, la representacion de las
tres primeras fuerzas en las jornadas electorales presidenciales ha si-
do equitativa.
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Tabla 15. Porcentaje de casillas con la presencia
de representantes de los contendientes de las primeras
tres fuerzas politicas de la eleccion presidencial
Jornada de los Procesos Electorales
Federales 2000, 2006, 2012y 2018.

% cobertura de repre- % cobertura de representantes % cobertura de representan-

Afio sentantes del candidato del candidato que obtuvo el tes del candidato que obtuvo

ganador en la eleccion segundo lugar en la eleccién el tercer lugar en la eleccion

presidencial presidencial presidencial

2000 53 54 53
2006 81 87 76
2012 93 82 70
2018 82 75 88

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacién del Sistema de Informaciéon de la
Jornada Electoral. INE

*Nota. Se contabilizaron como representantes de candidatos contendientes a los
representantes de los partidos politicos que se registraron en coalicion. Por ejemplo,
en el afo 2000 participaron cuatro candidatos a la presidencia: Vicente Fox Quezada
por el PAN y PVEM, Francisco Labastida Ochoa por el PRIy Cuauhtémoc Cardenas
Solérzano por PRD, PT, Convergencia, PAS y PSN. Asi, si en la mesa asisti6 un
representante del PRIy uno del PVEM se contabiliza como uno sélo pues tenian al
mismo candidato.

Ahora bien, es importante la calidad de la vigilancia y los contrape-
sos que ejercen las distintas fuerzas politicas en el punto de votacion.
Por ello, resulta interesante observar que a lo largo del tiempo la plura-
lidad en la representacién de las fuerzas politicas ha aumentado. En el
2000 sélo en la mitad de las casillas hubo representantes de mds de tres
candidatos opositores. En 2006 el porcentaje subié al 72 por ciento de
las casillas y en 2018 lleg6 al 80 por ciento. Es necesario resaltar que
estas cifras contabilizan como una representacion a las personas que
fueron acreditadas por los partidos de una misma coalicién. Es decir,
si en la casilla existi6 presencia del PRI y del PVEM en el 2012, al
tener el mismo candidato, Enrique Pefna Nieto, se conté como uno soélo.

Esto es, en la eleccion de 2018, en el 80 por ciento de las casillas de
todo el pais estuvieron presentes representantes de tres o mas conten-
dientes que supervisaron el trabajo de los funcionarios de casilla y en-
tre ellos mismos. Este es uno de los indicadores mas robustos sobre
transparencia, certeza y legalidad de los comicios en México.
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Tabla 16. Porcentaje de casillas con la presencia
de representantes de los candidatos contendientes
a la eleccion de presidencia
Jornada de los Procesos Electorales
Federales 2000, 2006, 2012y 2018.

% casillas sin ningin % casillas con un % casillas con mas de tres
Aiio representante representante de representantes de candidatos
de candidatos candidato contendientes*
2000 3 7 54
2006 2 7 72
2012 1 6 71
2018 0.7 2 80

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacién del Sistema de Informacién de la
Jornada Electoral. INE

*Nota. Se contabilizaron como representantes de candidatos contendientes a los
representantes de los partidos politicos que se registraron en coalicion. Por ejemplo,
en el 2000 participaron cuatro candidatos a la presidencia: Vicente Fox Quezada por el
PANy PVEM, Francisco Labastida Ochoa por el PRIy Cuauhtémoc Cardenas Solérzano
por PRD, PT, Convergencia, PAS y PSN. Asi, si en la mesa asistié un representante del
PRI'y uno del PVEM se contabiliza como uno sé6lo pues tenfan al mismo candidato.

Ahora bien, los ojos vigilantes en las jornadas electorales también
son complementados por ciudadanos mexicanos y extranjeros que de-
ciden atestiguar el desarrollo de los comicios. En México, la figura de
observador electoral se reserva a los ciudadanos de este pais mien-
tras que los visitantes extranjeros realizan la funcién de “observaduria”
provenientes de otras latitudes.

Vale la pena resaltar que la primera vez que estas figuras atesti-
guaron una jornada electoral en México fue en 1994. En esa ocasidn,
el numero de observadores ascendié a 81,629; cifra nunca mds alcan-
zada pues con la creciente consolidacién de la organizacién electoral
en México el interés ha decrecido hasta estabilizarse en alrededor de
30,000 observadores en elecciones presidenciales (grafica 8).
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Grafica 8. Nimero de observadores
electorales registrados en los
Procesos Electorales Federales 2000-2018

38,433

32,716 32,539

14,167

2000 2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014 2016 2018

Fuente: Elaboracién propia a partir de la informacién de las Memorias del Proceso
Electoral Federal 2000-2018. INE

En cuanto a los visitantes extranjeros, 2003 resulté ser la eleccion
con menor veeduria internacional pues sélo asistieron 180 figuras de
30 paises. En 2018 se registro la cifra mas alta con 907 visitantes de 60

paises.
Tabla 17. Namero de visitantes extranjeros
y paises representados por ellos
Jornada de los Procesos Electorales
Federales 2000-2018.
Ao Visitantes extranjeros Paises representados
2000 860 58
2003 180 30
2006 693 60
2009 424 51
2012 696 66
2015 401 61
2018 907 60

Fuente: Coordinacién de Asuntos Internacionales. INE.
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Entre los visitantes extranjeros acreditados se encuentran los que
pertenecian a alguna de las Misiones Internacionales de Observacién
Electoral. En los distintos informes que estas misiones presentaron al
Consejo General del INE, en su sesién del 18 de julio de 2018,1° todos
reconocieron el papel desempenado por la autoridad electoral nacio-
nal. ‘El Instituto Internacional para la Democracia y Asistencia Electo-
ral (IDEA), por ejemplo, sefiald: “la evidencia técnica demuestra que el
INE cumple y ha cumplido ampliamente con las tareas que le fueron
encomendadas [...] ha enfrentado con seriedad y dedicacién el reto
que representa la nueva legislacion. En ese contexto, el INE es conside-
rado en el plano internacional como una administracién electoral muy
profesional y competente” (IDEA 2018, 3y 4).

Por otra parte, la Unién Interamericana de Organismos Electorales
(UNIORE) reconocio la calidad del listado nominal y aseguraron que:
“es el mds grande de la América Latina castellanohablante y el tercero
de América, con casi 90 millones de inscritos y un aumento de casi 10
millones con respecto a 2012. Esas cifras implican que alrededor del 98
por ciento de la poblacion en edad de votar que vive en México esta re-
gistrada: un porcentaje muy elevado que manifiesta la ambicién inclu-
yente de la institucionalidad electoral” (UNIORE 2018, 6)

Un tema coincidente en la evaluacidon de la veeduria internacional
tuvo que ver con algunas de las principales consecuencias de la refor-
ma de 2014: la relacién INE-Ople y la casilla tnica. De la revisién de es-
tos informes se desprende que existe una percepcion generalizada de la
sobrecarga en funciones que recibi6 el INE. IDEA senal6: “las sucesivas
reformas electorales afiadieron una excesiva complejidad que parece ha-
ber jugado en contra de la imagen del Instituto” (IDEA 2018, 2). Lo an-
terior, segiin su reporte, ha provocado una percepcién errénea del INE
como UGnica autoridad responsable de todo lo electoral, sobrerregula-
cién, multiplicidad de funciones y “des-responsabilizacion” de diferen-
tes actores frente al proceso electoral. UNIORE, por su parte, advirtié
que “existe una sensacion de que el equilibrio institucional INE-Ople
definido por la reforma es precario, incluso provisional. Esa perspectiva
genera incertidumbre institucional y complica el trabajo con perspecti-
vas de largo plazo” (UNIORE 2018, 3).

19 Se pueden consultar los informes en: https://centralelectoral.ine.mx/2018/08/22/presentan-

misiones-internacionales-informes-sobre-las-elecciones-2018/.
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La OEA, por otro lado, reporté que la nueva modalidad provocé re-
trasos en la instalacién de casillas y confusién de los electores respec-
to a la urna en que debian depositar cada una de las boletas, situaciéon
que, resaltan, fue disminuida por el trabajo de los mismos funcionarios
de casilla. Ademas, se atestigué un PREP lento, asi como dificultad pa-
ra encontrar espacios que den cabida a los materiales electorales, fun-
cionarios de casilla, votantes y representantes de partidos y candidatos
independientes. En este ultimo punto coincidieron el Consejo de Ex-
pertos Electorales de América Latina (CEELA), asi como la Conferencia
Permanente de Partidos Politicos de América Latina (COPPAL). Esto
ha sido, quiz4, la principal inquietud de los visitantes extranjeros en
relacién con lo observado el dia de la jornada.

Cuarto reto: participacion ciudadana
y voto nulo

En una democracia representativa, la participacién ciudadana y el vo-
to nulo son dos caras de la misma moneda: ambos reflejan el consen-
so o disenso sobre el régimen democratico. Si los ciudadanos acuden
mayoritariamente a votar (a favor de una opcién politica o simplemen-
te para no pronunciarse por alguna de ellas), se asume que ellos tienen
confianza en los mecanismos institucionales para renovar el manda-
to ciudadano o, en su defecto, si ninguna opcidn politica le convence,
abstenerse de votar.

Meéxico cuenta con un sistema electoral robusto y eficaz para pro-
cesar las distintas expresiones politicas y, sobre todo, canalizar las ma-
nifestaciones de protesta, inconformidad o desencanto ciudadanos. La
participacion ciudadana (o si se quiere, abstencionismo) y el voto nu-
lo, son buenos indicadores para acreditar la solidez del actual régimen
electoral mexicano. A continuacidn, se aborda cada uno de ellos.

Participacion ciudadana
La participacion ciudadana es la accion voluntaria de las personas a

ejercer su derecho a votar para elegir a sus gobernantes y representantes
(PNUD, 2018). ;Qué caracteristicas tiene la participacién ciudadana en
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México? Se tienen tres elementos observables: nivel de votantes por
eleccidn, distribucidn de participantes por grupos de edad, y electores
por sexo (INE-DEOE 2019).

La participacidn ciudadana registrada en las elecciones federales
desde 2000 a 2018 es, en promedio, de 54.7 por ciento. 20 Se observa
un comportamiento dual de los votantes. Cuando las elecciones son
para renovar la Camara de Diputados, el nivel de votacién oscila entre
el 41.3 y el 63.2 por ciento; si se observa el nivel de participacién en los
comicios para renovar el Poder Ejecutivo Federal, los niveles de vota-
cion son mds elevados, oscilan entre el 58.6 y el 64.0 por ciento.

De acuerdo con la grafica 9, se aprecia que hay mas interés por par-
ticipar en aquellos afios en que se elige al presidente de la Reptblica
que cuando hay elecciones intermedias para renovar sélo a las diputa-
ciones federales.

Durante las elecciones federales celebradas de 2000 a 2018 el abs-
tencionismo fluctud entre 36.0 (eleccion presidencial de 2000) y 58.7
por ciento (eleccién intermedia de 2003); es un fenémeno normal en
las democracias liberales, ya que los ciudadanos no estin forzados a
votar —incluso cuando la Constitucion seiiala que votar es una obliga-
cién, como en el caso de México.

En perspectiva comparada, México es uno de los paises con mayor
abstencionismo; supera a Grecia, Paraguay, Brasil o Argentina. A pesar
de ello, el régimen electoral mexicano ha logrado brindar legitimidad
a los gobiernos electos y a los integrantes de los 6rganos de represen-
tacion politica.

Imponer alguna sanciéon cuando el voto no se ejerce podria ser una
solucién para elevar el nivel participativo de los ciudadanos.?! Sin em-
bargo, el abstencionismo es una forma de manifestacion: las personas,
voluntaria o involuntariamente, encuentran en no ejercer su voto una

forma mas de inconformidad contra el sistema o la clase politica.

20 El promedio se calculé con el porcentaje de la participacién ciudadana de la eleccién interme-

dia (diputaciones federales) y de la participacion registrada en la eleccién presidencial.

21 El 3 de noviembre de 2019, la senadora Nadia Navarro Acevedo, del Grupo Parlamentario del

PAN, present6 una iniciativa de reforma para disminuir el abstencionismo en las elecciones.
Propone como sancién la suspensién de derechos electorales y el impedimento para realizar
tramites gubernamentales.
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Grafica 9. Porcentajes de participacioén ciudadana,
segin tipo de eleccion federal,
por aifio de la eleccion (2000-2018)
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Fuente: Estudio muestral de la participacién ciudadana en las elecciones federal de
2018. Con informacién del Atlas de Resultados Electorales Federales 1991-2015 en
la pagina de internet del INE: http://siceef.ine.mx e informacion de los Coémputos
Distritales del Proceso Electoral 2017-2018 en http://computos2018.ine.mx/.

¢Qué grupo de edad participa mas en las elecciones federales? Se-
gan el Estudio muestral de la participacion ciudadana en las eleccio-
nes federales de 2018, “los electores con 50 afos en adelante participan
mas que los de otros grupos de edad, considerando hasta la edad de 74
afios” (INE-DEOE 2019, 20). Este comportamiento muestra, con lige-
ras variaciones, una forma estructural similar en todas las elecciones
celebradas entre 2003 a 2018.

Segun la grafica 10, es evidente que, independientemente del mayor
o menor grado de participacion que se registra entre elecciones presi-
denciales e intermedias, las tendencias de votacién de cada uno de los
grupos de edad no muestran variaciones significativas. Asi, en todos
los procesos electorales se identifica que la poblacién de 19 a 34 afios y
de 80 o mas representan los grupos menos participativos.

El comportamiento de la participacién, por grupos de edad, es si-
milar en todas las elecciones.?? Mientras que los grupos de edad mas

22 Lacurva de la participacién ciudadana por grupos de edad es similar en otros paises. Los da-

tos disponibles permiten suponer que es un comportamiento normal de los electores. Ver
OEA-Université Laval (2014).
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productivos (35 a 74 anos) tienden a participar mas, los mas jovenes y
los adultos mayores participan menos. Aqui se detecta un reto para la
autoridad electoral nacional, en el sentido de construir estrategias pa-
ra propiciar que los jévenes, principalmente, voten.

Sin embargo, también es un reto para los actores politicos (candi-
datos y partidos). Mientras el INE no puede hacer mucho mientras ha-
ya desencanto y postracién con relacién a la esfera publica.

Grafica 10. Porcentajes de participacion ciudadana,
seglin grupo de edad, por afio de la eleccion federal
(2003-2018)
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Fuente: Estudio muestral de la participacién ciudadana en las elecciones federal

de 2018. Elaborado por la Direccién de Planeacion y Seguimiento de la Direccién
Ejecutiva de Organizacion Electoral, con base en datos de los Estudios muestrales de
la Participacion Ciudadana de las elecciones federales de los afios 2003, 2009, 2015y
2018, asi como el de tipo censal del afio 2012.

Con relacion a la participacion segtn el sexo de los electores, se ob-
serva que, en términos generales, la participacion de las mujeres es su-
perior a la de los hombres. Segtin estudios elaborados por el INE, las
mujeres votan, en promedio, casi ocho puntos porcentuales mas que
los hombres. Ver grafica 11.

De acuerdo con los datos disponibles, la eleccion intermedia de
2009 para renovar la Camara de Diputados, registra la menor diferencia
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en la votacién por sexo: 6.8 puntos porcentuales (las mujeres tuvie-
ron una participacién de 47.3 por ciento, mientras la de los varones
fue de 40.5). En el otro extremo, la eleccién presidencial de 2012 re-
gistra la diferencia mds amplia de participaciéon por sexo, con 8.3
puntos (ellas representaron el 66.1 por ciento de la votacion y ellos
solo el 57.8).

Algunas razones que pueden explicar este fenémeno electoral es
que las mujeres tienen mas tiempo para votar (es mas probable que
los hombres trabajen en domingo); y también porque hay mas mujeres
que hombres en la lista nominal de electores (es mas probable que vo-
ten ellas por su densidad poblacional).

Grafica 11. Porcentajes de participacion segin
sexo, por afio de la eleccién (2009-2018)
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Fuente: Elaboracién propia, con datos de los estudios de participacién ciudadana
elaborados por la Direccion Ejecutiva de Organizacion Electoral del INE. Varios afios.

Nota: En las elecciones de 2012 y 2018, se considerd la participacion registrada en la
eleccién presidencial.

Voto nulo

El voto nulo es aquella boleta depositada en la urna que no tiene mar-
cado ningin emblema de partido politico o de candidatura indepen-
diente (boleta en blanco), y aquella que el elector marca en dos o mas
cuadros sin existir coalicion entre los partidos cuyos emblemas hayan
sido marcados (voto invalido).
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En los resultados definitivos de las elecciones federales realizadas de
2000 a 2018 el voto nulo representa entre el 2.1 y el 5.5 por ciento de la
votacion total. En términos absolutos, la cantidad de votos nulos fluctda
de 788,157 a 2,755,674. La tabla 18 permite comparar el comportamien-
to del voto nulo, agrupando los datos por tipo de eleccién federal.

Tabla 18. Votos nulos, por aio
y tipo de eleccion federal, 2000-2018
(Porcentaje de votos nulos con
relacién a la votacion total)

Presidencia » Diputaciones
Aiio de la Repiiblica Senadurias federales
de eleccion Votos nulos % Votos nulos % Votos nulos %
2000 788,157 2.1 851,271 2.3 862,885 2.3
2003 n/a n/a 896,649 3.4
2006 904,604 2.2 1,016,997 2.5 1,033,665 2.5
2009 n/a n/a 1,867,729 5.4
2012 1,236,857 2.5 2,755,674 5.5 2,471,004 5.0
2015 n/a n/a 1,892,059 4.8
2018 1,602,578 2.8 2,316,781 4.1 2,226,781 4.0

Fuente: Elaboracion propia con informacion del Atlas de Resultados Federales
Electorales 1991-2015; Resultados del Computo Distrital de la Eleccién de Diputados
Federales por el principio de Mayoria Relativa del 2015 por Entidad Federativa; y del
Sistema de Consulta de la Estadistica de las Elecciones del Proceso Electoral 2017-
2018. INE.

n/a=no aplica.

En retrospectiva, se aprecian dos facetas en el comportamiento del vo-
to nulo (gréafica 12). Una, comprende el periodo de 2000 a 2006. En este
ciclo, la curva registra una tendencia relativamente estable que se inte-
rrumpe en 2009, cuando inicia la segunda etapa, afno en el que se dispa-
ra el voto nulo como nunca desde que el IFE/INE organiza las elecciones.

El punto de inflexién de 2009 estuvo precedido por dos situaciones
que pudieron influir en el aumento de sufragios anulados: la primera,
como ya se menciond, se refiere al tratamiento en la boleta electoral de
las coaliciones. Desde 2009, la multiplicidad de formas de votar origina
confusion entre el electorado al momento de marcar las boletas. La se-
gunda se explica por el surgimiento de movimientos ciudadanos e in-
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telectuales que utilizaron a los medios de comunicacién para promover

la anulacion del voto, semanas previas a la jornada electoral de 200

Porcentaje

9.23

Grafica 12. Porcentaje de votos nulos, por afo
y tipo de eleccion federal (2000-2018)
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Fuente: Elaboracion propia con informacidn del Atlas de Resultados Federales
Electorales 1991-2015; Resultados del Cémputo Distrital de la Eleccién de Diputados
Federales por el principio de Mayoria Relativa del 2015 por Entidad Federativa;

y del Sistema de Consulta de la Estadistica de las Elecciones del Proceso

Electoral 2017-2018. INE.

La etapa de los cémputos distritales®* es crucial para determinar

el niumero definitivo de votos nulos. En caso de recuento de votos, se

23

24

Denise Dresser fue una de sus mds visibles promotoras. En uno de sus mds embleméticos
articulos publicado en el diario Reforma (“Anular es votar”), el 15 de junio de 2009, escribi6:
“anular es votar. Es participar. Es ir a la urna y depositar una boleta para expresar el descon-
tento con un sistema democrético mal armado, que funciona muy bien para los partidos pero
muy mal para los ciudadanos”.

El computo distrital es el procedimiento establecido en la ley para obtener los resultados de-
finitivos de la eleccidn, con el fin de determinar al ganador. Consiste en sumar los resultados
anotados en las actas de escrutinio y cémputo de cada una de las casillas. Durante este proce-
so se cotejan cada acta recibida con los representantes de los partidos, por lo que, en caso de
que las cifras no coincidan, se deberd abrir el paquete electoral para hacer un recuento voto
por voto. Los cémputos tienen validez oficial y al final del conteo se entrega la constancia de
mayoria al ganador de la contienda. El computo distrital inicia a las 8:00 horas del miércoles
siguiente al dia en el que se celebré la jornada electoral.
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pueden reservar boletas que, por sus caracteristicas en la marcaciéon
hecha por el ciudadano, genera dudas sobre su validez. El recuento de
votos permite rectificar aquellos votos que fueron erréneamente cla-
sificados como nulos por los ciudadanos que recibieron y contaron
los votos, cuando en realidad eran validos, y viceversa (sufragios vali-
dos que debieron ser nulos). 25 Por tal motivo, el IFE/INE ha emitido
reglas que orientan los criterios para determinar la validez de algunos
tipos de marcas plasmados en la boleta.2®

¢En qué proporcion los ciudadanos anularon involuntariamente su
voto al momento de marcar la boleta? Con base en estudios muestra-
les realizados por el INE (INE-DEOE Varios afios), se acredita que ca-
da eleccidn tiene su propia dindmica en cuanto a la intencionalidad del
voto nulo; incluso cuando se celebran simultadneamente todas las elec-
ciones federales (presidencia, senadurias y diputaciones) no hay entre
ellas un comportamiento homogéneo. (Ver la grafica 13.)

En las elecciones federales en que se elige al titular de la Presiden-
cia de la Republica y los cargos para renovar el poder legislativo, la
evidencia registrada en los estudios citados muestra que los votos nu-
los ocurren en mayor medida por confusion de la ciudadania, particu-
larmente derivado de los efectos de las coaliciones entre partidos. En
2018, por ejemplo, existieron 25 formas validas de votar por las distin-
tas combinaciones de los partidos que formaban coalicion.

25 Los cémputos distritales y los recuentos de votos siempre han existido desde que el IFE/INE

organiza las elecciones federales; sin embargo, fue hasta la reforma constitucional de 2007-
-2008 que se introdujo en la ley las causales para celebrar obligatoriamente el recuento par-
cial o total de votos.

26 Los ejemplos mds reciente fueron los acuerdos INE/CG466/2017, mediante el cual se estable-

cieron los lineamientos para la preparacion y el desarrollo de los cémputos distritales y de en-
tidad federativa para el Procesos Electoral Federal 2017-2018; asi como INE/CG463/2018, por
el que se aprobaron el manual para la preparacion y el desarrollo de los cémputos distritales y
de entidad federativa y el cuadernillo de consulta sobre votos validos y votos nulos para la se-
sion especial de computos del Proceso Electoral Federal 2017-2018.
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Grafica 13. Distribucion porcentual de votos
nulos segiin condicién de voluntad, por tipo
y afio de la eleccion federal (2009-2018)
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Fuente: Elaboracién propia con informacién de los estudios muestrales
sobre las caracteristicas de marcacién del voto nulo de los procesos electorales
federales 2009 a 2018.

Nota: Los porcentajes no suman 100, ya que la diferencia corresponde a las boletas que
no pudieron clasificarse.

En 2009, el 35.5 por ciento de los votos nulos fue resultado del error
de los votantes al momento de emitir el sufragio, debido a una posible
confusién respecto de las coaliciones validas en determinado distrito
o por no conocer la forma correcta de marcar las boletas en el caso de
partidos politicos coaligados (INE 2011).

Con relacioén a las elecciones presidenciales de 2012 (afno con el ma-
yor nivel de votos nulos marcados por error), el comtn denominador
en la anulacién de los votos fue la confusidn o equivocacién por parte
de los ciudadanos al momento de emitir su sufragio. El 56.9 por cien-
to de los votos nulos, fueron marcados por el ciudadano por error o de
manera involuntaria. Ver grafica 13.

En las elecciones intermedias de 2015 se detecté que la mayor pro-
porcién de votos nulos fue intencional. Un factor que contribuyé a que
se generara esta situacion se debi6 a que, en la mayor parte de las en-
tidades federativas, su poblaciéon no se enfrentd a tener que elegir
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diversos cargos de eleccion, ya que s6lo hubo una boleta de la eleccion
federal (diputaciones) y en 17 entidades hasta tres boletas de la elec-
cion local. En otras palabras, a menor cantidad de elecciones y menor
numero de coaliciones, proporcionalmente mayor serd el numero de
boletas anuladas por decision del elector.

En las elecciones de 2018, la anulacidn del voto presenté diferencias
importantes en su intencionalidad, seguin el tipo de cargo a elegir. En
el caso de la eleccién presidencial, los datos no mostraron diferencias
sustanciales con respecto a la misma eleccién del ano 2012: se mantu-
vo la tendencia mayoritaria a anular los votos de manera involuntaria
o por error. Sin embargo, el voto nulo intencional se incrementé en la
eleccidn de senadurias y bajé en la eleccion de diputaciones.

El reto de la autoridad electoral (y también de los partidos politi-
cos) es impulsar acciones para evitar que se registren votos invalidos
por error del ciudadano.

Recomendaciones

La calidad técnica y operativa con la que acttia el INE se ha converti-
do en un referente internacional de la logistica comicial. Sin embargo,
la complejidad que entrana el sistema electoral mexicano, producto
de la desconfianza, ha obstaculizado un entendimiento adecuado de
su operacion, sobre todo para su propia ciudadania. Conceptos mas
simples y mucho mads atractivos como el de fraude electoral se han
convertido en mensajes mas faciles de transmitir y de implantar en el
imaginario colectivo, especialmente en una época proclive a la pos-
tverdad y al desprecio de las instituciones.

Es por ello que este capitulo ha pretendido contribuir a una mejor
comprension del perfeccionamiento de la logistica electoral, asi como
a demostrar la imposibilidad de que hoy en dia los comicios se realicen
alejados de la norma. Sin embargo, este trabajo también ha expues-
to los signos de alerta y saturacion que el modelo mexicano comien-
za a experimentar. Por ello, en primer lugar, resulta inevitable revisar
la carga de atribuciones con las que hoy se ha recargado al organismo
electoral nacional, asi como garantizar que cuente con los recursos ne-
cesarios para poder cumplir con sus obligaciones. Esto debe ir mas alla
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de las estrategias propagandisticas de algunos actores politicos. En la
autoridad electoral descansa, en buena parte, la normalidad democré-
tica de México. Asimismo, es necesario valorar y retomar la destreza
técnica que ha desarrollado el INE a lo largo de treinta afios. Las pro-
puestas de reforma electoral deben tener como objetivo eficientar el
trabajo de los 6rganos electorales, no debilitarlos. Para ello, la opinién
y experiencia de los funcionarios electorales es clave.

Por otro lado, como evidencia este documento, la casilla tnica ha
expuesto efectos negativos que no se advirtieron cuando se redacté la
norma. Si bien ha demostrado impactos positivos como el aumento en
la participacién electoral y mayor facilidad en la emisién del voto para
los electores, también ha afectado la oportunidad con la que se cono-
cen los resultados electorales, complicando el trabajo en campo, en la
mesa de votacidn, ademds de extender la jornada de los funcionarios
de casilla. Todo esto en un contexto de creciente desafeccidn politica
y reticencia a participar en la vida puablica. En este sentido, habria que
analizar la forma de contrarrestar estos efectos, o bien, analizar la per-
tinencia de regresar a un esquema de casillas separadas (una que pro-
cese las elecciones federales y otra las locales), aunque coexistan en el
mismo espacio.

Es tiempo de que los legisladores y diversos actores politicos con-
sideren la pertinencia de integrar mecanismos de votacién electréni-
ca. No sélo se trata de la posibilidad de contar con urnas electrdnicas
(experiencia que podra ser evaluada por primera vez en las elecciones
locales de Hidalgo y Coahuila de 2020 donde se desarroll6 una prue-
ba piloto), sino también del voto por Internet (las elecciones interme-
dias de 2021 podrian ser las primeras elecciones en las que se utilice
esta modalidad de sufragio para mexicanos residentes en el extranje-
ro). Nuestros connacionales podran participar para elegir a nueve go-
bernadores, una diputacién migrante y otra mas de representacion
proporcional. El sistema podra seguir siendo utilizado y perfecciona-
do en las elecciones locales de 2022 y 2023 con miras a las elecciones
federales y locales de 2024, afio en la que se renovara la Presidencia de
la Republica.

Estas experiencias tendrian que ser valoradas por los legisladores a
fin de alcanzar un acuerdo politico que permita incluir nuevas formas
de votacién. Mds aun, con experiencias como la reciente contingencia
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sanitaria en donde mds de cincuenta paises han visto ya afectados sus
comicios y procedimientos electorales, reflexionar desde otro lugar la
operacion de los comicios se antoja indispensable.

En cuanto a la colaboracién de la ciudadania como funcionarios de
mesa directiva de casilla, se pueden valorar otras formas de participa-
ciéon que pueden adicionarse, tales como las convocatorias abiertas —
con ciertos candados de seguridad—, figuras como el servicio social
universitario, o estableciendo la obligatoriedad —con sancién expresa
en la ley para quien se niegue de forma injustificada— de desempeiiar-
se como funcionario de casilla. Estas medidas harian mas ficil, eficaz
y efectivo el proceso de capacitacion. De igual forma, los legisladores
podrian evaluar la posibilidad de cambiar la fecha de la jornada electo-
ral para que no tenga lugar en época de lluvias, lo que lejos de ser una
nimiedad, afecta el trabajo de campo.

Finalmente, se podria evaluar la posibilidad de contar con centros
de votacidn, lo que sin duda eficienta muchos de los procesos de la lo-
gistica electoral y disminuye costos, asi como implementar la obliga-
toriedad del sufragio, ya que si bien actualmente la Constitucién lo
establece en su articulo 35, fraccion I, al no existir ninguna sancion, en
realidad no se toma como tal.

Ninguna de estas opciones descubre el hilo negro. Todas son im-
plementadas con éxito en otros paises y muchas de ellas ya han estado
sobre la mesa en distintas discusiones y analisis de reforma a nuestro
modelo electoral. Sin embargo, todas ellas se enfrentan a un obstacu-
lo que en ocasiones parece insalvable: la desconfianza. Desconfianza
en la autoridad electoral, en los partidos y candidatos, entre las distin-
tas fuerzas politicas, en los funcionarios de casilla, en los observado-
res y en los electores.

México podria transitar a un sistema menos saturado, més efi-
ciente, mas flexible y mds austero. Un sistema que se base en la
responsabilidad politica de los contendientes y en el respeto a las
instituciones, invariablemente conllevard a un entramado mas ligero
y menos complejo. De otra forma, no importa lo complicada que sea
la logistica electoral, los candados que se disefien o los contra pesos
que se instauren. La pregunta es: jestaremos preparados? 4
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Introduccion

La funcién estatal de organizar elecciones ha estado garantizada por
miles de ciudadanas y ciudadanos que participan en las distintas eta-
pas del proceso electoral. El tltimo eslabén de la cadena organizativa
son las casillas. En ellas participa la ciudadania de una seccién electo-
ral que recibe, cuenta y asienta en actas los votos que emiten sus ve-
cinos durante la jornada electoral. A lo largo de casi tres décadas, el
otrora IFE y ahora INE ha garantizado la organizacién de elecciones li-
bres, auténticas y periddicas con altos estandares de calidad. Los pro-
cedimientos desarrollados por la autoridad electoral han evolucionado
debido a cambios legales, procesos de mejora continua, innovaciones
tecnoldgicas y al nuevo paradigma de derechos humanos previsto en
el articulo primero de la Constitucién que obliga a todas las autorida-
des a promover, respetar, proteger y garantizar los derechos humanos
de conformidad con los principios de universalidad, interdependencia,
indivisibilidad y progresividad.

Maria del Carmen Colin es Directora de Planeacion de la Direccién Ejecutiva del Orga-
nizacién Electoral en el INE. Jorge Egren Moreno es Licenciado en Ciencia Politica y Re-
laciones Internacionales por el CIDE y Maestro en Derecho Constitucional por el Centro
de Estudios Politicos y Constitucionales. Ex Coordinador de Asesores de Consejero Elec-
toral del INE.
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En este capitulo se presenta la evolucién histdrica del modelo de
casilla electoral en México, desde su implementacion en las elecciones
federales por el IFE (1991) hasta la introduccién del Modelo de Casilla
Unica para las elecciones federales y locales concurrentes que prevé la
Legipe aprobada en el marco de la reforma politico-electoral de 2014.

La organizacion federal de las elecciones

1990-1991: la confeccion
del padron electoral y la primera eleccion

Las elecciones federales celebradas en 1991 marcaron un hito en la
historia democrética de nuestro pais. Fueron los primeros comicios
organizados por el IFE como un érgano del Estado mexicano con au-
tonomia constitucional, personalidad juridica y patrimonio propios.
Con la expedicién del Cofipe, aprobado por el Congreso de la Union
el 14 de agosto de 1990, dos meses antes de la fundacién del Institu-
to, se pusieron en marcha las instituciones administrativas y jurisdic-
cionales, asi como los procedimientos necesarios para organizar los
comicios donde se elegirian a la mitad de los miembros del Senado,!
la Camara de Diputados y la Asamblea de Representantes del Distri-
to Federal.

El Cofipe establecié las bases y mecanismos minimos para la orga-
nizacién electoral. En esta norma se mandato la elaboracién de un Ca-
talogo General de Ciudadanos, a partir de una técnica censal total, que
sirvié de base para la construccién del actual padrén electoral; la inte-
gracion de las mesas directivas de casilla (MDC) con ciudadanos insacu-
lados; es decir, elegidos por sorteo entre aquellos registrados en la lista
nominal y capacitados para su desempefio durante la jornada electo-
ral; la elaboracién y distribucién de materiales electorales con meca-
nismos de seguridad y custodia; la integracién de 32 consejos locales y
300 distritales como dérganos ciudadanos de direccién del IFE para dar
seguimiento a las actividades del proceso electoral; y la creacién de

1 En 1991 se eligieron 32 escafios del Senado para el periodo 1991-1997.
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un cuerpo profesionalizado de funcionarios integrados en un Servi-
cio Profesional Electoral. Adicionalmente, el Cofipe establecié la con-
currencia y acompanamiento de los partidos politicos nacionales y
representantes de los poderes legislativo y ejecutivo en los 6rganos co-
legiados de direccidon y vigilancia del IFE.

El articulo noveno transitorio del Cofipe facult6 al Consejo General
del IFE para emitir criterios que armonizaran la adecuada organiza-
cion de la eleccion con las circunstancias generadas por la elaboracion
del nuevo padrén electoral. Por ello, la autoridad electoral emitié di-
versos acuerdos para dar viabilidad a las disposiciones contenidas en el
Cédigo Electoral sobre el nimero, ubicacién e integracién de las me-
sas directivas de casilla, a fin de asegurar que la ciudadania ejerciera
plenamente sus derechos politico-electorales.

Para las elecciones de 1991 se disefiaron los modelos de boleta elec-
toral correspondientes a cada tipo de eleccion en serigrafia. Las actas
de instalacion de casilla, cierre de votacidn, final de escrutinio y com-
puto se elaboraron en papel autocopiante y los materiales electorales
incluyeron por primera vez el liquido indeleble y el diseno de mam-
paras que cumplieron con los requisitos técnicos necesarios para
garantizar su resistencia a las condiciones de almacenamiento, trans-
porte, diversos efectos climatoldgicos, asi como la plegabilidad y faci-
lidad de su armado.

El Consejo General del IFE emitié criterios para la integracién de
las MDC. Las juntas distritales ejecutivas realizaron el proceso de in-
saculacién sobre el padrén electoral para seleccionar al 20% de los ciu-
dadanos inscritos en cada seccion electoral, sin que en ningtn caso su
numero fuera menor a cincuenta. El proceso de insaculacién se efec-
tué de forma desconcentrada en los centros regionales de computo de
la Direccién Ejecutiva del Registro Federal de Electores (DERFE) me-
diante un sistema automatizado.

En abril de 1991, la Comisién Nacional de Vigilancia? de la DERFE
acordo prorrogar el plazo de registro al padrén electoral. En conse-

2 La Comisién Nacional de Vigilancia de la DERFE es el 6rgano encargado de vigilar los méto-

dos y procedimientos de inscripciéon, cambios de domicilio y depuracién del padroén electoral
y los listados nominales de electores, asi como la entrega de las credenciales para votar.
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cuencia, se modificaron las fechas para la insaculacion y capacitacion
a fin de contar con un nimero mayor de ciudadania apta para integrar
las MDC. Debido a la insuficiencia de solicitudes de empadronamien-
to capturadas, el Consejo General validé la seleccién de ciudadanos
mediante una insaculacién adicional en secciones electorales con me-
nos de 50 ciudadanos sorteados hasta alcanzar el nimero minimo
requerido por ley. En las secciones electorales con menos de 50 ciuda-
danos registrados se convocé a toda la ciudadania para asistir a la ca-
pacitacion electoral.

El rezago en la entrega de credenciales de elector obligé al Consejo
General a emitir un acuerdo para permitir que los funcionarios de las
MDC designados, asi como los representantes de los partidos politi-
cos que no contaran con sus credenciales para votar pudieran realizar
sus respectivas funciones acreditando su inscripcién al padrén electo-
ral con la solicitud respectiva. En el proceso de ubicacién y aprobacion
de las casillas donde los ciudadanos emitirian su voto participaron las
juntas distritales ejecutivas y los consejos distritales del IFE. Las jun-
tas recorrieron las secciones electorales de sus distritos para localizar
los lugares donde se instalarian las casillas y los consejos distritales su-
pervisaron que los sitios propuestos cumplieran con los requisitos
senialados en el articulo 194 del Cofipe. Una vez aprobada la lista final
de casillas, los consejos ordenaron su publicacion para difusion entre
la ciudadania.

De acuerdo con lo previsto en el Cofipe, en toda seccidn electoral y
por cada 750 electores o fraccion, se instalé una casilla para recibir la
votacién de la ciudadania residente en la misma. Tomando en conside-
racidon que el legislador considerd esa determinaciéon como un nime-
ro idéneo para la instalacién de casillas ordinarias, el Consejo General
propuso que las casillas especiales contaran con las mismas 750 bole-
tas. Adicionalmente, dispuso que todas las MDC debian ser dotadas
de un numero de 20 boletas adicionales para que los representan-
tes de partidos politicos acreditados ante las mismas ejercieran su de-
recho al voto.
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1993-1994: las reglas que dieron
certeza y credibilidad a la organizacion
de la eleccion

En 1992 cuatro partidos politicos presentaron una propuesta de refor-
ma electoral a la Camara de Diputados. En ese contexto, en su cuar-
to informe de gobierno, el presidente de la Republica propuso avanzar
en tres aspectos de la reforma electoral: 1) hacer transparente el ori-
gen del financiamiento de los partidos y poner topes a los gastos de las
campanas electorales; 2) mejorar el acceso a los medios de comunica-
cién social; e 3) implementar los procedimientos que garanticen avan-
ces en la imparcialidad de los procesos electorales. En septiembre de
1993 se aprobaron las reformas a la Constitucién y leyes secundarias
que incluyeron la modificacién de ocho articulos constitucionales y
mas de 170 del Cofipe.

En lo relativo a la organizacidn electoral, la reforma incluy6 normas
para garantizar la transparencia y objetividad en la ubicacidn, integra-
cién y funcionamiento de MDC, asi como en eventos relacionados con
el escrutinio y cémputo de los votos y con la difusién de los resulta-
dos electorales. Ademas, la reforma de 1993 ampli6 el derecho de todo
ciudadano para fungir como observador electoral durante los comi-
cios federales.

Adicionalmente, la reforma derogé el mecanismo de auto califica-
cion por parte del Congreso para reemplazarlo por la declaracion de
validez de las elecciones y entrega de las constancias de mayoria a car-
go de los érganos del IFE. Desde la aprobacion de esa reforma, los
consejos distritales emiten la declaratoria de validez de la eleccion de
diputados por el principio de mayoria relativa y expiden la constancia
de mayoria y validez a la férmula triunfadora. Por su parte, los con-
sejos locales emiten la declaratoria de validez de la eleccion de sena-
dores y expiden las constancias de mayoria y validez a las férmulas
para senador que hubiesen obtenido el triunfo, asi como la constan-
cia de asignacidn a la formula registrada en primer lugar por el partido
que por si mismo alcanz6 el segundo lugar en la votacién de la en-
tidad. Al Consejo General del IFE le compete realizar la declaratoria
de validez de la elecciéon de diputaciones y senadurias por el principio
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de representacién proporcional,? asi como expedir las constancias de
asignacion a los partidos politicos, segtin les correspondan.

Después del levantamiento zapatista de enero de 1994, los partidos
politicos acordaron impulsar una nueva reforma electoral. Para garan-
tizar la celebracion de las elecciones federales, ocho de los nueve par-
tidos politicos y sus respectivos candidatos suscribieron el “Acuerdo
para la Paz, la Justicia y la Democracia”. Este acuerdo fue la base de la
reforma electoral aprobada el 13 de mayo de 1994 que modificé sus-
tancialmente el articulo 41 constitucional y 31 articulos del Cofipe. La
reforma tuvo como propdsito ciudadanizar a la autoridad electoral re-
forzando el caracter auténomo del IFE al introducir en la ley el con-
cepto de independencia y otorgar a los consejeros ciudadanos mayor
peso en las decisiones, tanto en el érgano maximo de direccién como
en los 6rganos locales y distritales, suprimiendo el voto de los repre-
sentantes partidistas ante dichas instancias.

En materia de organizacidén electoral, la reforma amplié el ambito
para la observacidn electoral al extenderse a todos los actos y etapas
del proceso electoral en todo el territorio nacional. En 1994 se cre6 el
Fondo de Apoyo a la Observacion Electoral (FAOE) para auxiliar téc-
nica y financieramente a las organizaciones nacionales de la sociedad
civil a fin de dar seguimiento a las actividades del proceso electoral. El
gobierno federal, a través de la Secretaria de Gobernacion, aporté los
recursos necesarios para la constitucién del FAOE. De comin acuer-
do, gobierno, partidos politicos y la autoridad electoral recurrieron a
la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) a través del Progra-
ma de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) para la provision
de asistencia técnica y financiera a grupos nacionales de observacién
electoral.

La reforma electoral aprobada en 1996 incluy6 la representacién proporcional en la Camara
de Senadores, para elegir treinta y dos miembros, mediante el sistema de listas votadas en una
sola circunscripcion plurinominal nacional. La asignacion de los espacios de representacion
proporcional en la Cdmara de Diputados y el Senado lo realiza el Consejo General del Insti-
tuto mediante la aplicacién de un procedimiento contemplado en la Legipe que incluye el uso
de dos féormulas matematicas como el cociente natural y el resto mayor.
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Grafica 1. Nimero de observadores
acreditados por eleccion federal

81,620
80,000 A

60,000

38,433
40,000 ~ 32,789 32,520

24,391 25,349 25,157
18,143
20,000 A I 14,239 I I I

1994 1997 2000 2003 2006 2009 2012 2015 2018

Fuente: Memorias de los Procesos Electorales Federales, IFE-INE.

Ademss, con la reforma electoral de 1994 se permitié la presencia
de visitantes extranjeros acreditados como observadores internacio-
nales en las elecciones federales. La introduccién de esta figura con-
tribuyd a inyectar mayor certeza, legitimidad y transparencia a los
procedimientos que se desarrollan en las distintas etapas de la organi-
zacion electoral. Mediante una convocatoria dirigida a representantes
de organizaciones internacionales, continentales o regionales, repre-
sentantes de o6rganos legislativos y autoridades electorales de otros
paises, organismos especializados en actividades de cooperacién o
asistencia electoral, instituciones privadas o no gubernamentales que
realizan actividades en el ambito politico-electoral o en la defensa de
los derechos humanos, asi como reconocidas personalidades, el Con-
sejo General emitié el Acuerdo para establecer las bases y criterios pa-
ra normar la presencia de visitantes extranjeros invitados interesados
en el desarrollo del proceso electoral federal.
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Grafica 2. Namero de visitantes extranjeros acreditados
por eleccion federal
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Fuente: Memorias de los Procesos Electorales Federales, IFE-INE.

Para las elecciones de 1994 se elaboraron 105 formatos de docu-
mentacion electoral que puede clasificarse en cuatro grandes géne-
ros: boletas, actas, documentos de apoyo y documentacion auxiliar. El
Consejo General ordend la impresién de la documentacién electoral en
los Talleres Graficos de México y su publicacion en el Diario Oficial de la
Federacion. Los cuatro formatos de boletas para las elecciones de Pre-
sidencia de la Republica, senadurias, diputaciones y representantes a
la Asamblea del Distrito Federal se prepararon con los colores carac-
teristicos de cada una de las elecciones: sepia para presidente, verde li-
mon para diputado, gris para senador y naranja para representantes a
la Asamblea del Distrito Federal.

El formato de las boletas estuvo adherido a un talén foliado y des-
prendible, sin estar foliada la boleta misma. Con esa numeracién se
supervisé la distribucion de las boletas a los consejos distritales. Co-
mo un control adicional, en el talén de cada boleta venia el nombre
de la entidad federativa, la identificacion del Distrito Electoral Federal
donde se emitia la votacion, el tipo de eleccion y el nimero especifi-
co de dicho folio. Previo al inicio de la impresién de la documentacién
electoral, se instalé una comisién del Consejo General encargada de
la verificacién de la produccion y distribuciéon de las boletas electo-
rales. Respecto a los materiales electorales, el IFE mand¢ fabricar ur-
nas de polietileno de alta resistencia al impacto y la tension, ligeras y
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facilmente transportables. Desde 1994, la Escuela Nacional de Cien-
cias Bioldgicas del Instituto Politécnico Nacional (IPN) certifica las carac-
teristicas y la calidad del liquido indeleble utilizado en las elecciones
federales.* Los elementos antes descritos reforzaron la certeza y trans-
parencia de las actividades que se desarrollan durante la etapa de la
preparacién de la eleccidn.

El Cédigo Electoral establecio los requisitos para la ubicacion de
casillas y prohibié su instalacién en casas habitadas por servidores pu-
blicos o por candidatos registrados; establecimientos fabriles, templos
o locales destinados al culto o pertenecientes a algin partido politico;
lugares ocupados por cantinas o centros de vicio. Ademads, su ubica-
cion debia permitir un facil y libre acceso para las y los electores. Por
tal motivo, los érganos centrales del IFE, las juntas distritales, sus res-
pectivos consejos y los partidos politicos, pusieron especial aten-
cién para que la ubicacion de las casillas fuera la mas adecuada posible
y para facilitar el acceso a toda la ciudadania.

Adicionalmente, el Cofipe conservé la regla sobre la instalacidn de
una casilla: por cada 750 electores o fraccién en una seccién electo-
ral se instalaria una casilla; de ser dos o mds se colocarian en forma
contigua y se dividiria la lista nominal en orden alfabético. Cuando el
crecimiento demografico se traduce en que el numero de ciudadanos
inscritos en la lista nominal es superior a mil 500 electores, se instalan
en un mismo domicilio las casillas necesarias. Cuando no existe un do-
micilio que permita la instalacién en un mismo sitio, éstas se ubicarian
en lugares diversos atendiendo a la concentracién y distribucién de los
electores. De acuerdo con un reporte presentado por la DERFE, se de-
tectaron 282 secciones a nivel nacional en las que el ntiimero de elec-
tores no llegaba al minimo de 50 que marca la ley. Dado que el Cédigo
Electoral no establecia medida alguna sobre este escenario, el Conse-
jo General autoriz6 a los consejos distritales a determinar las casillas
en las que ejercerian su voto los ciudadanos residentes en ese tipo de

La certificacién de las caracteristicas y la calidad del liquido indeleble se ha realizado en las si-
guientes etapas: 1) calidad de las materias primas antes del inicio de la produccidn; 2) calidad
del producto a granel antes de envasar; 3) calidad del producto terminado; y 4) autenticidad de
los sobrantes del liquido indeleble utilizado en la jornada electoral. Ademads, en todas las cer-
tificaciones se han realizado anilisis fisicos, quimicos, espectrofotométricos, de indelebilidad
y de permanencia en la piel.

1061



La evolucién del modelo de casilla electoral en México, 1991-2018

1062

secciones, que correspondieron a aquellas instaladas en la seccion ve-
cina mds cercana a su domicilio. Adicionalmente, los presidentes de
los consejos distritales comunicaron por escrito la ubicacién de su ca-
silla a cada uno de los electores en esa situacion.

Respecto a las casillas especiales, los consejos distritales aproba-
ron por lo menos una casilla en cada Distrito Electoral Federal sin re-
basar el maximo de cinco que acordé6 el Consejo General, limite que
después establecié el legislador en la reforma electoral de 1994. En es-
te tipo de casillas se recibe el voto de los electores que se encuentran
transitoriamente fuera de la seccién de su domicilio. A diferencia de
los otros tipos de casilla (bésicas, contiguas y extraordinarias), las es-
peciales no tienen listas nominales; en su lugar, los presidentes de la
MDC recibieron unos formatos especiales donde anotaron los datos
de las credenciales para votar de quienes ejercieron su derecho al voto
en esas casillas. En virtud de que el Cofipe le atribuia al Consejo Gene-
ral la facultad de establecer el nimero de boletas que debian entregarse
en casillas especiales, éste determind que se destinarian 300 por tipo
de eleccién. Ademads, los consejos distritales aprobaron las casillas ex-
traordinarias estrictamente indispensables por causas de caracter geo-
grafico. Estas casillas estan previstas cuando por la dispersion de los
domicilios de la ciudadania en las zonas rurales, extension territorial o
por los accidentes geogréficos de una seccidn electoral sea dificil el ac-
ceso de todas las y los ciudadanos.

Derivado de las condiciones excepcionales presentadas a raiz del
conflicto zapatista, el 28 de julio de 1994, la Junta General Ejecutiva
del IFE propuso al Consejo General el establecimiento de una oficina
municipal en la comunidad de Guadalupe Tepeyac en el municipio de
Las Margaritas en el estado de Chiapas, para apoyar y dar una atencion
especial a la realizacidn de las actividades inherentes a la organizacién
y celebracién de los comicios federales en esa regién, asi como sal-
vaguardar los derechos politico-electorales de los chiapanecos. Des-
de ese proceso electoral, las oficinas municipales se han constituido
en érganos ejecutivos subdelegacionales cuyo objetivo es servir como
centro de apoyo y coordinacién para la realizacidn de actividades ope-
rativas previas, durante y posteriores a la jornada electoral, en aquellas
zonas o regiones que se encuentren mas alejadas de la sede distrital y
con una vasta extension territorial.
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Grafica 3. Ndmero de oficinas municipales
por proceso electoral federal
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Fuente: Memorias de los Procesos Electorales Federales, IFE-INE.

1996-1997: una nueva geografia electoral y politica

El 6 de julio de 1997 los mexicanos acudieron a las urnas para renovar
la Cdmara de Diputados, una cuarta parte del Senado, la Asamblea Le-
gislativa del Distrito Federal y, por primera vez, al Jefe de Gobierno de
la capital. Previo a ello, el 31 de julio de 1996, el Consejo General del
IFE aprobé por unanimidad la nueva demarcacidn electoral conforma-
da por 300 distritos uninominales y cinco circunscripciones plurino-
minales. La distritacién es un proceso mediante el cual se determina la
traza de los limites geograficos de las unidades territoriales que sirven
para elegir a los representantes que acceden a sus cargos mediante el
voto popular. El objetivo de la distritacién es lograr una mejor repre-
sentatividad politica; es decir, asegurar a los electores que cada voto
tenga el mismo valor. En los trabajos preparatorios de la redistritacion
se conform6 un Comité Técnico para el seguimiento y evaluacién de la
redistritacién y el Consejo General aprobd criterios técnicos adiciona-
les a los mandatados en los articulos 52 y 53 de la Constitucién, para
que la Junta General Ejecutiva del IFE elaborase los estudios y proyec-
tos correspondientes a la nueva demarcacién territorial.?

Los criterios aprobados por el Consejo General incluyeron la prevision para que: 1) ningin
distrito electoral federal uninominal pudiera comprender territorio de dos o mds entidades
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La reforma electoral de 1996 modificé sustancialmente las condi-
ciones de la competencia electoral en México. Los cambios al esquema
de financiamiento publico, los topes de campaiia y el acceso a los me-
dios de comunicaciéon condujeron a incrementar los niveles de com-
petencia entre los principales actores politicos. Por primera vez en la
historia, el PRI, partido en el gobierno, perderia la mayoria absoluta en
la Camara de Diputados y la capital del pais.

La reforma también modificé algunos aspectos del procedimien-
to de integracién de MDC al incorporar al Cofipe nuevas disposicio-
nes, entre las que destacan: a) los criterios de mes de nacimiento y
letra inicial del apellido a partir de los cuales se realizé la doble insa-
culacidn, b) la reduccién del universo de ciudadanos a insacular, de 15
a 10% y c) la disminucién de los integrantes de las mesas directivas de
casilla de 8 a 7 con la reduccién de un suplente con la nueva figura
de suplencia general, es decir, cualquier suplente puede sustituir a un
propietario que llegue a faltar.

Ademas, por primera vez en la historia electoral de México, los re-
sultados electorales preliminares se difundieron en Internet, casilla
por casilla, desde el momento en que se procesaban en la base de da-
tos. Con ello, el IFE ofrecié informacién desagregada, confiable y fe-
haciente con una mayor rapidez. Desde 1994, el PREP constituye una
fuente de informacion precisa y confiable que garantiza la transparen-
cia en la difusién de los resultados electorales a través de la captura y
publicacién de los datos plasmados por los funcionarios de casilla en

federativas;2) la distribucién de los distritos se efectuara de norte a sur y de oeste a este, respe-
tando en lo posible accidentes geograficos y obras viales de importancia, abarcando preferen-
temente, en forma completa, pueblos, barrios, colonias, comunidades indigenas integradas
en base a aspectos socioculturales; 3) los distritos electorales que por su densidad poblacional
deban comprender el territorio de mas de un municipio, se constituyan preferentemente con
municipios completos; 4) procurar obtener la mayor compacidad, caracteristica consistente
en que el perimetro de los distritos adquiera una forma geométrica lo mas cercana posible a
un poligono regular; 5) considerar la infraestructura de vias de comunicacion y los tiempos
de traslado de las secciones electorales a la cabecera distrital que se establezca; 6) determinar
un margen de variacién de poblacién de cada distrito en relacion al cociente de distribucién,
que no exceda de +15% al interior de cada entidad federativa, tratindose como casos particu-
lares aquellos que por razones geografico-poblacionales excedan el rango de variacién sefialado y
7) respetar la distribucién seccional vigente, dejando la determinacién de las cabeceras dis-
tritales a la aplicacion de criterios de mayor poblacién, de vias de comunicacién y de servi-
cios publicos.
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las actas de escrutinio y cémputo de las casillas que se reciben en los
Centros de Acopio y Transmision de Datos (CATD). El PREP sustitu-
y6 al Sistema de Informacién de los Resultados Electorales Prelimina-
res (SIRE), que operé mediante una red de equipos de fax por primera
vez en las elecciones de 1991. En las elecciones federales de 1997, los
resultados preliminares se dieron a conocer de inmediato, casilla por
casilla, a través de Internet. El PREP de 1997 cerré su operacién con la
captura de las actas del 87.2% del total de las casillas instaladas.

1999-2000: transicion a la democracia
e innovacion tecnologica

El 29 de abril de 1998, el Consejo General del IFE aprobé por prime-
ra vez los criterios generales que debian contener todos los convenios
de colaboraciéon y anexos técnicos que firmaria el IFE con los gobier-
nos, institutos electorales locales y demds 6rganos equivalentes en los
estados de la Republica y en el Distrito Federal. Desde la creacién del
IFE y hasta 1997, el Instituto habia celebrado convenios para el esta-
blecimiento y operacién de los 6rganos desconcentrados de la insti-
tucidén, asi como para la aportacion de informacién, documentacién
electoral y los apoyos necesarios para la celebracién de los comicios
locales. Sin embargo, se requeria establecer un mecanismo que per-
mitiera conocer con antelacion el contenido de los convenios y ane-
xos que el IFE celebraria con los gobiernos de los diversos estados de
la Republica.

En 1999, el Consejo General del IFE emiti6 el acuerdo por el que
se establecieron los criterios generales que debera tener la propues-
ta de los convenios de apoyo y colaboracién que celebre el IFE con los
institutos estatales electorales u organismos equivalentes en las en-
tidades federativas, en materia de organizacién de elecciones concu-
rrentes (CG101/99). Este instrumento regulé aspectos indispensables
en la coordinacidn entre autoridades federales y estatales con el obje-
tivo de elevar la eficacia de la organizacion y operacion de los comicios
concurrentes y fue el precedente sobre el cual el legislador permanen-
te dispuso la introduccién del Modelo de Casilla Unica en elecciones
coincidentes con la aprobacion de la reforma electoral de 2014.
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Los criterios de convenios de apoyo y colaboracién establecie-

ron, entre otros aspectos, las siguientes pautas de cooperacion entre

autoridades:

a)

d)

e)

El IFE entregé a la autoridad electoral estatal la informacién com-
pleta de la lista nominal de electores correspondiente en medios
impresos y fue el responsable de publicar y entregar los listados de
exhibicién de la lista nominal de electores, asi como el encargado
de recibir las observaciones que presentaron los partidos politi-
cos y los propios ciudadanos. Las mesas directivas de casilla con-
taron con dos listas nominales diferenciadas para la recepcién del
sufragio de cada tipo de eleccion, con el propoésito de conservar un
ejemplar para cada organismo electoral, en los términos de las le-
gislaciones respectivas.

El IFE propuso instalar una sola mesa directiva de casilla para re-
cibir la votacién de las elecciones federales y estatales. El nimero
de los integrantes de la mesa directiva de casilla se determind aten-
diendo al objetivo de optimizar el funcionamiento de la propia ca-
silla. La designacién de los funcionarios de las mesas directivas de
casilla se efectud observando las disposiciones legales federales. El
numero, tipo y ubicacién de casillas a instalar, se determinaron de
conformidad con los dispuesto en el Cofipe, asi como en los acuer-
dos y disposiciones generales que emiti6 el Consejo General.

La insaculacion de los ciudadanos que fungieron como funciona-
rios de casilla fue responsabilidad del IFE. Las autoridades electo-
rales estatales realizaron labores de supervision.

La capacitacidn la realiz6 personal del IFE, o bien, en forma con-
junta y simultdnea por capacitadores federales y locales.

La elaboracién de la documentacién electoral fue responsabilidad
de cada organismo electoral procurando que los modelos de bo-
letas, actas, formatos y demdas documentacién que le correspon-
da aprobar y editar a la autoridad electoral estatal coincidan, en la
medida de lo posible, con los modelos y formatos aprobados por
el Consejo General del IFE en dimensiones, contenidos y compo-
sicion. Se usaron diferentes colores en la documentacién electoral
federal y estatal con el propdsito de distinguir facilmente los do-
cumentos respectivos y, al mismo tiempo, facilitar el sufragio y las



j)

k)
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actividades de los funcionarios de las mesas directivas de casilla.
Los materiales electorales como canceles, crayones, ttiles de es-
critorio, liquido indeleble y marcadoras de credencial fueron pro-
vistos por el IFE. Cada instancia fue responsable de la produccién
de sus urnas.

EL IFE y la autoridad electoral estatal designaron de forma inde-
pendiente a sus asistentes electorales o personal auxiliar equiva-
lente y establecieron mecanismos de coordinacion para capacitar a
dicho personal.

El IFE fue el encargado de acreditar a los observadores electorales
e informar al organismo estatal electoral correspondiente sobre los
avances de la acreditacién, cuando las legislaciones estatales con-
templaban esta figura.

El registro de los representantes de partidos politicos nacionales,
tanto generales como en las mesas directivas de casilla fue respon-
sabilidad del IFE.

Cada organismo electoral fue responsable de la entrega de la docu-
mentacion y el material electoral a los presidentes de las mesas di-
rectivas de casilla. Dicha entrega se realizé coordinadamente entre
las autoridades federal y estatal.

El dia de la jornada electoral las mesas directivas de casilla con-
taron con el apoyo del IFE y de los organismos electorales estata-
les para proporcionar el equipamiento y los incentivos econémicos
necesarios a quienes integraron las casillas. Las mesas directivas
de casilla realizaron las funciones de instalacion, inicio, recepcién
y clausura de casilla de acuerdo con la legislacién electoral federal.
El cémputo y la publicacidn de resultados en el exterior de la ca-
silla se realiz6 conforme a las legislaciones electorales respectivas.
La remisién y entrega de los paquetes electorales se efectué de ma-
nera simultdnea e independiente; el presidente de la mesa directiva
de casilla entreg6 el paquete de la eleccion federal, mientras que el
secretario hizo lo propio con el paquete estatal.

En los casos en que el costo econémico fue prorrateado (repartido)
entre las autoridades electorales federal y las estatales, este se rea-
liz6 en partes iguales.
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El Modelo de Casilla Unica se implement6 de manera previa a la
reforma politico-electoral de 2014, como resultado de un esfuerzo de
coordinacion interinstitucional que permitié su instrumentacion en di-
versos procesos electorales organizados por el IFE y los institutos electo-
rales de los estados. De esta manera, se registraron experiencias exitosas
en los estados de Guanajuato, Jalisco, Nuevo Ledn, San Luis Potosiy Co-
lima, durante los procesos electorales coincidentes desarrollados entre
1991 y 2012. Con la adopcién de la Casilla Unica se optimizé la coordi-
nacion en el desarrollo de actividades y procedimientos en las etapas de
preparacion de la eleccién y la jornada electoral. Ademas, se garantiz6
que el elector emitiera su voto con seguridad, en secreto y en libertad,
facilitando la operacion de la logistica electoral.

Tabla 1. Convenios de colaboracién
para elecciones concurrentes

Celebracion de convenio

Estade para eleccion local
Colima 1994, 1997, 2003, 2006, 2009y 2012
Guanajuato 2000, 2003, 2006, 2009y 2012
Jalisco 1997, 2003, 2006, 2009y 2012
Nuevo Le6n 1997, 2003, 2006, 2009y 2012

Fuente: Elaboraciéon propia.

Una de las innovaciones mds importantes en materia de organiza-
cion electoral puesta en marcha durante los comicios de 2000 fue la
creacion de las bases de datos y los sistemas de informacién que se im-
plementaron en la Red nacional de informatica del IFE (CG/155/99). El
objetivo de los sistemas de informacion articulados en la Red nacional
(RedIFE) fue apoyar las tareas sustantivas tanto en oficinas centrales
como en dérganos desconcentrados. La RedIFE permitié la consolida-
cion de la informacidn relevante sin poner en riesgo su integridad y se
convirtié en una valiosa herramienta al trabajo interno y cotidiano del
Instituto, asi como a las labores de supervision y direccién del Conse-
jo General y los consejos locales y distritales. Con la construccién de la
RedIFE se fortalecié la transparencia de la labor institucional y la con-
fianza en el desempeno del Instituto ante la sociedad.
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El IFE desarroll6 sistemas que apoyaron el proceso electoral du-
rante sus primeras tres etapas: a) preparacién de la eleccién, b)
jornada electoral y c) resultados y declaracion de validez de las
elecciones. Durante la preparacién de la eleccidn se sistematizaron
las siguientes tareas: 1) informacién estadistica del padrén y la lis-
ta nominal de electores; 2) registro y acreditacion de los observa-
dores electorales; 3) ubicacién, condiciones y requerimientos de las
casillas; 4) seguimiento a la distribucién y entrega de materiales y do-
cumentos electorales; 5) proceso de insaculacién, capacitaciéon y desig-
nacion de los funcionarios de casillas; 6) control y registro de los
representantes de partidos politicos ante el Consejo General, conse-
jos locales y distritales y ante mesas directivas de casillas; 7) registro
de candidatos; y 8) registro de actas y acuerdos de sesiones de los dis-
tintos consejos del Instituto.

A partir del Proceso Electoral Federal 1996-1997, el IFE aprobd
la implementacion del Programa de Informacién de la Jornada Elec-
toral (SIJE), cuyo objetivo fue recopilar informacién sobre el desa-
rrollo de la jornada electoral para mantener informados a las y los
integrantes del Consejo General, asi como a los consejos locales y
distritales del Instituto sobre lo ocurrido en cada una de las casillas.
Posteriormente, en cada proceso federal, el IFE implementé un sis-
tema de seguimiento a la jornada electoral que a partir de 2000 se le
denominé Sistema de Informacién sobre el Desarrollo de la Jornada
Electoral (SIJE), conservando el objetivo de mantener oportunamen-
te informados a los integrantes de los consejos del Instituto sobre el
desarrollo de la jornada electoral. En este sentido, el SIJE se ha im-
plementado en siete elecciones ordinarias federales, celebradas en
los anos 2000, 2003, 2006, 2009, 2012, 2015 y 2018; estas dos tltimas
bajo la reforma electoral de 2014, y en las elecciones locales concu-
rrentes o no con la federal.
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Grafica 4. Avance en el reporte de instalacion
de casillas* de los afios 2000 a 2018
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Para los comicios celebrados en el ano 2000, la documentaciéon
electoral incluyé medidas de seguridad e infalsificabilidad. Las bole-
tas electorales se imprimieron en papel seguridad con fibras y marcas
de agua, entre otras medidas de seguridad. Los principales cambios en
el disenio de las boletas consistieron en el tamaio, que cambi6 de me-
dia carta a tamafo carta en forma vertical; la inclusién del nombre de
los municipios; la ubicacion del talén de foliado del que se desprende
la boleta del lado izquierdo; y el color, las de presidente de color sepia,
gris para senadores y naranja para diputados. Respecto a los materiales
electorales empleados en las casillas, la principal innovacién consis-
tié en la produccién de una urna con sus cuatro paredes laterales con
ventanillas transparentes de PVC. Durante los procesos electorales de
1994y 1997, se utilizé una formulacién de liquido indeleble desarro-
llada por la Escuela Nacional de Ciencias Bioldgicas del IPN, para las
elecciones del afio 2000 se solicité al IPN mejorar su formulacion con el
objetivo de tener liquido indeleble con un tiempo menor de secado,
una mayor resistencia a solventes de uso comun y una identificacién
visual inmediata después de su aplicacion. La Universidad Auténoma
Metropolitana certificé las caracteristicas y calidad del liquido indeleble.
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En el Informe final que presenté la comisidon de especialistas que
estudio las modalidades del voto de los mexicanos en el extranjero pre-
sentado en noviembre de 1998 estim6 que, tomando en cuenta una en-
cuesta realizada, en julio del afio 2000 residirian en Estados Unidos
alrededor de 1.5 millones de personas con credencial para votar con
fotografia. Por ello, en la preparacion de los comicios del afio 2000, el
Consejo General encomendé a los consejos distritales colocar casi-
llas especiales en lugares cercanos a la frontera con los Estados Uni-
dos (CG120/2000).

2005-2006: competencia politica
y resultados electorales

El proceso electoral 2005-2006 present6 circunstancias inéditas en su
organizacion, tanto en las condiciones de la competencia como en los
resultados electorales. En dicha eleccidn se implementé por primera
vez el voto de los mexicanos residentes en el extranjero. En junio de
2005, el Consejo General del IFE aprobd el Plan Integral del Proceso
Electoral Federal (PIPEF) 2005-2006. En este documento se establecie-
ron los objetivos y compromisos del Instituto para la preparacion, or-
ganizacidn y vigilancia de las elecciones federales de 2006.

En el rubro de organizacion electoral se establecieron como metas:
1) simplificar el nimero de documentos electorales; 2) mejorar la calidad
en la produccién de los documentos y materiales, asi como privile-
giar los métodos de reciclado; 3) hacer mas eficiente su distribucion
a las oficinas del IFE en las entidades federativas y en los distritos;
4) lograr mayor eficiencia en el seguimiento y evaluacién de la estructu-
ra desconcentrada; y 5) realizar adecuaciones al SIJE para hacerlo mas
oportuno.

El 11 de febrero de 2005, el Consejo General del IFE aprobé la nue-
va demarcacion territorial de los 300 distritos electorales en los que se
divide el pais para garantizar el principio de igualdad del voto. Todos
los partidos politicos nacionales participaron y supervisaron el desa-
rrollo de los trabajos para la redistritacion a través de las comisiones
de vigilancia. La nueva geografia electoral presenta distritos electo-
rales con formas geométricas mds regulares, poblaciones mas unifor-
mes y mayores ventajas para su recorrido, lo que facilita las tareas de
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organizacion y logistica electoral. Esta distritacién se utilizé para los
procesos electorales federales celebrados en 2006, 2009, 2012 y 2015.6
Por primera vez se reconocieron a los pueblos y comunidades indi-
genas en 28 distritos uninominales conformados cada uno por 40% o
mas de poblacién indigena. La automatizacion del proceso de distri-
tacién y el uso de sistemas de informacién geografica implicaron un
avance importante en los procedimientos para garantizar una adecua-
da representacion ciudadana.

Tabla 2. Namero de distritos con poblacién
mayoritariamente indigena

Entidad 2005 2017 Diferencias
Campeche 1 0 -1
Chiapas 4 5 1
Guerrero 1 2 1
Hidalgo 2 2 0
México 1 0 -1
Oaxaca 8 7 -1
Puebla 3 4 1
Quintana Roo 1 1 0
San Luis Potosi 1 1 0

Los criterios aprobados para el desarrollo de los proyectos de distritacién, por orden de im-
portancia, fueron los siguientes: 1) integrar los distritos con territorio de una sola entidad fe-
derativa; 2) distribuir los distritos entre las entidades federativas de acuerdo con el método
que garantizara el mejor equilibrio poblacional; 3) aplicar el principio de equilibrio demo-
grafico en la determinacién de los distritos, a partir de la premisa de que la diferencia de po-
blacién en cada distrito, en relacién con la media de poblacién de cada entidad, fuera lo més
cercana a cero; 4) conformar, en lo posible, distritos electorales con mayoria de poblacién in-
digena, preservando la integridad territorial de estas comunidades; 5) asegurar la existencia
de una continuidad geografica entre los distritos, tomando en consideracién los limites
politico-administrativos y los accidentes geograficos; 6) procurar la mayor compacidad posible
al delimitar los distritos, de tal forma que su perimetro tuviera una forma geométrica lo mas
cercana a un poligono regular. Ningtn distrito podria rodear integramente a otro; 7) utilizar
la distribucién municipal y seccional vigente para integrar los distritos. La unidad de agrega-
cién minima seria la seccion electoral; 8) construir los distritos preferentemente con muni-
cipios completos; 9) tomar en cuenta pardmetros basicos, como la mayor poblacién, vias de
comunicacion y servicios pablicos, para establecer cabeceras distritales; y 10) tratar de opti-
mizar los tiempos de traslado dentro de los distritos al momento de decidir su conformacién,
considerando su tamaio, su extensién y la distribucién geogréfica de sus localidades.
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Continuacion.

Entidad 2005 2017 Diferencias
Veracruz 3 3 0
Yucatan 3 3 0
Total 28 28 0

Fuente: DERFE.

En 2006 se produjeron dos tipos de materiales para personas con
discapacidad: las mamparas especiales para personas de baja estatura
o que emplean silla de ruedas y las plantillas Braille con su respectivo
instructivo, para apoyar a las personas con discapacidad visual.

Con relacidn a la recepcion del voto de los electores mexicanos re-
sidentes en el extranjero, el Consejo General del Instituto aprob¢ la
instalacién de 170 Mesas de Escrutinio y Computo (MEC) en abril de
2006, de acuerdo con el numero de solicitudes recibidas. La totalidad
de las MEC se instalaron en el local dnico en las instalaciones del Ins-
tituto Tecnoldgico y de Estudios Superiores de Monterrey, campus
Ciudad de México. Desde que se regulé por primera vez el voto extra-
territorial en 2005, se han celebrado tres experiencias del voto desde el
extranjero a nivel federal (2006, 2012 y 2018). A lo largo de esos doce
afnos se ha observado un crecimiento substancial en la participacidn,
al registrar un crecimiento de 200%.

Grafica 5. Evolucion del voto de los mexicanos
residentes en el extranjero
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2008-2009: coaliciones y recuentos

El Cédigo Electoral contempla la posibilidad de que los partidos politi-
cos sumen fuerzas a través de alianzas, frentes y fusiones. Ademas, du-
rante los procesos electorales pueden formar coaliciones para postular
a los mismos candidatos de manera conjunta. La formacién de coalicio-
nes fue una practica comdn que la reforma politico-electoral de 2007-
-2008 modificé.

Las reglas previas establecian que los partidos politicos que desea-
ran postular un mismo candidato aparecerian en la boleta electoral
bajo un solo emblema. La ciudadania emitia su voto por la coaliciéon
entera sin alternativa posible de dar su voto a uno de los partidos que
la conformaban; posteriormente se distribuia la votacién entre los in-
tegrantes de la coalicién de acuerdo con lo establecido en el convenio
que firmaban previamente los partidos politicos ex ante. Es decir, la re-
particion de los votos de la coalicidn era producto de un convenio en-
tre los propios actores y no de la voluntad directa de la ciudadania. En
la préctica, se realizaba una transferencia de votos entre partidos, pues
la votacién en un solo emblema impedia distinguir cuantos votos co-
rrespondian a cada fuerza politica.

La modificacién a la figura de coalicién consistié en establecer que,
independientemente del tipo de eleccién y los términos del conve-
nio, cada partido politico debia aparecer con su propio emblema en
la boleta electoral. La SCJN declaré inconstitucional el parrafo de la
legislacion que permitia establecer en los convenios de coalicién un
procedimiento para distribuir el porcentaje de votos necesarios a un par-
tido que no hubiese alcanzado el 2% de la votacién nacional emiti-
da. Con los cambios aprobados en la reforma electoral, los partidos
pueden coaligarse y postular candidatos comunes para los puestos de
eleccién popular, pero el triunfo de un candidato, la conservacion del re-
gistro, el monto de financiamiento publico y la asignacién de diputados
de representacion proporcional se determinan en funcién del peso in-
dividual de cada partido en la votacién con el porcentaje de votacion
que le corresponde a cada uno.

La reforma electoral de 2007-2008 introdujo también variantes en
el caracter de las coaliciones electorales. En consonancia con la dis-
posicidn de que cada partido politico aparece con su propio emblema
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en la boleta electoral, se estipulé que las coaliciones pueden presen-
tar candidatos comunes Unicamente para las elecciones por el princi-
pio de mayoria relativa y que, depende del nimero y tipo de cargos que
se postulan conjuntamente, las coaliciones pueden ser totales, parcia-
les o flexibles.

En el proceso electoral de 2009 el coémputo de votos de las coalicio-
nes se realizé conforme a lo establecido en las nuevas reglas. En las ca-
sillas, los funcionarios consignaron por separado los votos obtenidos
por cada partido politico y por cada coalicién en el campo correspon-
diente en el acta de escrutinio y computo. Para las sesiones de compu-
to distrital, el IFE disenid y operd un sistema informético para que
los consejos distritales efectuaran las distribuciones y sumas corres-
pondientes a los votos de los partidos coaligados, asegurando el co-
rrecto procesamiento. La suma distrital de los votos emitidos por las
coaliciones se distribuyé de manera igualitaria entre los partidos que
la conformaban. En caso de que al realizar la division existiera un voto
sobrante, éste se asignoé al partido de mads alta votacion, conforme a lo
establecido en el articulo 295, péarrafo 1, inciso c) del Cofipe. Adicio-
nalmente, el Consejo General acordé que, si la votacion de los partidos
coaligados era igual, el voto se asignaria al partido con mayor antigiie-
dad de registro (CG336/2012).

La reforma electoral también establecié nuevas causales para la
apertura de paquetes y el recuento de votos en los distritos. En la le-
gislacién anterior, los consejos distritales podian realizar de nuevo el
escrutinio al existir errores evidentes en las actas. Los motivos para
realizar el recuento se ampliaron en el articulo 295, parrafo 1, inciso
d) del Cofipe, para incluir causales especificas donde: a) existan errores
o inconsistencias evidentes en los distintos elementos de las actas, sal-
vo que puedan corregirse o aclararse con otros elementos a satisfac-
cion plena de quien lo haya solicitado; b) el nimero de votos nulos sea
mayor a la diferencia entre los candidatos ubicados en el primero y se-
gundo lugares en votacién; y c) cuando todos los votos hayan sido depo-
sitados a favor de un mismo partido.

Asimismo, el articulo 295, parrafo 2 del Cofipe, estipulé que cuan-
do existe indicio de que la diferencia entre el candidato presunto ga-
nador de la eleccién en el distrito y el que haya obtenido el segundo
lugar en votacidn es igual o menor a un punto porcentual, y al inicio de
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la sesidn exista peticion expresa del representante del partido que pos-
tuld al segundo de los candidatos antes sefialados, el consejo distrital
debera realizar el recuento de votos en la totalidad de las casillas. Un
indicio suficiente para realizar el recuento total es la presentacion ante
el consejo de la sumatoria de resultados por partido consignados en la
copia de las actas de escrutinio y computo de casilla de todo el distrito.

De acuerdo con lo previsto en estas nuevas disposiciones, los tra-
bajos de los computos distritales incluyeron la apertura y el recuento
de una cantidad considerable de paquetes electorales. Siempre que
existié duda fundada, se recontaron cuidadosamente los votos para
despejar cualquier duda sobre el resultado final ante la presencia de
consejeros, personal de carrera del IFE, partidos politicos, observado-
res y publico en general.

El Consejo General expidi6 el Reglamento de Sesiones de los Conse-
jos Locales y Distritales del IFE (CG300/2008) que reguld la celebracién y
desarrollo de las sesiones de los consejos locales y distritales, incluidas las
relativas a los computos distritales. En este altimo rubro, en congruen-
cia con los supuestos establecidos en el Cofipe, separ6 los supuestos en
los que procede el computo parcial de votos y el computo total. Ademas,
contemplo lo referente a la integracién y financiamiento de los grupos de
trabajo que se crearfan para este fin.

Grafica 6. Porcentaje de paquetes recontados en
elecciones federales (2006-2018)
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Fuente: DEOE, INE.
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La nacionalizacion de las elecciones

La expedicion de la Legipe en 2014 transformé de manera integral el
régimen politico-electoral mexicano para concebirlo como un conjun-
to de instituciones y procesos que dejaban de operar de manera aislada
para interactuar y complementarse entre si. La reforma de 2014 for-
jo un sistema electoral nacional con la interaccién permanente entre
el INE y los Ople. En razén de las competencias de cada 6rgano sobre la
organizacién de los comicios y la homologacién de los calendarios de las
elecciones locales para lograr su concurrencia con las federales, la in-
troduccién formal del Modelo de Casilla Unica tuvo como propésito
facilitar a la ciudadania la emision del voto y reducir el costo de los co-
micios al facilitar la logistica electoral entre autoridades.

Los articulos 41, base V, apartado B, inciso a), numeral 4 de la Cons-
titucién, asi como el 32, numeral 1, inciso a), fraccion IV de la Legipe, esta-
blecen que el INE es la autoridad tinica para la ubicacion de las casillas
y la designacién de los funcionarios de las MDC, tanto en elecciones
federales como en locales.” Por otro lado, el articulo 253, parrafo 1 de
la Legipe, sefiala que en el caso de las elecciones locales concurrentes
con la federal se deberd integrar una Casilla Unica, de conformidad con
lo dispuesto en los articulos 253 al 258 de esa ley y con los acuerdos
que para ese efecto apruebe el Consejo General del INE.

Respecto a la integracion de las MDC Unicas, los articulos 82 de la
Legipe y 245 y 246 del Reglamento de Elecciones del INE establecen
que éstas deberdn integrarse por un presidente/a, dos secretarios o se-
cretarias, tres escrutadores o escrutadoras y tres suplentes generales,
y por uno o mds escrutadores si se realiza alguna consulta popular, y
que éstos ejercerdn las atribuciones establecidas en los articulos 84 al

El 23 de mayo de 2014 se publicaron en el Diario Oficial de la Federacion los Decretos por los
que se expidieron la Legipe y la Ley General de Partidos Politicos. El Transitorio Décimo Se-
gundo de la Legipe estableci6 que las funciones correspondientes a la capacitacion electoral,
asi como la ubicacién de las casillas y la designacion de funcionarios de la mesa directiva en
los procesos electorales locales delegadas a los Ople se mantendrén asi en tanto no sean re-
asumidas por votacion de la mayoria del Consejo General del INE, en términos del Octavo
Transitorio de dicho Decreto. El 14 de julio de 2014, el Consejo General del INE aprob¢ rea-
sumir dichas funciones, a efecto de garantizar el cumplimiento de los principios rectores de la
materia electoral, en particular el correspondiente a la certeza en los préximos procesos elec-
torales (INE/CG100/2014).
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87 de la Legipe. Ademas, la ley sefiala que para la Casilla Unica los par-
tidos politicos con registro nacional podran acreditar hasta dos repre-
sentantes propietarios y dos suplentes, asi como la posibilidad de que
existan representantes de candidaturas independientes y de los parti-
dos politicos locales, quienes podran acreditar a un representante pro-
pietario y un suplente para la vigilancia de los comicios.

2014-2015: la implementacion
del Modelo de Casilla Unica

El 13 de agosto de 2014, el Consejo General del INE aprobé el Mo-
delo de Casilla Unica para las elecciones concurrentes de 2015 (INE/
/CG114/2014). El acuerdo retomo las mejores practicas del IFE como
resultado de la experiencia en la aplicaciéon de los convenios de apo-
yo y colaboracién con los institutos electorales de Guanajuato, Jalis-
co, Nuevo Leén, San Luis Potosi y Colima. El Modelo de Casilla Unica
aprobado en 2015 consideré dos medidas concretas con el propésito de:
1) mejorar la eficiencia de los procedimientos de escrutinio y cémpu-
to en la Casilla Unica garantizando la permanencia de los funcionarios
de la MDC hasta la clausura de la casilla, y 2) asegurar el debido ejer-
cicio al sufragio por parte de las representaciones de los partidos poli-
ticos con registro nacional y estatal, asi como de los representantes de
los candidatos independientes ante las MDC y generales.

La primera medida consistié en determinar que, a la conclusion
del escrutinio y coémputo de la eleccidn federal, el primer secretario y
los escrutadores asignados, por indicaciones del presidente, apoyarian los
trabajos de escrutinio y computo de las elecciones locales (ver tabla 3).

Tabla 3. Funcionarios de la casilla Ginica y competencias
del escrutinio y computo en Modelo de Casilla Unica

Funcionarios de la casilla dinica y competencias del escrutinio y computo
Primer momento

S1-E1-E2 S2-E3
Presidente El.ecciones federales Elecciones locales .
supervisa (Diputados Federales)  (Gobernador o Jefe de Gobierno)

Segundo momento

Eleccion local en turno Eleccion local en turno

Fuente: Modelo de Casilla Unica para elecciones concurrentes 2015, INE.
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La segunda medida incluyé en la emisidn reglas precisas para de-
terminar el tipo de eleccién por el que podran votar en la Casilla Unica
quienes actien como representantes de partidos politicos y candidatu-
ras independientes, de acuerdo al domicilio senalado en su credencial
para votar y la ubicacion de la casilla, siguiendo los criterios que a con-
tinuacion se detallan: a) podran votar por la eleccion de diputados fe-
derales por ambos principios; b) podran sufragar sin restriccion para
eleccion de diputados locales y, en su caso, para gobernador, Gnicamen-
te cuando la seccién de su domicilio se encuentre dentro de la entidad
federativa; y c) sélo podran emitir su voto para las elecciones de auto-
ridades municipales o jefes delegacionales en el Distrito Federal, los
representantes cuyo domicilio se encuentre dentro de la demarcacion
municipal o delegacional en la que se estén acreditados (ver tabla 4).

Tabla 4. Criterios para determinar
eltipo de eleccion por el que podran votar
en la Casilla Unica quienes actien como representantes
de partidos politicos y candidaturas independientes

Si el elector se encuentra Puede votar por

Diputaciones Diputaciones

Pero dentro Ayuntamientos/

Fuera de federales locales X Gobernador
de Jefe Delegacional
MR RP MR RP
Municipio/ X X X X X X
Delegacion/
Entidad
Municipio/ Entidad X X X X - X
Delegacion
Municipio/ - X X
Delegacion/
Entidad

Fuente: Modelo de Casilla Unica para elecciones concurrentes 2015, INE.

MR: mayorfa relativa, RP: representacion proporcional.

En ejercicio de su facultad de atraccidn, el Consejo General del
INE determiné implementar el SIJE para el proceso electoral 2014-
-2015, asumiendo la atribucién de los Ople. En cambio, para el pro-
ceso electoral local 2015-2016, el Consejo General aprobé un acuerdo
para establecer los criterios que deberian observar las entidades fe-
derativas con eleccién local para la implementacién de un SIJE local
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(INE/CG951/2015). Mediante dicho acuerdo, el INE puso a disposi-
cion de los Ople que asi lo solicitaran, el uso de la plataforma del SIJE, la
cual fue requerida por seis estados (Aguascalientes, Durango, Hidalgo,
Oaxaca, Puebla y Sinaloa).

Derivado de los resultados obtenidos en la implementacion de los
SIJE locales por parte de los Ople y a la compleja logistica para su coor-
dinacion en 2016, durante los trabajos para la construccidn del Regla-
mento de Elecciones, el Consejo General determiné ejercer la facultad
de atraccién para asumir la implementacion del SIJE en las eleccio-
nes locales, concurrentes o no (Articulo 320 del Reglamento de Elec-
ciones). En consecuencia, el INE implementé el SIJE en las elecciones
locales celebradas en seis entidades en 2016 y en la eleccién para la in-
tegracion de la Asamblea Constituyente de la Ciudad de México, en las
elecciones locales celebradas en cuatro estados en 2017, en las 30 en-
tidades federativas con elecciones concurrentes con la federal en 2018
y las cinco elecciones locales celebradas en 2019. Adicionalmente, el
Instituto opero el SIJE para todas las elecciones extraordinarias locales
que se han celebrado desde finales del afio 2015.

El SIJE estd planeado para que, bajo la supervision de cada junta
distrital ejecutiva, opere a partir de la informacién recopilada y trans-
mitida por las y los capacitadores asistentes electorales en sus recorri-
dos por las casillas. Dicho personal transmite la informacién recabada
a través del medio de comunicacidén asignado para su visualizacion en
el SIJE. En 2018, la introduccién de la App SIJE permitié recopilar mas
informacion que la procesada en afios anteriores. De acuerdo con la
Evaluacién del Programa de Asistencia Electoral 2017-2018, los resul-
tados obtenidos durante la jornada electoral reflejan que se recibié el
reporte de instalacion de 99.9% de las casillas, de las cuales, 71.9% se
reportaron via App SIJE y el 28.1% restante se transmiti6 via voz a las
salas del SIJE.

2018: la eleccion mas grande de la historia

La evaluacién sobre el funcionamiento del Modelo de Casilla Uni-
ca implementado en 2015 permitié identificar dreas susceptibles de
mejora, tales como: la realizaciéon de los escrutinios y cémputos si-
multdneos de las elecciones federales y locales, asi como una mejor



Elecciones, justicia y democracia en México

distribucion del mobiliario y personal que interviene el dia de la jorna-
da electoral en la casilla tnica. Con la implementacién de los compu-
tos simultdneos, la autoridad electoral buscé mejorar la oportunidad
en la obtencion de los resultados electorales preliminares.

Asimismo, el uso de espacios idoneos para la operacion de las Ca-
sillas Unicas permitié una mayor funcionalidad en el desarrollo de la
votacion, garantizando también la debida vigilancia de los partidos po-
liticos y candidaturas independientes registradas. Se propuso una dis-
tribucion del mobiliario y los materiales electorales que en cada uno
de los momentos favorezca la plena visibilidad de las representaciones.
Ademais, se promovié una distribucion y divisién de trabajo, bajo un
esquema de colaboracion por parte de los funcionarios que integran
las mesas directivas de casilla, bajo la coordinacién de las y los presi-
dentes con el objetivo de distribuir las actividades entre los demas fun-
cionarios presentes.

Durante el proceso electoral federal y local coincidente 2017-2018,
el nimero de cargos en disputa ascendié a 3,416. Lo anterior implicé
un esfuerzo logistico que se refleja en el nimero de paquetes electora-
les armados por tipo de eleccién y los mecanismos de recoleccién im-
plementados al cierre de las casillas. En este sentido y derivado de las
elecciones locales celebradas en las 30 entidades federativas, al con-
cluir la jornada electoral en 13 de ellas se integraron dos paquetes elec-
torales, en 12 tres y en cinco entidades cuatro, cada una con diferentes

destinos.
Tabla 5. Paquetes electorales
por entidad federativa y destino final
Paquet'es Entidades Destino final
por casilla de los paquetes
1 paquete 2 entidades Consejo Distrital INE
(Sin elecciones concurrentes)
Baja California y Nayarit.
2 paquetes 13 entidades Consejo Distrital INE

Aguascalientes, Coahuila, Colima, Chihuahua, Organo Distrital Ople
Ciudad de México, Durango, Guerrero, Hidalgo, ~ Organo Municipal Ople
Querétaro, Quintana Roo, Tamaulipas, Tlaxcala

y Veracruz.
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Continuacion.
Paquet'es Entidades Destino final
por casilla de los paquetes
3 paquetes 12 entidades Consejo Distrital INE
Baja California Sur, Guanajuato, Jalisco, México, Organo Distrital Ople
Michoacan, Oaxaca, Puebla, San Luis Potosi, Organo Municipal Ople
Sinaloa, Sonora, Tabasco y Zacatecas.
4 paquetes 5 entidades Consejo Distrital INE
Campeche, Chiapas, Morelos, Nuevo Leény Organo Distrital Ople
Yucatan Organo Municipal Ople

Fuente: Informe Final sobre los Mecanismos de Recoleccién de la Documentacion
de las Casillas al término de la Jornada Electoral y Recepcion de Paquetes, presentado
a la Comision de Organizacion Electoral en la sesién del 14 de noviembre de 2018.

De las 156,808 casillas aprobadas para la eleccién de 2018, 150,439
fueron casillas tinicas y 6,369 correspondieron a Baja California y Na-
yarit, las dos entidades que no tuvieron eleccién local en ese ano. El SIJE
2018 dio cuenta de 156,637 casillas reportadas como instaladas, de
los datos registrados en el sistema, se tiene que en aquellas que oper6
el Modelo de Casilla Unica (MDU), en 124,029 casillas, el 76.18% fun-
cionaron sin funcionarios tomados de la fila al momento de realizar el
primer reporte del SIJE. Mientras que las entidades que no utiliza-
ron el MDU, de la totalidad de las casillas reportadas como instala-
das en el SIJE, en 5,048, 80.92% funcionaron sin tomar funcionarios
de la fila. Lo anterior indica una diferencia de casi cinco puntos por-
centuales.

Una vez concluida la jornada electoral se integraron poco mas de
400 mil paquetes considerando el paquete electoral federal y locales
por cada casilla instalada, dependiendo del nimero de elecciones que
se llevaron a cabo. De acuerdo con un andlisis muestral realizado por el
INE sobre el tipo y nimero de paquetes por eleccidn, el tiempo pro-
medio de entrega por cada eleccién adicional es de una hora. Es de-
cir, el flujo fuerte de paquetes provenientes de estados sin casilla tinica
inici6 a las 22:00 horas del 1 de julio, de los estados con cuatro paque-
tes a las 23:00 horas, para los estados con cinco elecciones el flujo
inicié a las 00:00 horas del 2 de julio al igual que el de estados con seis
elecciones.
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Tabla 8. Numeralia sobre casillas federales y Gnicas
en los procesos electorales concurrentes 2015y 2018

Casilla
(nica

64,550 67,449

Casilla
federal

Casilla
(nica

Casilla
federal

Basicas 32,370 35,279 | GAEEA 2899

Contiguas 30,198 49,103 | ZEUEEN 3041 76,260 | LAELH

Extraordinarias 5,670 3,137 8,807 380 8,427 8,807

Especiales 523 528 1,051 1,002 1,051

Aprobadas 68,761 88,047 | LoAdiil 150,439 | Lelaills

Instaladas 68,556 88,021 | woileid 150,423 | il

No instaladas 205 26 231 16 16

Oficinas muni- 28 12 40 43 45
cipales

Fuente: SIJE, INE.

Grafica 7. Numeralia sobre tipo de casillas, 1991-2018
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Fuente: Memorias de los procesos electorales federales, IFE-INE.
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Otros impactos

La reforma constitucional en materia de derechos humanos aproba-
da en 2011 establecié la obligacién para las autoridades de promo-
ver, respetar, proteger y garantizar, sin discriminacién alguna, todos
los derechos humanos establecidos tanto en la Constituciéon como en
los tratados internacionales firmados y ratificados por el Estado mexi-
cano. Asimismo, establecié el principio pro persona para favorecer
en todo momento su proteccion mas amplia, asi como los principios
de universalidad, interdependencia, indivisibilidad y progresividad de
los derechos. A pesar de los cambios constitucionales y legales, la per-
sistencia de situaciones de desigualdad en nuestro pais sigue obsta-
culizando el derecho al voto de grupos considerados en situaciones
histéricas de desventaja: personas con discapacidad, personas mi-
grantes, personas indigenas, personas trans y personas en situacion
de calle.

El derecho a la igualdad y no discriminacién constituye uno de los
principios y fundamentos de los derechos humanos y de la democra-
cia. Garantizar la igualdad de trato a todas las personas en el dmbito
electoral es esencial para hacer funcional la democracia y hacer reali-
dad el acceso y ejercicio pleno de los derechos politico-electorales de
la ciudadania. Por ello, en su momento el IFE y ahora el INE han im-
plementado distintas medidas, entre las que destacan protocolos de
actuacion y lineamientos, ajustes en procedimientos, asi como la pro-
duccion de documentos y materiales electorales. Entre éstos destacan
las siguientes acciones:

a) Emisién de la guia de actuacién incluyente para garantizar el ejer-
cicio del derecho al sufragio de las personas trans, el Protocolo pa-
ra adoptar las medidas tendientes a garantizar el derecho al voto
de las personas cuya expresion de género no coincida con la infor-
macion contenida en la credencial para votar.

b) Aprobacion de una serie de acuerdos para garantizar a todas las
personas la accesibilidad fisica y la circulacion en las casillas elec-
torales, particularmente a las personas con discapacidad y perso-
nas adultas mayores. Ademas, el Instituto determiné una atencién
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d)

f)

preferente a estos grupos de poblacién y a mujeres embarazadas,
quienes pueden votar sin hacer fila y emitir su voto sin dificultades.
Adopcién de medidas para procurar que los materiales y la docu-
mentacién electoral cumplan con estdndares de accesibilidad en
todo el territorio a fin de nivelar las condiciones en que se desarro-
llan las elecciones y garantizar un trato igual a toda la ciudadania.
Algunos ejemplos son la mampara especial para las personas que
usan sillas de ruedas o de talla baja, la plantilla en sistema Braille
de las boletas electorales para las personas con discapacidad visual,
el porta urnas para las personas con discapacidad motriz o la in-
corporacién de lenguaje incluyente en la documentacién electoral
y los materiales electorales.

En relaciéon con la seleccidn de las personas que participan como
funcionarias de MDC, se elimind el requisito de edad. De esta for-
ma, las personas mayores con menos de 70 afios pueden participar
en esta responsabilidad.

Los consejos distritales, a propuesta de las juntas distritales ejecu-
tivas, determinan el niumero y ubicacion de las casillas. Durante los
ultimos afos, los consejos distritales han incrementado el ntume-
ro de casillas extraordinarias para facilitar los traslados y el acceso
a las casillas de las personas que viven en comunidades indigenas y
rurales, sobre todo a las personas adultas mayores y personas con
discapacidad motriz. Asimismo, y dentro de los limites estableci-
dos en la ley, han incrementado el nimero de casillas especiales
para dar la oportunidad de votar al creciente nimero de personas
en transito, migrantes y en situacién de calle (ver grafica 8).
Aprobacién del Protocolo para la inclusion de personas con disca-
pacidad como funcionarios y funcionarias de mesas directivas de
casilla. El protocolo constituye una guia orientadora de las accio-
nes encaminadas a garantizar la participacién efectiva de personas
con discapacidad como funcionarios y funcionarias de casilla en
todos los tipos de eleccién, incluyendo las mesas que cuentan los
votos de las y los mexicanos residentes en el extranjero, en igual-
dad de condiciones y sin discriminacién alguna.

Implementacién de medidas graduales encaminadas a garantizar
la accesibilidad comunicacional de todas las personas, tales como:
traduccion, produccién y distribucién de materiales informativos y
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didacticos en diversas lenguas indigenas, incorporacion progresiva
de contenidos en sistema Braille y formatos para facilitar el acceso
a la informaciéon mediante el desarrollo de plataformas y sitios web
accesibles.

Grafica 8. Numeralia sobre casillas extraordinarias,
especiales y no instaladas, 1991-2018

6,000 8,807 8,807
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7,000
6,000
5,000
4,000
3,000
2,000
1,000
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mmmmm Extraordinarias Especiales mmmssm No instaladas --------- Exponencial (Extraordinarias)

Fuente: Memorias de los procesos electorales federales, IFE-INE.

Conclusiones

Los procedimientos desarrollados por la autoridad electoral han evo-
lucionado debido a cambios legales, procesos de mejora continua e
innovaciones tecnoldgicas. El modelo de casilla electoral implemen-
tado por el IFE-INE es muestra de ello. La reforma politico-electoral
de 2014 otorgd nuevas responsabilidades a la autoridad electoral na-
cional, quien las han cumplido a cabalidad. Sin embargo, el INE tiene
enormes retos en el futuro inmediato. En la eleccién que se celebrara
en 2021, en la cual se espera instalar aproximadamente 166 mil casi-
llas tinicas por la coincidencia de los comicios federales para renovar
la integracion de la Camara de Diputados y locales en todas las enti-
dades del pais, la clave serd fortalecer la coordinacién con los Ople e
implementar mejoras en los procesos preexistentes, de acuerdo con
la experiencia acumulada durante los tltimos dos procesos concu-
rrentes.
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Si bien la casilla tinica ha demostrado las bondades de su opera-
cion, existen tareas pendientes para mejorar su funcionamiento, tales
como: 1) la actualizacién del marco normativo que delimite claramen-
te el papel de los capacitadores asistentes en el ambito local; 2) la bis-
queda de mejores espacios fisicos para la instalacion de las casillas con
el objetivo de garantizar adecuadas condiciones de accesibilidad para
un mayor numero de personas que se encuentran presentes el dia de la
Jornada Electoral; 3) el cémputo simultdneo en todas las casillas, a fin
de obtener informacién oportuna para el funcionamiento de los Pro-
gramas de Resultados Preliminares y para realizar los conteos rapidos;
y finalmente, 4) el cuidado en la recuperacion y resguardo de los
paquetes electorales en los espacios destinados para tal efecto.

La eleccion de 2021 sera la més grande de la historia, con enormes
desafios que derivan la necesaria coordinacién entre autoridades elec-
torales por la concurrencia de la eleccidn federal con los comicios lo-
cales, la garantia de mayores medidas de accesibilidad e inclusion, la
posibilidad de voto a través de medios electrénicos, asi como la even-
tual puesta en marcha del sufragio para personas en prisién preventi-
va. El reto operativo y de logistica electoral para el INE serd enorme. Sin
embargo, la experiencia acumulada y el capital humano con que cuen-
ta el Instituto son la mejor garantia para su ejecucidon. €



Redistritacion, transparencia
y representacion politica

de grupos minoritarios

en México, 1990-2018

Alejandro Trelles Yarza”

Introduccion

Redistritar es modificar las fronteras electorales que dividen un terri-
torio para que uno o mas representantes sean electos (Handley y Gro-
fman 2008, 3).! El proceso es fundamental para la democracia porque
garantiza que cada voto tenga el mismo peso —el principio de “una
persona, un voto”’— y porque delimita el espacio fisico de la represen-
tacion politica, el lugar donde se vinculan el legislador y los ciudada-
nos (Trelles et al. 2016, 334). Este capitulo da cuenta de los cambios

en la regulacion e implementacion de los procesos de redistritaciéon en
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Organizacion de Estados Americanos (OEA) y el Instituto Nacional Electoral en México.

Algunas de las ideas y argumentos esbozados en este texto se presentaron en el Seminario
“Redistritacion electoral, reeleccion legislativa y el rol de las cortes. Prospectivas desde Méxi-
coy los Estados Unidos de América” en la Ciudad de México, los dias 12 y 13 de diciembre de
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ceso de edicién. Cualquier error es responsabilidad del autor.
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Meéxico, qué impacto han tenido en la representacion politica, cudles
son los retos en materia de transparencia y participacion ciudadana, y
qué se puede aprender de la experiencia internacional.

El capitulo tiene dos secciones. En la primera se expone la evolu-
cion de los criterios, metodologia, normatividad e implementacién
relativos a la redistritacion en el &mbito federal en las Gltimas tres dé-
cadas (1990-2017);% asimismo, se presentan los dilemas y retos de la
redistritacion tras las resoluciones del TEPJF acerca de tres proce-
sos de delimitacién electoral en Oaxaca, Puebla y Sonora.? Por dlti-
mo, se enlistan las fortalezas y debilidades de la delimitacion electoral
en México.

En la segunda seccidn, a partir de dos conceptos clave —transpa-
rencia y participacion ciudadana—, se discute la relacion entre redis-
tritacidn y representacion politica y como, a la luz de la experiencia
internacional, se pueden poner en perspectiva comparada los desafios
y las lecciones que se desprenden de la redistritacion. Finalmente, se
reflexiona brevemente sobre la agenda pendiente, se formulan reco-
mendaciones y se identifican los posibles retos derivados de la reintro-
duccidn de la reeleccion legislativa en México.

En esta seccién sdlo se discute la evolucién de los procesos de redistritacion en el ambito fede-
ral de 1978 a 2017. Para mayor detalle sobre los aspectos técnicos, administrativos y legales de
la redistritacién entre 1978 y 2005, ver Trelles y Martinez (2007), asi como Lujambio y Vives
(2008). Los procesos locales de redistritaciéon durante los afios noventa y dos mil estuvieron a
cargo de los érganos de administracion local en cada entidad. Por la extension del capitulo, el
autor decidié concentrarse en el proceso federal.

Después de la reforma constitucional de 2014, el TEPJF ha resuelto casos relacionados a
distintos aspectos del proceso de redistritacién (como el reseccionamiento, los compo-
nentes que se consideran en la funcién de costo, su ponderacion en relacion al resto de
los componentes o la presentaciéon de escenarios alternos) en los estados de Esta-
do de México (SUP-RAP-453/2016 y su acumulado SUP-RAP-455/2016), Nuevo Le6n
(SUP-RAP-454/2016), Sonora (SUP-RAP-480/2016), Quintana Roo (SUP-JDC-1256/2016),
Zacatecas (SUP-RAP-0258/2015), Veracruz (SUP-RAP-0274/2015), Chihuahua (SUP-
-RAP-659/2015), Tlaxcala (SUP-RAP-675/2015), Hidalgo (SUP-RAP-676/2015), Baja
California (SUP-RAP-0787/2015), Colima (SUP-RAP-0027/2014), San Luis Potosi (SUP-
-RAP-034/2014) y de nueva cuenta el Estado de México (SUP-RAP-097/2014). Los tres casos
presentados aqui estan vinculados a las consultas a los pueblos indigenas y fueron seleccio-
nados por ilustrar de manera conveniente los temas analizados.
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Fortalezas y desafios de la regulacion e implementacion
de los procesos de redistritacion en México, 1990-2018

La redistritacion en México
Antes de 1990

La camara baja se compone de trescientos escanos de mayoria relati-
va desde 1978. Entre ese afio y 2018, la geografia electoral se ha mo-
dificado cinco veces. La primera demarcacion establecié en 1978 los
limites de los trescientos distritos de mayoria; le siguieron redistrita-
ciones en 1996, 2004, 2013 y 2017. México es uno de los paises en el
mundo que cuenta con mayor capacidad administrativa y técnica para lle-
var a cabo los procesos de delimitacion electoral.? Sin embargo, cada
proceso se ha caracterizado por debates técnicos, normativos y socia-
les que han afectado significativamente su realizacién. En las siguien-
tes lineas se describen algunos de los cambios mds importantes en la
evolucidn del trazo distrital y se sefialan algunos de los desafios y de-
bates pendientes.

Entre las redistritaciones de 1978 y 1996 hubo dos cambios estruc-
turales en el ambito electoral. Primero, la organizacion electoral tran-
sité del esquema gubernamental —una Comisién Federal Electoral
(CFE), que presidia el secretario de Gobernacion, al frente de la orga-
nizacién y supervisidn de las elecciones— al independiente —creacion
del IFE en 1990 y obtencién de su autonomia formal en 1996. Segundo
cambio, en 1996 fue la primera vez que se utilizaron equipos de com-
puto para el trazo distrital.

En 1978, el insumo principal de la CFE era la informacién demo-
grafica; los distritos se conformaban manualmente al ir agregando

Esto se debe a la especializacién y profesionalizacién de los cuadros burocridticos, al inter-
cambio entre especialistas nacionales e internacionales y la autoridad electoral, pero también
al monto de recursos destinados a la redistritacion. El IFE, ahora INE, destiné aproximada-
mente ciento trece millones de pesos entre 2004 y 2017 para llevar a cabo estos procesos (ver
CG144/2004, CG12/2013, INE/CG805/2015, INE/JGE103/2016, INE/CG624/2016). En 2016
se asignaron al Instituto $53,601,960.80 adicionales para las actividades relacionadas a la con-
sulta a las comunidades indigenas en materia de redistritacién (INE 2016d).
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unidades geoestadisticas hasta conformar cada distrito.> El debate
central en aquel tiempo era establecer la viabilidad de utilizar una pro-
yeccién poblacional en lugar del censo, como lo establecia el articulo
53 constitucional.® El argumento para incumplir el precepto era que,
entre 1970 y 1978, la poblacién del pais aumentd casi cuarenta por
ciento —pas6 de 48.2 millones de habitantes a 66.8 millones.

Trazar los distritos a finales de los setenta, con la informacién cen-
sal de 1970, hubiese tenido un efecto negativo en la representacién de
algunas entidades. En ese periodo, por ejemplo, el Estado de México
paso de 3.8 a 7.6 millones de habitantes. Con el fin de producir un es-
cenario distrital que no estuviese significativamente fuera del rango
poblacional, la CFE decidi6 conformar los trescientos distritos utili-
zando una proyeccién poblacional de la Secretaria de Programacion y
Presupuesto. Este mapa estuvo vigente durante seis elecciones federa-
les (1979, 1982, 1985, 1988, 1991 y 1994) y cuatro reformas electorales
(1986, 1990, 1993 y 1994) (Trelles y Martinez 2007, 16).

A principios de los ochenta, se volvié a discutir si era pertinen-
te acatar el mandato constitucional de redistritar con base en el dlti-
mo censo de poblacién. En 1982, el PRI y la oposicidn determinaron
que los resultados censales de 1980 no estaban “consolidados’, por lo
que no era prudente usarlos para redistritar, lo mismo que con infor-
macion basada en proyecciones poblacionales. En su lugar, se decidi6
que la redistritaciéon de 1978 era confiable para la eleccién de 1982, ya
que estaba a sélo tres afios de distancia (Martell 1993). Dos anos mas
tarde, en 1984, la CFE volvi6 a posponer por unanimidad el trazo de
los trecientos distritos electorales. En 1987, los miembros de la CFE,

Hay pocos estudios sobre delimitacién electoral previos a la creacion del IFE en 1990. Por un
lado, la informacion disponible es escasa; por el otro, el nimero cambiante de escafios en la
camara baja, la falta de reeleccién legislativa durante la mayor parte del siglo XX, y la ausencia
de competitividad electoral durante la hegemonia del partido dominante hicieron que otros
temas —como la transicién gradual a la democracia o la transformacién del sistema electoral
mayoritario a uno mixto— fueran mas relevantes en el ambito de la discusién politica e inves-
tigacién académica.

6 El articulo 53 constitucional establecia: “La demarcacion territorial de los 300 distritos elec-
torales uninominales sera la que resulte de dividir la poblacidn total del pais entre los distritos
sefialados. La distribucién de los distritos electorales uninominales entre las entidades fede-
rativas se hard teniendo en cuenta el ultimo censo general de poblacién, sin que en ningin ca-
so la representacion de un estado pueda ser menor de dos diputados de mayoria”
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excepto el PAN, decidieron aplazar nuevamente la distritacion por-
que consideraron que podria ser riesgoso para los comicios de 1988
(Otero 2003).

La redistritacion de 1996
y el uso de algoritmos de optimizacion

Después de casi dos décadas del primer trazo de los trescientos dis-
tritos de mayoria, el 3 de septiembre de 1993 se publicé en el Diario
Oficial de la Federacion el decreto cuyo articulo quinto transitorio es-
tablecia lo siguiente:

La eleccidon federal para integrar la LVI Legislatura de la Camara de
Diputados del H. Congreso de la Unién, se realizara con base en la
distribucién de los distritos uninominales y las cinco circunscripcio-
nes plurinominales en que se dividi6 el pais para el proceso electoral
federal de 1991.

[...]

Para la eleccién federal de 1997, por la que se integrara la LVII Le-
gislatura, se hara la nueva distribucién de distritos uninominales con
base en los resultados definitivos del Censo General de Poblacién de
1990 (IFE 1997).

El proceso de 1996 quedé a cargo del primer Consejo General for-
malmente independiente. Para entonces, ciento sesenta y nueve de los
trescientos distritos tenfan una desviacién superior al £15%. La auto-
ridad electoral tenia dos objetivos centrales; por un lado, restablecer
el balance poblacional entre los distritos y, por otro, garantizar la im-
parcialidad del trazo distrital. Fue la primera vez que se nombré a un
comité técnico de especialistas para que asesoraran a la Direccién Eje-
cutiva del Registro Federal de Electores en los trabajos de redistrita-
cion y la primera ocasién en la que se usaron computadoras para el
proceso (Trelles y Martinez 2007, 20).

Como se muestra en la figura 1, a partir de 1996 el proceso de re-
distritacion federal se dividié en cuatro fases. En la primera se distri-
buyen los trescientos distritos por entidad de acuerdo con la poblacién
de cada estado; en la segunda se aplica un modelo informatico de op-
timizacién; en la tercera, la autoridad y los actores politicos dialogan,
plantean objeciones o sugieren escenarios alternativos durante dos
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rondas al mapa propuesto; por ultimo, el escenario final se somete a
consideracion del Consejo General.

Figura 1. Concentrado de reformas electorales
1990-2014 y su impacto en las elecciones
federales inmediatas siguientes

PR Algoritmo de Partidos politicos Ha AR
Dlstrlbuc!onlde optimizacion realizan a\?z;?g?e-rs?g:gﬁo
Iosd300 d|str’|tos produce un contrapropuestas final para que el

relat?vamzxolgz 32 primer escenario que deben Consejo General
en cada estado mejorar la funcion lo apruebe
estados (32) de costo

Fuente: Figura tomada de Trelles et al. (2016, 335).

A diferencia del proceso de 1978, la autoridad tuvo que hacer ope-
rativo el marco normativo con criterios que pudieran jerarquizarse y
determinar las etapas que debian seguirse. Esa fue la primera ocasién
en la que los partidos participaron, mediante la Comisién Nacional de
Vigilancia (CNV), formulando contrapropuestas durante las distintas
etapas y antes de que el mapa fuera aprobado por el Consejo Gene-
ral. También fue la primera vez que interactuaron humanos y compu-
tadoras. En una primera etapa, el entonces IFE utilizé un sistema de
cémputo para generar un escenario 6ptimo y, en una segunda fase, la
interaccion entre los partidos politicos y el comité técnico permiti6
tomar en cuenta el factor humano para identificar variables —como
accidentes geograficos, obras viales, aspectos socioculturales y a los
pueblos indigenas— que la computadora no podia considerar.”

El algoritmo de optimizacién utilizado en 1996, conocido como
“modelo heuristico’, tomaba en cuenta esencialmente el componen-
te de equilibro poblacional y, de forma secundaria, criterios como la
contigiiidad, el respeto a las fronteras administrativas y la compacidad
geométrica.8 Por razones operativas y de simplificacién de resultados,

Como lo describen Altman y McDonald (2010), la optimizacién por computadora en el trazo
distrital tiene limites importantes que pueden ser superados por la interaccién con humanos.

El modelo heuristico es un método basado en el andlisis de datos y comparaciones siste-
maticas, a partir de experiencias pasadas y lineas empiricas, para encontrar soluciones y
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el esquema se ejecuto por separado en cada una de las treinta y dos en-
tidades y en los municipios donde hubiera distritos completos y que no
compartieran distritos con otros municipios.’

El modelo heuristico inici6 los calculos tomando un punto de refe-
rencia lo mas al norte y al oeste en el universo espacial a partir de un
punto de partida denominado “semilla”. Una vez localizado, comen-
zaba a integrar unidades seccionales siguiendo tres métodos hasta
formar un distrito tomando en cuenta el resto de los criterios. Se utili-
zaron tres procedimientos de agregacion y cada uno se repitié mil ve-
ces. De forma automatizada, se seleccionaron aquellos escenarios que
tenfan, en promedio, la configuracién distrital con la menor desvia-
cién poblacional.1?

Logrado un escenario distrital preliminar, se inicié una etapa de re-
visién y el comité técnico considerd otros criterios, secundarios, como
el respeto a las vias de comunicacién, accidentes geograficos y aspec-
tos socioculturales. Después, se entreg6 a los partidos la cartografia
electoral de los trescientos distritos electorales para que formularan
observaciones. A pesar de que la mayoria de los criterios fueron consi-
derados por el algoritmo, la segunda version presenté cuarenta y cua-
tro distritos fuera del intervalo poblacional acordado (+15%), debido
a la incapacidad del modelo para fragmentar fronteras municipales y
para generar distritos compactos de forma més eficiente.!! En una

proyectarlas en una simulacién realizada en un sistema de cémputo. El criterio de compaci-
dad geométrica se introdujo por primera vez en la redistritacién de 1996, con el fin de dismi-
nuir las formas irregulares en los distritos y minimizar la posible politizacién del proceso por
la sospecha de sesgo partidista que podia introducir un distrito irregular. Es decir, era un cri-
terio que atendia la preocupacion de lo que se conoce en la literatura académica sobre redis-
tritacién como “gerrymandering” Ver Trelles y Martinez (2007, 33); IFE (1997).

El entonces Distrito Federal fue el tinico caso en donde el modelo heuristico se ejecutd sin to-
mar en cuenta la division politica interna (Trelles y Martinez 2007; IFE 1997).

10 Esimportante sefialar que la capacidad de la computadora en esos afios s6lo permitia presen-

tar un valor numérico relacionado con el balance poblacional, pero el resto de los criterios no
eran cuantificables y, por tanto, era muy dificil para el comité y para los partidos politicos
poder comparar los escenarios considerando el resto de los criterios (integridad municipal o
compacidad geométrica).

11 Trece estados tenfan distritos que violentaban la desviacién poblacional permitida. En Sina-

loa, por ejemplo, el distrito 8, con cabecera en Mazatlan, tenia una desviacién poblacional
de -56.57%. El distrito 9 del Estado de México, con cabecera en Ixtlahuaca, tenia una des-
viacion de -44.22%. A su vez, el distrito 2 de Tabasco, con cabecera en Cirdenas, tenia una
desviacion de +37.12% vy el distrito 9 de Guanajuato, con cabecera en Irapuato, estaba so-
brerrepresentado 36.69%.
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segunda fase, los partidos realizaron observaciones al segundo esce-
nario y el comité técnico evalud, a partir de los criterios técnicos, la
conveniencia de las propuestas partidistas para generar un tercer esce-
nario. En esta tltima etapa, el comité técnico recibi6 observaciones en
veintinueve entidades y, en otras cinco (Baja California Sur, Guanajua-
to, Morelos, Tamaulipas y Yucatan), rechazaron las contrapropuestas
partidistas. La interaccidn entre la computadora y el factor humano —
las observaciones partidistas— gener6 un avance significativo al redu-
cir de cuarenta y cuatro a diecisiete los casos en los que los distritos
rebasaron el margen de desviacidn poblacional permitido.

Desde 1996, la desviacién poblacional utilizada ha sido la misma:
+15%. La constitucidén no establece la desviaciéon méaxima permitida,
pese a ser un criterio relevante, tal como quedé asentado en las memorias
de redistritaciéon de 1996 (IFE 1997): “Asi, cada voto —independien-
temente de quién lo emita o del lugar en el que lo haga— tendra el
mismo peso relativo en la definicién del representante electo en cada
distrito. Es decir, se igualaria el valor unitario de todos los sufragios,
con base en el principio de que a cada ciudadano le corresponde un
voto” Aunque reconocia la relevancia del principio “una persona, un voto’,
el acuerdo del Consejo General, en el tercer punto de la exposiciéon de
motivos e invocando los articulos constitucionales 52 y 53, establecia
que el criterio de equilibrio demografico pretendia “que cada diputado
electo por el principio de mayoria relativa represente a un nimero si-
milar de habitantes”12

El principio igualitario del “valor unitario del sufragio” quedé mati-
zado por la palabra “similar” y la autoridad establecié que la desviacién
maxima permitida en cada distrito seria de +15% y que podrian existir
casos que rebasaran esta desviacion siempre y cuando se justificara.
Es decir, la autoridad aprobé6 que pudiese haber una diferencia pobla-
cional hasta de treinta puntos porcentuales entre distritos. Esa brecha
contribuye a generar un sesgo administrativo de sub y sobrerrepre-
sentacién conocido como malapportionment y también contradice el
principio de “una persona, un voto” (Magar et al. 2016). En pai-
ses como Estados Unidos, por ejemplo, la corte no permite escenarios

12 Acuerdo para la demarcacién de los 300 distritos de mayoria relativa del Consejo General del

IFE aprobado el 23 de enero de 1996.
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distritales con un rango mayor al uno por ciento, en especial cuando el
objetivo de la redistritacion es restablecer el equilibrio poblacional pa-
ra respetar el valor unitario del voto.!3

La redistritacion de 2004
y grupos minoritarios

La redistritacion de 2004 generd dos cambios estructurales. Por un la-
do, los avances en la tecnologia —y en la capacidad administrativa de
la autoridad electoral para procesar informacion— permitieron utili-
zar un modelo de optimizacién més robusto que facilitaba localizar es-
cenarios con menor desviaciéon poblacional y, a su vez, cuantificar el
resto de los criterios —compacidad, integridad municipal y tiempos de
traslado— que formaban parte de la funcion de costo. Por el otro, la re-
forma constitucional de 2001 incluyé un articulo transitorio que esta-
blecia la obligacion de incluir a los pueblos y comunidades indigenas
en la redistritacién.1*

En los trabajos preparativos para redistritar el pais en 2004, se
consideraron modelos utilizados en Estados Unidos, Gran Bretana y
Canada. Se decidié utilizar un modelo conocido como “recocido si-
mulado’; o simulated annealing, en inglés. El modelo funciona, de for-
ma analoga, como el proceso fisico que sufren los metales cuando se
busca templarlos. Se parte de una temperatura muy elevada para fun-
dir el metal y luego enfriarlo. Una vez que se llega a un minimo de tem-
peratura, el nivel de calor vuelve a aumentar hasta llegar a un nuevo
maximo (siempre menor que el valor méaximo anterior) para volver a
descender. El ciclo se repite hasta que el algoritmo llega a la tempera-
tura minima o de “congelamiento” Después de haber alcanzado tem-
peraturas muy altas y bajas, el universo de busqueda se maximiza y el
modelo detecta un escenario que optimiza —minimiza— el valor aso-
ciado a la funcién de costo. Esta tltima estd conformada por cuatro va-
riables ponderadas de forma distinta: a) equilibro poblacional, con un
peso relativo de cuarenta por ciento; b) compacidad geométrica, con

13 Reymolds v. Sims. 377 U.S. 533 (1964).

14 Articulo tercero transitorio del decreto de reforma constitucional publicado en el Diario Ofi-

cial de la Federacion, 14 de agosto de 2001.
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un peso relativo de treinta por ciento; c) la integridad municipal, con un
peso relativo de veinte por ciento, y d) los tiempos de traslado, con
un peso relativo de diez por ciento.!®

Una vez que se generd el primer escenario, los partidos politi-
cos hicieron observaciones y elaboraron contrapropuestas. Un mes
después, tras ser evaluadas por el comité técnico, se presenté el se-
gundo escenario y, tras otra ronda de contrapropuestas, se defini6
el escenario final. En ese proceso, los partidos realizaron un total de
doscientas doce observaciones a los escenarios que les fueron pre-
sentados, de las cuales setenta fueron aceptadas e incorporadas por
el comité técnico (IFE 2005). A diferencia del escenario distrital an-
terior, todos los distritos electorales se encontraban dentro de los
margenes de desviacidén permitidos. La interaccidén entre los parti-
dos, como lo muestra el numero de contrapropuestas presentadas,
aumentd con respecto a la redistritaciéon de 1996 y ayudo a la autoridad
electoral a encontrar escenarios que mejoraron los valores asociados
a la funcién de costo.

Para acatar el articulo segundo constitucional, y el tercero transito-
rio, el entonces IFE decidié conformar, por primera ocasidn, distritos
de mayoria indigena.l® A pesar de que el acuerdo y los lineamientos
para redistritar en 1996 ya pedian tomar en cuenta a los pueblos indi-
genas, no habia un marco normativo claro que respaldara la inclusién
de dicho criterio; ademads, ningtin miembro del comité técnico se espe-
cializaba o representaba a estas comunidades, y la autoridad electoral

15 Para una descripcién detallada del marco normativo, la jerarquia de los criterios y los detalles

técnicos del modelo de optimizacion, ver Trelles y Martinez (2007, 38-83); IFE (2005).

En febrero de 2001 se reform¢ el articulo segundo de la Constitucion; el nuevo texto establecia
lo siguiente: “La nacién mexicana es tinica e indivisible. La nacién tiene una composicién plu-
ricultural sustentada originalmente en sus pueblos indigenas que son aquellos que descien-
den de poblaciones que habitaban en el territorio actual del pais al iniciarse la colonizacién y
que conservan sus propias instituciones sociales, econémicas, culturales y politicas, o parte
de ellas. [...] La Federacidn, los Estados y los Municipios, para promover la igualdad de opor-
tunidades de los indigenas y eliminar cualquier practica discriminatoria, estableceran las ins-
tituciones y determinaran las politicas necesarias para garantizar la vigencia de los derechos
de los indigenas y el desarrollo integral de sus pueblos y comunidades, las cuales deberan ser
disenadas y operadas conjuntamente con ellos”. A su vez, el articulo tercero transitorio del de-
creto de reforma del articulo segundo constitucional establecia que: “Se procurard conformar,
en lo posible, distritos electorales con mayoria de poblacién indigena, preservando la integridad
territorial de estas comunidades”
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no tomé medidas administrativas para considerar la representacién de
estas comunidades.

En 2004, el Consejo General decidié incorporar a la poblacién indi-
gena como un criterio de segundo nivel y lo hizo operativo conforman-
do distritos de mayoria indigena (IFE 2005). A partir de la informacion
proporcionada por la Comisién Nacional para el Desarrollo de los Pue-
blos Indigenas (CDI) se identificaron los municipios que tenfan al me-
nos 40% de poblacién indigena y, cuando eran contiguos y no excedian
el limite poblacional, eran unificados. Una vez determinada la ubicacién
de comunidades indigenas en el &mbito municipal, se integraron unida-
des que no podian ser fragmentadas y que podian formar distritos con
una concentraciéon de al menos 40% de poblacién indigena. Con este
procedimiento se identificaron 650 municipios y se conformaron 28 dis-
tritos con una poblacién indigena predominante en once estados.

Al incorporar municipios con una concentracién significativa de
poblacion indigena, y sumar a un especialista en pueblos indigenas al
comité técnico, la redistritacion de 2004 representd un avance signifi-
cativo. Sin embargo, el proceso era perfectible. Por un lado, el acuer-
do de redistritacion establecia que se buscaria conformar distritos de
“mayoria” indigena, pero el comité técnico decidié utilizar un porcen-
taje especifico (40%) que no reflejaba una proporcién mayoritaria. Esta
estrategia es conocida en la literatura como la técnica de concentra-
cion, o “packing” en inglés, pero la justificacién técnica para llegar a
ese porcentaje —y las consecuencias que tendria en materia de repre-
sentacién politica y competitividad electoral— fue poco discutida por
el Instituto en su momento (IFE 2005).

Por otro lado, el comité de especialistas decidi6 no considerar las
diferencias entre las distintas etnias a pesar de la gran diversidad de
costumbres, dialectos e intereses de las comunidades indigenas del
pais (Sonnleitner 2013; Sonnleitner 2001). Para la autoridad electo-
ral, era suficiente incluir a la poblacién indigena en los procesos de re-
distritacion al considerarla sélo como un nimero. Como lo describen
Trelles et al. (2016), esto refleja un nivel basico de participacion, pero
deja de lado un acercamiento directo y dindmico que permita a la au-
toridad conocer y tomar en cuenta de manera efectiva la opinion de los
ciudadanos que pertenecen a este grupo minoritario en las diferentes
etapas del trazo distrital. La dispersion de la poblacién indigena en el
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pais es alta. Hay pequeiios asentamientos, como el de los yaquis en el
sur de Sonora, aislados de otros grupos poblacionales de este tipo. Es
decir, el mecanismo de integracion de los pueblos indigenas utilizado
en 2004 no permitia considerar la preferencia de esas comunidades.

La redistritacion de 2013
y la politizacion del proceso

En 2013, el IFE renové la cartografia electoral federal con base en
los resultados censales de 2010. La autoridad electoral decidi6 utili-
zar nuevamente el algoritmo de optimizacién —recocido simulado—
y contemplé la posibilidad de incorporar procesos de optimizacion
complementarios —optimizacién por enjambre, también conocida
como “artificial bee colony algorithm” (ABC en inglés)— con el fin de
encontrar soluciones con valores asociados a la funcién de costo mas
bajos. Como en 2004, la autoridad utilizé una funcién de costo con
los mismos cuatro criterios. Sin embargo, cambié la ponderacién de
los criterios: la compacidad geométrica, hasta ese momento segunda
en importancia, cedid su lugar a la integridad municipal y a los tiem-
pos de traslado. El nuevo acomodo qued¢ asi: a) equilibro poblacional
(40%); b) integridad municipal (30%); c) tiempos de traslado (20%); y
d) compacidad geométrica (10%).

Asi, sin cambiar el marco normativo, la autoridad electoral deci-
di6 alterar la ponderacién usada en el proceso anterior. Como en 2004,
el Instituto conformé distritos de mayoria indigena y las etapas de in-
teraccion con los partidos politicos también se dio en dos etapas. A
diferencia del proceso anterior, el nimero de contrapropuestas for-
muladas por los partidos aument6 de manera significativa (ver cua-
dro 1), hasta sumar quinientas cuarenta y cuatro —mads del doble en
comparacion con 2004 (doscientas doce). El incremento en la interac-
cion partidista se puede explicar en parte porque los partidos acumu-
laron experiencia en la formulacién de contrapropuestas y, al mismo
tiempo, la plataforma web interna que utilizé el Instituto en este pro-
ceso permiti6 que se socializaran y evaluaran las observaciones de to-
dos los partidos politicos con mayor facilidad. La participacién de los
partidos tuvo un impacto positivo porque al incluir un mayor ntime-
ro de contrapropuestas mejoro la funcién de costo. Sin embargo, con
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la informacién disponible al ptblico, resulta dificil evaluar el impacto

politico que tuvieron cada una de estas contrapropuestas en la confor-

macién de los nuevos distritos.1”

Tabla 1. Contrapropuestas por partido
al primery segundo escenario en 2013

Primer escenario Primer escenario Total
Partido CNV CLSV Total Partido CNV CLsv Total

PAN 22 20 42 PAN 24 16 40 82
PRI 0 28 28 PRI 30 26 56 84
PRD 27 21 48 PRD 29 18 47 95
PT 12 20 32 PT 15 16 31 63
PVEM 0 20 20 PVEM 28 17 45 65
MC 17 21 38 McC 32 16 48 86
Panal 1 18 19  Panal 11 17 28 47
IFE 0 9 9 IFE 0 13 13 22
Total 79 157 236  Total 169 139 308 544

Fuente: IFE. Cuadro tomado de Trelles et al. (2015). CNV: Comisién Nacional de
Vigilancia. CLV: Comisiones Locales de Vigilancia.

El proceso de 2013 se desarrollé con normalidad y la elevada parti-
cipacién de los partidos y la conclusion de todas las etapas del proce-
so indican que, al interior de las comisiones de vigilancia (nacional y
locales), hubo un acompanamiento de los actores politicos durante to-
das las etapas administrativas del proceso (Trelles et al. 2016). Asi, la
nueva geografia electoral fue enviada para su aprobacién al Consejo
General a finales de 2013 —en el marco de la discusién de la reforma
constitucional en materia electoral— y, por razones politicas, diver-
sos partidos presionaron a la autoridad electoral para que el Conse-
jo General rechazara la redistritacién.!® Sélo el entonces consejero

17" Como lo describen Trelles et al. (2015), el partido que formulé un mayor niimero de contra-
propuestas que fueron aceptadas en ambas rondas por el comité técnico fue el PAN.

18 La redistritacién de 2013, a comparacién de los procesos de 2004 y de 2017, fue muy simi-
lar en términos técnicos, normativos y administrativos. Los trabajos se iniciaron con mas de
un afio de anticipacion y, durante ese periodo, el proceso se caracterizé por la participacién y
acompafiamiento de los partidos politicos en distintas instancias como la CNV y las CLV. Una
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presidente, Leonardo Valdés, voté a favor del proyecto argumentando
que el proceso se habia llevado a cabo de manera exitosa (Valdés 2013).
A pesar de que la autoridad electoral ha realizado esfuerzos impor-
tantes para poner cierta informacién al alcance de los ciudadanos, la
falta de apertura y transparencia alrededor de las distintas fases del
proceso de redistritacion, asi como la falta de informacién para repli-
car los escenarios, hacen que dificilmente se pueda evaluar el efecto
que tuvo el cambio en la ponderaciéon en los criterios o la interaccion
partidista en la conformacién de los distritos (Trelles et al. 2016,
339-340). El software y el c6digo que se utilizan para redistritar son
entregados a los partidos politicos, pero no estan disponible al piblico
para que puedan ser auditados, verificados o utilizados por cualquier
ciudadano. A partir de la informacién disponible, s6lo es posible asu-
mir que la redistritacion fue suspendida por razones politicas. Algunas
preguntas que quedan sin respuesta son: ;qué impacto tiene la par-
ticipacion de los partidos politicos en la conformacion de la geogra-
fia electoral? ;Es posible incorporar las contrapropuestas de grupos
minoritarios y ciudadanos al proceso? ;Qué beneficios tiene la parti-
cipacién de un mayor nimero de actores y la formulacién de mas con-
trapropuestas —crowdsourcing— en los procesos de optimizacion?

Las redistritaciones locales de 2015-2016
y el proceso federal de 2018

La reforma constitucional de 2014 en materia electoral trajo consigo
dos cambios importantes para la redistritacion. Por un lado, el INE se
convirtid en la autoridad responsable de renovar la cartografia electo-
ral local en cada uno de los treinta y dos estados, asi como la federal. El
INE concentro6 la responsabilidad del trazo distrital en el ambito local
porque una parte importante de la clase politica no confiaba en que los

vez concluido el proceso técnico y administrativo, los partidos mayoritarios presionaron des-
de sus oficinas centrales a los consejeros electorales para que rechazaran la redistritacién una
vez que fuera sometida a discusién y consideracién del Consejo General. Al parecer, existia
el temor de que una posible politizacién generada por el nuevo marco de la geografia elec-
toral empantanara la reforma politico-electoral que estaba en puerta y que reintroduciria la
reeleccion legislativa. Entrevista del autor con Leonardo Valdés Zurita. Ciudad de México,
mayo de 2015.
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institutos electorales locales pudiesen llevar a cabo este procedimien-
to de manera imparcial. En el Estado de México, por ejemplo, el partido
politico en el poder impidi6 la renovacion de la cartografia electoral
—a pesar de tener distritos seriamente desbalanceados— durante dos
décadas —desde 1996— para mantener el statu quo.

Por otra parte, se reintrodujo la reeleccidn legislativa (vigente a
partir de la eleccion de 2018), factor a considerar en el mediano y largo
plazo por la autoridad electoral —y probablemente por el Tribunal—
al momento de renovar la cartografia electoral. Como se establecié en
la exposicion de motivos de la reforma al articulo 59 de la Constitu-
cion, una de las razones para reintroducir la reeleccion legislativa fue
tratar de estrechar la relacion entre representantes y ciudadanos:

Los beneficios de la reeleccién son claros. Permite, en primer lugar,
transformar radicalmente la rendicién de cuentas de los legisladores;
genera incentivos institucionales para mejorar nuestra relacién con
los electores. Haria posible romper con esa dindmica perversa que ha
llevado a millones de mexicanos a pensar que los politicos sélo nos
acercamos a ellos cuando se acercan las elecciones. Y por otro lado,
mejoraria la percepcién ciudadana que hoy hace que los legisladores
seamos los servidores publicos peor calificados. [...]

En esta tesitura, consider6 que la reeleccién legislativa inmediata,
resulta ser una herramienta util, para mejorar y democratizar la re-
presentatividad interna (partidos politicos) y externa (ciudadania), asi
como para eficientar tanto la rendicién de cuentas, como la calidad
de nuestros ordenamientos legales en funcién de la profesionalizacién
de los 6rganos legislativos, generando con ello, por un lado la posibi-
lidad de una carrera legislativa, al tiempo que se dota a la ciudadania
de herramientas eficientes para que el mandato concedido, en todo
momento pueda ser revocado a quienes defraudaron la confianza en
ellos depositada, todo ello en aras de la consecucién del Bien Comtn.!°

El legislador buscé crear un mecanismo que, mediante el voto, per-
mitiera fortalecer el vinculo entre legisladores y electores y, a su vez,
mejorar la rendicion de cuentas. En términos de representacion politica, la
reeleccidon inmediata le permite al legislador desarrollar una carre-

19 Exposicién de motivos de la iniciativa para reformar el Articulo 59 de la Constitucién Politica

de los Estados Unidos Mexicanos, Diario Oficial de la Federacion, 10 de febrero de 2014. Dis-
ponible en: http://www.diputados.gob.mx/sedia/biblio/prog_leg/135_DOF_10feb14.pdf.
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ra legislativa en la que tendrd que someterse a la evaluacion ciudadana
y sostener una relacién mas cercana con los ciudadanos del distrito en
el que fue elegido. Esto conlleva, al menos en teoria, que el representan-
te tendrd interés en no alterar de manera significativa las fronteras de su
distrito entre elecciones.

En términos administrativos, puede esperarse que los representan-
tes que intentan reelegirse, asi como los candidatos que contiendan por
el cargo por primera ocasion, busquen participar activamente en la for-
mulacién de observaciones y contrapropuestas a los escenarios de re-
distritacion. La experiencia en otros paises muestra que los intereses de
los partidos politicos no son necesariamente iguales a los de los legisla-
dores (Mayhew 1974; Cox y McCubbins 2007); por ello, son deseables la
apertura de la redistritacién al publico y la creacién de mecanismos pa-
ra que cualquier actor politico —o ciudadano— pueda participar en la
formulacién de contrapropuestas durante las distintas fases del proceso.

Uno de los pendientes que tiene la autoridad y el Tribunal electo-
ral es definir con claridad el plazo mds conveniente para llevar a cabo
los trabajos de redistritacién.? El proceso de 2018, por ejemplo, es-
tuvo basado en la informacién censal de 2010 y sirvié para elegir a
los representantes en los trescientos distritos de mayoria relativa en
el 2018. Es decir, la geografia electoral federal que se utilizé en 2018
tuvo un desfase poblacional de 8 afios cuando se utilizé por primera
ocasidn. El grupo de legisladores electos en ese ano podria aspirar a re-
elegirse de manera consecutiva en las elecciones de 2021 y 2024. Una
opcion para la autoridad seria no llevar a cabo la nueva demarcacion
hasta 2030, con el fin de empatar los ciclos de redistritacion y ree-
lecciéon para que los representantes sean juzgados por su desempeno
en el mismo espacio geografico-electoral —distrito— en el que fue-
ron electos. La desventaja de esta decision seria llegar a la elecciéon de
2027 con distritos que tengan una desviacién poblacional importante
por haber sido conformados con informacién censal de 2010.

20 El debate sobre el tipo de informacién que debe ser empleada para realizar la redistritacién

se ha llevado a cabo en distintos momentos. A pesar de que en 1978 la autoridad electoral de-
cidi6 utilizar una proyeccién poblacional, el Tribunal determiné que el marco normativo es-
tablece claramente que se debe tomar como parametro el tltimo censo general de poblaciéon
para llevar a cabo la redistritaciéon (TEPJF 2016b). Sin embargo, el marco normativo constitu-
cional no establece con claridad en qué momento se debe de redistritar y esto genera un des-
fase poblacional inmediato al momento en el que se aprueba el marco geografico electoral.
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Otra opcidn es esperar los resultados del censo de 2020 y redistri-
tar antes de la eleccién de 2024. Con ello, se modificaria la cartografia
electoral a la mitad del ciclo de reeleccion de los representantes elec-
tos en el 2018, pero se contaria con distritos mejor balanceados y que
se apegarian mas al principio de “una persona, un voto”. La autoridad
electoral tendra que definir qué opcidn satisface mejor los principios
que estan detrdas tanto del articulo que permite la reeleccién legislati-
va consecutiva, como del que establece la responsabilidad de redistritar
con base en el altimo censo poblacional.

Aprobada la reforma electoral de 2014, el INE decidi6 redistritar
en dos fases. En la primera etapa llevaria a cabo la redistritacion para
renovar la cartografia electoral de los treinta y dos congresos locales
durante 2015 y 2016. En la segunda etapa, entre 2016 y 2017, se encar-
garia de redistritar los trescientos distritos de mayoria relativa en el
ambito federal. Asi, en 2015, el INE aprob¢ la redistritacidn local en
quince entidades: Aguascalientes, Baja California, Coahuila, Chihua-
hua, Hidalgo, Durango, Nayarit, Oaxaca, Puebla, Quintana Roo, Sina-
loa, Tamaulipas, Tlaxcala, Veracruz y Zacatecas. En 2016, se aprobé la
cartografia local en las diecisiete entidades restantes.

Los procesos de redistritacion local introdujeron tres cambios ma-
yores. Primero, el INE decidié6 homogeneizar en todas las entidades
los criterios, su jerarquizacion, asi como su traduccién en la funcién
de costo. La estandarizacion de la metodologia garantizé que el marco
normativo —y los criterios que de él se desprendian— fueran aplica-
dos consistentemente en todos los casos. Sin embargo, esta homo-
geneizacion restringié seriamente la capacidad de cada estado para
definir criterios adicionales que respondieran a las necesidades y ca-
racteristicas socioculturales de cada entidad.

Segundo, la autoridad decidié cambiar para las redistritaciones lo-
cales la metodologia, el nimero de criterios y su ponderacion en el
algoritmo de optimizacion. Siguiendo la metodologia que se habia em-
pleado en el Estado de México en 2013, el INE decidié utilizar sélo
dos criterios —equilibrio poblacional y compacidad geométrica— en
el modelo de optimizacién.?! En 2015 se decidié que la funcién de

21 La metodologia empleada en el Estado de México durante el proceso de redistritacién lo-

cal de 2013 establecia: “El modelo de optimizacién combinatoria consiste en una funcién
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costo fuera una suma ponderada sélo del equilibrio poblacional y la
compacidad geométrica, en la que el primer criterio pesaria el doble
que el segundo, “debido a la importancia relativa de ambos objetivos”
(INE 2015, 4-5). A pesar de que los otros dos criterios —integridad
municipal y tiempos de traslado— seguian siendo considerados por
el comité técnico en una etapa previa a la optimizacion, dificilmen-
te se puede concluir que esta decision fuera resultado de un cambio
en el marco normativo. Resulta complicado también replicar los esce-
narios utilizando la metodologia de procesos anteriores para entender
qué impacto tuvo en los mapas la alteracién del nimero de criterios
—v su ponderacion en la funcién de costo— al momento de optimizar.

Por dltimo, con los casos de Oaxaca y Puebla, el Tribunal establecié
la obligacién de la autoridad de consultar previamente a las comu-
nidades indigenas. Esto afecté de manera importante la forma en la
que el INE habia contemplado incluir a las comunidades indigenas en
el proceso. Para el Instituto, como lo venia haciendo desde 2004, era
suficiente concentrar un cierto nimero de habitantes indigenas —sin
tomar en cuenta su opinion o las diferencias étnicas entre comunida-
des— en los distritos de mayoria para satisfacer el mandato de incluir
a estas comunidades en el trazo distrital. La razén detrés de la resis-
tencia de los burédcratas del entonces IFE para abrir el proceso de re-
distritacién —e incluir a cualquier actor interesado en el proceso— era
su aversion al riesgo.

Para el Instituto era suficiente contar con el aval de los partidos po-
liticos; no estaba dispuesto a fomentar mecanismos que permitieran la
participacion ciudadana abierta en los procesos de redistritacién, o a
formular contrapropuestas al mismo tiempo que los partidos y en las
distintas fases del proceso.2? Los fallos del Tribunal a finales de 2015

multi-objetivo y un conjunto de restricciones. La funcién multi-objetivo tendra tinicamen-
te dos objetivos: el de poblacién y el de compacidad geométrica. Debido a que el aspecto
de poblacién deriva directamente de un principio constitucional, mientras que el de com-
pacidad esté referido en el Cédigo Electoral del Estado de México ademds de ser un proce-
dimiento de neutralidad, se le dara mds peso al objetivo poblacional por un factor de dos
a uno, para lo cual, como primer paso, se normalizaran los componentes de la funcién de
costo” (IEEM 2013, IEEM/CG/84/2013).

22 Entrevistas del autor con integrantes del consejo general del entonces IFE y funcionarios de la

Direccién Ejecutiva del Registro Federal de Electores. Ciudad de México, febrero de 2013.
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obligaron al INE a realizar una consulta a las comunidades indigenas so-
bre los escenarios de redistritacion locales en diecisiete estados en los
que no se habia llevado a cabo el proceso y, al mismo tiempo, a realizar
una consulta sobre los distritos federales en las treinta y dos entidades.

La redistritacion federal de 2017 utilizé la misma metodologia y
criterios empleados en las entidades durante los procesos locales de
redistritacién. Los partidos tuvieron la oportunidad de formular con-
trapropuestas en dos fases distintas —durante el primer y segundo
escenario—; la autoridad electoral realizé la consulta a los pueblos in-
digenas y se buscé conformar distritos de “mayoria indigena” El pro-
ceso de redistritacion de 2017 plantea varios dilemas a la autoridad
electoral. Por un lado, no es claro qué tan distintos son los mapas de
2017 en relacién con los de 2013, ya que el marco normativo no cam-
bié —sdlo la forma en la que se jerarquizaron y se hicieron operativos
los criterios— vy se utilizé exactamente la misma informacién censal
de 2010.23 Sin embargo, el rechazo del trabajo realizado en 2013 por el
IFE obligé al INE a renovar la cartografia en 2017. De lo contrario, la
eleccion de 2018 se habria llevado a cabo con los distritos aprobados
en 2004 (con informacién censal del 2000).

Si los escenarios no cambian de manera significativa, se tendria que
justificar el costo de un procedimiento que se repitié dos veces y que uti-
liz6 la misma informacidn. A su vez, dichos mapas estardn expuestos a
las mismas presiones politicas que en 2013 y que terminaron en el re-
chazo del proyecto. En cambio, si los mapas creados con la misma in-
formacién son sustancialmente distintos, hay dos interrogantes: ;qué
efecto tiene en la cartografia electoral modificar ciertos aspectos admi-
nistrativos relacionados al proceso de optimizacién —como el nimero
de criterios en la funcién de costo y la ponderacion de los mismos?, y
¢qué tan distinta fue la interaccidn de los partidos —en 2013 y 2017—
y qué efecto tuvo en la conformacién de los mapas? (Trelles et al. 2015;
Magar et al. 2016).

Por otro lado, la autoridad tiene que evaluar si los mecanismos que
desarrollé para realizar la consulta previa a los pueblos indigenas son

23 Eltrabajo de Trelles et al. (2015), por ejemplo, compara la interaccién partidista y cémo la dis-

tinta operacionalizacién de los criterios técnicos y normativos, bajo la misma informacién
demogrifica, impactaron la conformacién de distritos electorales entre 2013 y 2017.
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suficientes y cumplen con los requerimientos establecidos en el marco
normativo y en las sentencias emitidas por la Sala Superior. Es decir,
ses posible desarrollar mecanismos mads transparentes e incluyentes?,
¢se podria incluir la participacion de las comunidades indigenas en
todas las etapas del proceso de redistritacidon y no sélo en la primera
fase?, ;es posible que los ciudadanos que sean parte de grupos mino-
ritarios puedan enviar, desde sus comunidades, una contrapropuesta a
la autoridad?, ;hay mecanismos de informacién que pueden facilitar
y hacer mas eficiente la participacion ciudadana? En las siguientes li-
neas se ofrece una explicacion de por qué si es posible y deseable tran-
sitar a una redistritacién mas transparente e incluyente.

Tres fallos clave para la representacion
de grupos minoritarios

Oaxaca

El 23 de octubre de 2015, la Sala Superior del TEPJF resolvié un asun-
to clave relacionado con la participacion y representacion politica de
las comunidades indigenas. En el marco de los procesos de redistrita-
cion local que llevaba a cabo el INE (TEPJF 2016a), y con el apoyo del
partido politico Morena, una comunidad indigena de origen mixteco,
ubicada en el municipio de Santiago Jamiltepec, presenté 2,437 juicios
para la proteccidn de los derechos politico-electorales del ciudada-
no para impugnar un acuerdo del INE que establecia nuevos limites de
los distritos locales (INE 2015b).

El argumento de los integrantes de la comunidad era que la auto-
ridad electoral decidié incorporar su municipio a un distrito distin-
to sin previa consulta.?* La decisién afectaba su derecho a votar y a
ser votados porque la nueva cabecera distrital, ubicada en San Pedro
Mixtepec, estaba ahora a mas de tres horas de distancia, lo que difi-
cultaba realizar tramites para obtener y renovar su credencial para

2% Dicha comunidad, concentrada en el municipio de Santiago Jamitepec, pertenecia a un distri-

to cuya cabecera era el municipio de Santiago Pinotepa Nacional. La poblacién de este tltimo
también es de origen mixteca, etnia a la cual se adscriben a si mismos quienes presentaron los
2,437 juicios para la proteccion de los derechos politico-electorales del ciudadano.
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votar; también incidia en la representacion politica de la comunidad,
porque dicho municipio estaba poblado por chatinos, un grupo étni-
co distinto al suyo.

En su sentencia, la Sala Superior concedié la razén a la comuni-
dad, ya que el procedimiento de redistritaciéon no garantizé su dere-
cho a ser consultada previamente. A partir de una interpretacién de
los articulos primero y segundo, apartado B, de la Constitucién y en
relacion al articulo 6 del Convenio 169 de la Organizacién Internacio-
nal “Del trabajo sobre pueblos indigenas y tribales en paises indepen-
dientes’, el Tribunal sostuvo que las autoridades de cualquier orden de
gobierno, con el fin de garantizar los derechos y el desarrollo de las co-
munidades indigenas, deben consultarlas cada vez que prevean accio-
nes que puedan afectar sus intereses.2> Los magistrados concluyeron
que era necesario que la autoridad electoral realizara consultas previas,
libres, informadas y de buena fe, entre los pueblos y comunidades in-
dl'genas.26 Asimismo, determinaron que la consulta no era vinculante
para la autoridad electoral, aunque la decision final sobre la geografia
electoral podia ser impugnada si ésta afectaba algin derecho funda-
mental de las comunidades.

La resolucién es emblematica porque abri6 una linea jurispruden-
cial sobre el derecho a la consulta de las comunidades indigenas en

25 Como parte del marco juridico aplicable, la Sala Superior también incluyé el articulo tercero

transitorio del decreto de reforma constitucional publicado en el Diario Oficial de la Federa-
cion el 14 de agosto de 2001, y cuyo texto dispone: “para establecer la demarcacion territorial
de los distritos electorales uninominales debera tomarse en consideracién, cuando sea facti-
ble, la ubicacién de los pueblos y comunidades indigenas, a fin de propiciar su participacién
politica”
26 A partir de lo resuelto por la Corte Interamericana de Derechos Humanos en el caso Pueblo
Indigena Kichwa de Sarayaku v. Ecuador, la Sala Superior determiné que las consultas deben:
i) realizarse de manera previa a la adopcion del plan, es decir, durante las primeras etapas del
proceso de renovacion de la cartografia electoral; ii) ser culturalmente adecuadas, es decir,
hacerse via las autoridades e instituciones representativas de las comunidades y atendiendo
sus costumbres y tradiciones; iii) ser informadas, lo que implica que la autoridad ofrezca in-
formacién precisa sobre la naturaleza y los alcances del proyecto; y iv) ser de buena fe, esto
es, que el acercamiento se haga con el objeto de llegar a un acuerdo basado en la libertad, la
confianza y el respeto mutuo. Con respecto al elemento de caracter previo, la Corte Intera-
mericana ha indicado que se debe consultar en las primeras etapas del plan de desarrollo y no
unicamente cuando surja la necesidad de obtener la aprobacién de la comunidad. A su vez, ha
especificado que cuando se trate de consulta previa a la adopcién de una medida legislativa,
los pueblos indigenas deberan ser consultados previamente en todas las fases del proceso de
produccién normativa y dichas consultas no deben ser restringidas a propuestas.
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los procesos de redistritacién.2” El caso senté un precedente relevan-
te porque garantiza el derecho de las comunidades indigenas a ma-
nifestar sus intereses y a ser consultadas durante la primera fase de
la redistritacién. Reconocido ese derecho, el Tribunal determiné que,
considerar a la poblacidn indigena como un nimero censal durante la
redistritacidn era insuficiente y que, aunque la autoridad electoral ha-
bia establecido lineas de comunicacién con distintas autoridades —
nacionales, estatales y municipales— y partidos politicos, ademas de
consultar a instituciones como el Consejo Consultivo de los Pueblos
Indigenas y Afromexicano de Oaxaca, no habia constancia de que hu-
biera consultado directamente a los pueblos mixtecos o a la autoridad
municipal. El Tribunal explic6 que el objeto de la consulta era “saber el
interés de los pueblos indigenas”, mismo que se habia manifestado en
los juicios que pretendian que se trasladara el municipio de Santiago
Jamiltepec al distrito 22. La Sala Superior atendi6 el reclamo y solicit6
al INE una nueva resolucion que considerara al municipio de Santiago
Jamiltepec como parte del distrito electoral local 22.

Por otra parte, el Tribunal senté un precedente para que la autoridad
pueda justificar la conformacién de distritos que se encuentren fuera
del rango poblacional. La solicitud de la comunidad mixteca, por ejem-
plo, implicaba que el equilibrio poblacional del distrito 22 tuviera una
desviacion de 17.54% con respecto al promedio estatal, lo que suponia
desatender el criterio que establecia como desviacion limite £15%. La
Sala Superior justificé la situacién argumentando que: i) el porcentaje
no sobrepasaba de manera significativa el limite; y ii) las propias reglas
operativas del criterio 2 (el limite de +15% en la desviacién poblacio-
nal) prevén excepciones al cumplimiento de dicho tope, siempre que
haya una justificacién. En este caso, el motivo para el Tribunal fue que al
considerar los intereses y derechos politico-electorales de la comunidad
indigena, se lograba una mejor integracion de los distritos electorales,

27 El precedente aboné a la creacién de la jurisprudencia 37/2015, de rubro “Consulta previa a

comunidades indigenas. Debe realizarse por autoridades administrativas electorales de cual-
quier orden de gobierno, cuando emitan actos susceptibles de afectar sus derechos” Ademas, dio
origen a la tesis LXXXVII/2015, de rubro “Consulta previa a comunidades indigenas. Requisi-
tos de validez de la realizada por autoridad administrativa electoral, cuando emita actos sus-
ceptibles de afectar sus derechos”; mediante la cual se especifican las caracteristicas de una
auténtica consulta a las comunidades indigenas.



Elecciones, justicia y democracia en México

garantizando la incorporacién de poblacion indigena sin afectar la con-
formacién de los demds distritos. La decisién fue aprobada por una-
nimidad.

El fallo llevé al INE a disefar e implementar una serie de mecanis-
mos para realizar la consulta en los procesos que estaban pendien-
tes por desahogar localmente, asi como una consulta adicional en las
treinta y dos entidades para ser considerada en la primera etapa del
proceso de redistritacion federal que se llevé a cabo en 2016-2017.
Se adoptaron los siguientes acuerdos: a) Protocolo para la Consulta a
Pueblos y Comunidades Indigenas en materia de Distritacién Electoral
(INE 2016a); b) Plan de Trabajo del Proyecto de Distritacion Electo-
ral Local y Federal 2016-2017 (INE 2016c); c) Proyecto de Distritacién
Electoral Local y Federal 2016-2017 de la Direccién Ejecutiva del Re-
gistro Federal de Electores.

Puebla

Un mes después de resolver el caso de Oaxaca, la Sala Superior ana-
liz6 otro expediente relacionado con el derecho a la consulta de las
comunidades indigenas durante los procesos de redistritaciéon (TEPJF
2015b), esta vez en Puebla. El PAN impugné el acuerdo para renovar
la cartografia electoral del estado, alegando que no se habia consul-
tado previamente a los pueblos y comunidades indigenas de la regién
(INE 2015c).

El Tribunal reiteré el criterio de que las autoridades encargadas de
redistritar estan obligadas a consultar a las comunidades indigenas. La
sentencia argumenta extensamente sobre la naturaleza y el alcance del
derecho a la consulta previa. Ademas, la autoridad electoral reconoci6
que no habia consultado a las comunidades indigenas, ante la cercania
del proceso electoral, por falta de tiempo para realizar los trabajos téc-
nicos necesarios, justificacion insuficiente a ojos de la Sala Superior.

El caso también es emblematico porque, a pesar de que la Sala Su-
perior admitié que era materialmente imposible realizar una consulta
a los pueblos indigenas en un proceso que estaba en curso, el acuerdo
impugnado debia modificarse para sefialar que la redistritacion lleva-
da a cabo sdlo estaria vigente durante el proceso electoral en desarro-
llo. Es decir, el Tribunal obligé al INE a que, tan pronto concluyera el
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proceso electoral, se realizara una consulta entre las comunidades in-

digenas para corregir el proceso de redistritacién.28

Sonora

El 28 de noviembre de 2016, un ciudadano que se ostenté como re-
presentante de la comunidad cucapdh, y que no fue identificado como
representante de dicha comunidad por el INE, presenté ante la Sala
Superior del TEPJF un juicio para la proteccion de los derechos politi-
co-electorales del ciudadano en contra del acuerdo del INE por el que
se habia aprobado la demarcacién de los distritos electorales locales
en Sonora (TEPJF 2016c¢). En la demanda, el representante objetaba la
decision de colocar la seccién electoral donde se encuentra la comuni-
dad de cucapdh, la 736, en el distrito 2, con cabecera en el municipio
de Puerto Pefasco, en lugar del distrito 1, al que pertenecia la comu-
nidad, que tiene por cabecera el municipio de San Luis Rio Colorado.

A diferencia de los dos casos anteriores, la autoridad si habia
consultado a la comunidad. Dos representantes validados por el INE
manifestaron su respaldo al escenario inicial, el cual incluia a la comu-
nidad cucupéh en el distrito 1, con cabecera en el municipio de San
Luis Rio Colorado. Sin embargo, el escenario aprobado poco tiempo
después por el Consejo General ubicé a dicha comunidad en otro dis-
trito, con cabecera en Puerto Pefiasco. El ciudadano que recurrié al
Tribunal, cuya opinién coincidia con la respuesta de los dos represen-
tantes que si fueron consultados, alegd que: i) las dos personas identi-
ficadas y consultadas por el INE no eran representantes legitimos de
la comunidad cucupéh; ii) la consulta carecia de validez por no haber-
se realizado en la lengua indigena de la comunidad; y iii) colocaba a la

28 La sentencia fue aprobada por mayoria de cuatro votos, con la oposicién de los magistra-

dos Flavio Galvan Rivera y Manuel Gonzélez Oropeza, para quienes la inobservancia de la
obligacién de consultar a las comunidades indigenas provocaba que la redistritacién apro-
bada fuese nula y que, en consecuencia, no se pudiese utilizar para el proceso electoral que
se estaba desarrollando. En consecuencia, sostuvieron que se tenia que utilizar la demarca-
cion distrital anterior (de 2012). La opinién del magistrado Gonzélez Oropeza estd en el voto
particular que present6; las reflexiones del magistrado Galvan Rivera se encuentran en la ver-
sién estenografica de la sesién del 2 de diciembre de 2015 de la Sala Superior, disponible en:
http://www.te.gob.mx/Informacion_juridiccional/sesion_publica/sesiones/estenograficas/
ve_0212151200.pdf.
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comunidad en un distrito con una cabecera que no compartia sus usos
y costumbres, cosmovisidn, arraigo y sentido de pertenencia al muni-
cipio de San Luis Rio Colorado, ya que la comunidad siempre ha ges-
tionado sus problemas ahi y sus habitantes mantenian una estrecha
relacion con el diputado del distrito 1.

El 22 de febrero de 2017, la Sala Superior le dio la raz6n al represen-
tante indigena que se inconformo ante el Tribunal y revocé el acuerdo
del Consejo General. La resolucién del tribunal establecié que la con-
sulta INE carecia de efectividad en la medida de que no habia ningtin
elemento que demostrara que los resultados de la consulta habian sido
considerados por la autoridad para ubicar a la comunidad cucupah en
el distrito de su preferencia. También estableci6é que “la consulta debe
ser no solo previa e informada, a través de autoridades representativas
y mediante procedimientos adecuados, sino también efectiva y con la
finalidad de lograr el consentimiento de la comunidad”

A su vez, la Sala Superior determiné que el derecho de los pueblos
indigenas a ser consultados “no debe limitarse a conocer la reaccién
a medidas iniciadas o impuestas desde el exterior, sino que existe una
interrelacion entre los conceptos de consulta y participacién” y que la
participacion real de estas comunidades “implica que se considere su
opinién al momento de determinar el escenario final’, ponderando el
elemento de identidad sociocultural frente a otros criterios o reglas
que puedan tener un peso menor frente al deber de proteger, conser-
var y promover los usos y costumbres, asi como evitar alteraciones o
incidencias innecesarias a sus formas de participacién politica, inter-
na o con otras autoridades estatales.

Esta sentencia es emblematica porque el Tribunal defini6 con ma-
yor claridad qué elementos debe tener una consulta para que pueda
ser considerada efectiva. Por un lado, establece que la consulta no sélo
debe realizarse en una etapa inicial, como se ha hecho hasta ahora, si-
no que la opinién de los pueblos indigenas debe ser considerada en el
“momento de determinar el escenario final” Asimismo, enfatiza la ne-
cesidad de que la consulta no sélo debe realizarse de manera previa e
informada y mediante procedimientos adecuados, sino que debe tener
como finalidad lograr el consentimiento de la comunidad. Es decir, la
autoridad tendra que ponderar en todo momento el interés de las co-
munidades indigenas frente a otros criterios o reglas técnicas.
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Este caso sienta un precedente importante porque demuestra que
la consulta del INE no es el inico medio al alcance de una comunidad,
o de un ciudadano, para manifestar una inconformidad en contra de
los escenarios distritales propuestos por la autoridad. También mues-
tra que otros ciudadanos, que no fueron identificados o consultados
por la autoridad electoral, tienen el derecho de inconformarse ante el
Tribunal. A partir de esta resolucion, la autoridad electoral tendréa que
evaluar si tanto el método como los procedimientos que se establecie-
ron en la consulta permiten que ésta sea efectiva en todas sus fases y
que se pondere la opinion de los pueblos indigenas frente a otros cri-
terios técnicos y operativos.

Conclusion

Los casos de Oaxaca, Puebla y Sonora son emblematicos porque mues-
tran algunos de los grandes desafios de la redistritacion para los proxi-
mos afos: jcdmo lograr un proceso mas transparente e incluyente a
pesar de su complejidad técnica y legal?, ;como generar mecanismos de
integracion y comunicacion mas eficientes entre los ciudadanos, sus re-
presentantes y las instituciones publicas? El caso de Oaxaca es impor-
tante porque el Tribunal establecié la obligacién de la autoridad para
consultar previamente a las comunidades indigenas en el marco de los
procedimientos de renovacion de la geografia electoral. El expedien-
te de Puebla dejo claro que, a pesar de las complejidades técnicas o ad-
ministrativas, la autoridad esté obligada a consultar a las comunidades
indigenas su opinion sobre los espacios geograficos en donde estaran
representados sus habitantes y que la validez de un escenario distrital
requiere que dichas consultas sean realizadas en tiempo y forma.

La resolucidn del caso Sonora obliga a la autoridad a revisar la me-
canica de las consultas y determinar si puede mejorarse para que és-
tas sean efectivas. Es decir, con estos tres casos el Tribunal reconocié
la necesidad de hacer de la redistritaciéon un proceso més abierto, in-
cluyente y participativo. Como lo describen Trelles et al. (2016, 349),
la Sala Superior obligé a la autoridad electoral a transitar de una fase

de participacion bésica, en la que se considera a un grupo minoritario
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exclusivamente como un dato censal, a una etapa mas incluyente en la
que se pregunta su punto de vista y se les incluye en las distintas fases
del proceso (Trelles et al. 2016, 349).

A partir de estos tres casos, la autoridad electoral tendrd la opor-
tunidad de resolver dos aspectos centrales. Por un lado, evaluar si el
mecanismo, procedimiento y herramienta de consulta satisface los re-
quisitos minimos establecidos por el Tribunal. Es decir, el INE tendra
que evaluar si existen otros mecanismos que permitan a los represen-
tantes de los pueblos indigenas identificar a su propia comunidad de
forma directa (sin intermediarios) y realizar una contrapropuesta a la
autoridad electoral —como lo hacen los partidos politicos— en las dis-
tintas fases del proceso de una forma mas efectiva. Una alternativa a
la forma en la que se han realizado las consultas seria que la autori-
dad abriera el proceso de redistritacion mediante herramientas web de
mapeo publico, para que los ciudadanos puedan evaluar, contrastar y
formular contrapropuestas desde sus comunidades en una interfaz si-
milar a Google Maps (Trelles et al. 2016, 350).%°

Por otro lado, la autoridad puede optar por hacer una consulta pt-
blica. Hasta ahora, el INE consulta exclusivamente a ciertos represen-
tantes comunitarios, académicos y presidentes municipales vinculados
a las comunidades indigenas si estin de acuerdo con el primer esce-
nario.3% Sin embargo, la tecnologia de mapeo y el uso de Internet per-
mitirfan realizar este tipo de consultas de manera publica para que
cualquier ciudadano pueda visualizar desde su localidad el mapa pro-
puesto por la autoridad —o por los partidos— y formular contrapro-
puestas de forma directa y en tiempo real.

29 Para la consulta indigena de 2016, el INE decidi6 trasladar a mas de dos mil representantes

de comunidades indigenas desde su comunidad a la capital del estado para informarles sobre
el proceso, posteriormente se les hizo llegar un cuestionario y un mapa impreso generado de
forma automatizada para consultar si estaban de acuerdo en cémo su comunidad habia sido
asignada a un distrito.

30 El protocolo de consulta del INE consigna: “durante el proceso de consulta, son dos los mo-

mentos mas relevantes. El informativo y el de la consulta en si. En el primero, a través de la
radio, foros estatales, mesas informativas y requerimientos especificos, el INE ofrecera a las
instituciones indigenas representativas y a la poblacién indigena, la informacién sobre el pro-
ceso de distritacion, los escenarios de distritacion generados y el proceso de consulta. En el
segundo, el INE conocer4 la opinién de la poblacién indigena respecto del Primer Escenario
de Distritacion y las cabeceras distritales” (INE 2016a, 23).
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El uso de herramientas de mapeo publico disminuiria sustancial-
mente el costo de la consulta y permitiria ampliarla para contar con
mads informaciéon que podria ser evaluada de forma automatizada y
segun criterios establecidos por la propia autoridad.3! Por dltimo, la
autoridad puede utilizar para la consulta el mismo mecanismo que uti-
lizan los partidos politicos para participar en el proceso. Con ello, los
ciudadanos y los representantes de grupos indigenas podrian obser-
var, comentar, evaluar y formular contrapropuestas en todas las etapas
del proceso, incluido el segundo y tercer escenario.3?

En el largo plazo es muy probable que aumenten las impugnacio-
nes relacionadas con los procesos de redistritacion;3 sobre todo, en
un entramado institucional en donde ya no sé6lo habra representantes
de los partidos politicos y burdcratas electorales encargados de defi-
nir la geografia electoral del pais a puerta cerrada. Ahora, la autoridad

3L El presupuesto solicitado por el INE para realizar la consulta fue de $53,601,960.80 (INE

2016d).

32 A pesar de que el “Protocolo para la consulta a pueblos y comunidades indigenas” establece,

en su fase de ejecucion, “el Segundo Escenario de Distritacion de cada entidad federativa es-
tara disponible en las Juntas Locales y Distritales correspondientes, para que las instituciones
indigenas representativas estén informadas, lo conozcan y puedan, en su caso, opinar sobre el
mismo dentro del plazo de observaciones para ese escenario, que se defina en el Plan de Tra-
bajo del Proyecto de Distritacién Electoral Local y Federal 2016-2017, la consulta sélo se rea-
liz6 para el primer escenario, mientras que para el segundo se ofrecié un mecanismo distinto
de informacion para que las comunidades emitieran “una opinién” La autoridad electoral tie-
ne la capacidad administrativa y la informacién necesaria para que la consulta a los pueblos
indigenas sea realizada con la misma plataforma web y software con la que interacttan los par-
tidos politicos; sin embargo, decidi utilizar un mecanismo de consulta (mostrando un mapa
impreso) que dificulta que las comunidades indigenas expresen sus intereses de manera eficaz
o que puedan interactuar directamente —y de forma mds dindmica— con la autoridad. Los par-
tidos politicos, por ejemplo, participan con la misma informacién y los mismos mecanismos
de interaccién (sistema web interno y software cerrado) durante las distintas etapas del proce-
so de redistritacién (ver Trelles et al. 2015).

33 A partir de la conformacién del TEPJF en 2005, el Tribunal ha emitido treinta y tres senten-

cias de asuntos relacionados con la redistritacion electoral. S6lo un caso fue resuelto por una
sala regional; el resto, por la Sala Superior. Del total de asuntos, tres fueron juicios ciudadanos
(JDC), en los que un ciudadano promueve que se haga valer su derecho a votar y a ser votado;
once juicios de revision constitucional (JRC), en los que los partidos politicos impugnan actos
o resoluciones de las autoridades de las entidades federativas encargadas de organizar y califi-
car las elecciones; y diecinueve recursos de apelacién (RAP), que permiten cuestionar la lega-
lidad y constitucionalidad de actos y resoluciones de la autoridad electoral federal. En 2010, el
Tribunal defini6 la tesis de jurisprudencia 05/2010 que establece que es competencia exclusi-
va de la Sala Superior la revision constitucional de casos relacionados a los procesos de redis-
tritacion en los estados.
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tendrd que encontrar mecanismos —transparentes e incluyentes— pa-
ra tomar en cuenta los intereses de la poblacién indigena, de politicos
que hayan desarrollado un vinculo con el electorado en sus distritos y
que eventualmente busquen reelegirse, asi como de cualquier ciudada-
no o grupo de interés (medios de comunicacién u organizaciones no
gubernamentales) que esté interesado en participar en los procesos de
delimitacion electoral.

Desafios

Meéxico es, sin duda, uno de los paises con mayor capacidad técni-
ca, financiera y administrativa para llevar a cabo redistritaciones en
América Latina. Sin embargo, como cualquier procedimiento admi-
nistrativo, el ejercicio es mejorable. Procede reflexionar sobre los de-
safios que enfrentan la autoridad y el Tribunal en la materia.

Desde el punto de vista normativo, las bases constitucionales para
la redistritacién no han sido modificadas desde 1977.3% Los dos cam-
bios mas relevantes hasta ahora han sido la reforma constitucional de
2014 y los fallos del Tribunal en los casos de Oaxaca y Puebla a fina-
les de 2015. El primero asigné al INE la responsabilidad de adminis-
trar la renovacién del trazo distrital (local y federal); el segundo lo
obligé a generar los mecanismos de consulta necesarios para conocer
la opini6én de los pueblos indigenas durante los procesos de renova-
cion de la geografia electoral. Estd pendiente que el legislador evalte la
pertinencia de modificar el marco normativo constitucional para que
se reconozca explicitamente el derecho de los pueblos indigenas a ser
consultados en los procesos de redistritacion, ya que hasta ahora se ha
hecho referencia a lo establecido en el articulo segundo constitucional
—el cual no menciona de forma directa el proceso de redistritacién—
y en el articulo tercero transitorio de la reforma de 2001.

Desde el punto de vista técnico se ha avanzado al transitar de la de-
marcacién manual en los setenta a las redistritaciones que mezclan el

34 Articulo 53 de la Constitucién: “La demarcacién territorial de los 300 distritos electorales uni-

nominales serd la que resulte de dividir la poblacion total del pais entre los distritos senala-
dos. La distribucién de los distritos electorales uninominales entre las entidades federativas
se hard teniendo en cuenta el Gltimo censo general de poblacién, sin que en ningtn caso la re-
presentacion de una entidad federativa pueda ser menor de dos diputados de mayoria”
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uso de algoritmos de optimizacion con el factor de interaccién huma-
na a partir de los noventa. Las computadoras procesan cada vez mas
informacién y encuentran de manera mas eficiente soluciones. El INE
ha incorporado algoritmos para encontrar mejores escenarios y ha de-
sarrollado plataformas que le permiten cuantificar los distintos crite-
rios para poder comparar los escenarios en distintas dimensiones.

La interaccién entre maquinas y humanos ha mostrado a la auto-
ridad que, a pesar de la enorme capacidad de las computadoras para
procesar informacién, dicha relacién es indispensable para no omi-
tir realidades inasibles en una férmula matemadtica.3®> Sin embargo,
la participacidn exclusiva de los partidos politicos —a puerta cerra-
da— pone en riesgo la imparcialidad del proceso, ya que las contra-
propuestas que realizan buscan satisfacer primordialmente intereses
partidistas (Trelles et al. 2015; Magar et al. 2016).

La autoridad y el Tribunal deberan determinar la viabilidad para que
los procesos futuros de redistritacion estén abiertos al publico, de tal
suerte que cualquier ciudadano pueda presentar contrapropuestas. Hoy
por hoy, los avances en la tecnologia de plataformas web, de mapeo pt-
blico y de software abierto hacen que las consultas abiertas no sélo sean
viables, sino que permiten que la redistritacion se convierta en un pro-
ceso mds transparente, inclusivo y eficiente (Trelles et al. 2016).

Desde el punto de vista administrativo, la autoridad ha mejorado la
manera de hacer operativos los criterios y las reglas de interaccién y
evaluacidn de contrapropuestas; para ello, se han esforzado en mejo-
rar la claridad y consistencia en la aplicacidn de las reglas. Sin embar-
go, algunos cambios en los procesos de redistritacion han resultado
contradictorios y son mejorables, tanto en el nimero y ponderacién
de los criterios, como en los lineamientos que se utilizan para evaluar
las contrapropuestas.3® Entre los desafios méas importantes para la

35 Como lo describen Trelles et al. (2015), la participacién de los partidos permitié a la autoridad

electoral encontrar escenarios que mejoraban la funcién de costo del modelo en la mayoria de
los estados. Para més detalle sobre el uso de las computadoras en los procesos de redistrita-
cién, ver Altman y McDonald (2010).

36 Entre las nuevas reglas que se incluyeron en la tGltima ronda de redistritaciones, la autoridad

decidi6é que daria a los partidos la capacidad para formular contrapropuestas con un costo
mayor en la funcion de costo (es decir, que violentara el equilibrio poblacional o la compaci-
dad), siempre y cuando hubiese un consenso entre todas las representaciones de los partidos
ante la CNV. Es decir, hay una contradiccién entre lo establecido en las “Reglas para la con-
formacién de una propuesta de escenario de Distritacién Electoral Local o Federal y Criterios
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autoridad electoral esta incorporar de manera eficiente y transparen-
te los intereses de comunidades indigenas —y eventualmente de otros
actores interesados en la redistritaciéon, como ciudadanos que aspiran
a ser electos o los candidatos que buscaran reelegirse— en las distintas
fases del proceso de delimitacion electoral.

Para la autoridad electoral, realizar una consulta directa a los pue-
blos indigenas fue un gran desafio. Los consejeros electorales y los
funcionarios del INE se han mostrado, en general, reacios ante la idea
de abrir el proceso de redistritacion al publico o ante la posibilidad de
incluir a actores externos al instituto. En la tabla 2 se presenta una sin-
tesis de las respuestas a la consulta —tanto federal como local— que
realiz6 el INE en 2016 entre los representantes de los pueblos indige-
nas en las capitales de cada estado.

Tabla 2. Respuesta a la consulta realizada a
los representantes de comunidades indigenas
en los ambitos federal y local, 2016

Entidad Consulta federal Consulta local
Afavor  En contra Afavor  En contra
Aguascalientes 7 0 - -
Baja California 11 2 - -
Baja California Sur 4 2 5 1
Campeche 5 0 5 0
Chiapas 84 37 97 31
Chihuahua 66 5 - -

de evaluacion de dichas propuestas. INE 2016-2017’, en donde se establece claramente que
las propuestas de los partidos serdn evaluadas por el comité con base en al valor asociado a la
funcion de costo y el criterio 8 de los “Criterios y Reglas Operativas para la Distritacion Fe-
deral 2016-2017’, en donde se establece que los aspectos socioeconémicos serdn tomados en
cuenta siempre y cuando “a) Se cumplan todos los criterios anteriores (1-7); y b) Se cuente con
el consenso de la Comisién Nacional de Vigilancia. Como ejemplo, ver: “Acuerdo de la Co-
misién Nacional de Vigilancia por el que se recomienda a la Direccién Ejecutiva del Registro
Federal de Electores considere como escenario final de distritacién electoral local para el Es-
tado de Yucatdn, el presentado con calificacion de 3.776243, atendiendo al criterio nimero 8
Factores Socioecondmicos y Accidentes Geogrdficos” Comisiéon Nacional de Vigilancia. Acuer-
do 1-EXT/11: 09/09/2016.
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Continuacion.
Afavor  Encontra Afavor  En contra
Coahuila 2 0
Colima 15 0
CDMX 3 0
Durango 14 0
Guanajuato 112 3
Guerrero 24 338
Hidalgo 64 9
Jalisco 49 11
México 62 17
Michoacén 125 22
Morelos 31 5
Nayarit 22 3
Nuevo Leén 3 1
Oaxaca 188 84
Puebla 84 33
Quintana Roo 46 2
Querétaro 26 4
San Luis Potosi 161 45
Sinaloa 27 0
Sonora 89 2
Tabasco 40 11
Tamaulipas 19 0
Tlaxcala 12 1
Veracruz 54 18
Yucatan 25 2
Zacatecas 21 0
Totales 1,495 657

Fuente: Elaboracién propia.
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En la consulta, se envié un mapa impreso generado por computa-
dora a cada una de las personas que la autoridad identificé como re-
presentantes de los pueblos indigenas (principalmente representantes
de organizaciones, presidentes municipales y académicos) y se les pre-
gunté lo siguiente:3”

Con el fin de conocer su opinién sobre el Primer Escenario del proce-
so de Distritacion Electoral Federal/Local en su estado le solicitamos
amablemente contestar las siguientes preguntas:

1. ;Cargo de la autoridad o nombre de la institucién u organizacién
que contesta el cuestionario?;

2. ;En qué municipio se ubica su comunidad o pueblo indigena?;

3. ;De acuerdo con el mapa que recibié en qué nimero de distrito
federal/local quedé ubicado el municipio en que estd su comunidad
o pueblo indigena?;

4. ;Estd de acuerdo con la ubicacidn de dicho municipio al interior del
Distrito Electoral Federal/Local?;

4.1. Si (pase a la siguiente pregunta) o

4.1. No (;Por qué no esta de acuerdo?);

5. ;En qué localidad sugiere o recomienda al INE que se ubique la
cabecera distrital?;

6. ;Nos podria explicar por qué seria bueno que esa localidad fuera la
cabecera distrital? (INE 2016e).

La tabla 2 refleja aspectos relevantes en términos de representacion
y participacidn de las comunidades indigenas. Por un lado, los actores
convocados a la consulta nacional participaron ampliamente. En to-
das las entidades se identific6 a al menos una organizacién interesada
en participar en el proceso. En estados como Coahuila, la Ciudad de
Meéxico y Nuevo Ledn, sélo participaron cinco o menos representan-
tes de comunidades indigenas.3® En contraste, en Chiapas, Guanajua-
to, Guerrero, Michoacan, Oaxaca, Puebla y San Luis Potosi hubo mas

37 Debido a que el fallo del Tribunal se dio cuando el INE ya habia concluido los trabajos de re-

distritacién en quince entidades, el Instituto decidié realizar la consulta en el dmbito local
s6lo en diecisiete estados. Para el caso federal, el INE decidié hacer el ejercicio en todas las
entidades, lo que contradice en apariencia la tesis plasmada en el SUP-RAP-758/2015, que es-
tablece la necesidad de realizar dicha consulta independientemente de los contratiempos o
desfases administrativos.

38 El ntimero de representantes consultados en cada entidad no refleja necesariamente la pro-

porcién de comunidades y pueblos indigenas que ahi habitan.

1123



Redistritacion, transparencia y representacion politica...

1124

de cien representantes consultados; de hecho, en Guerrero hubo tres-
cientas sesenta y dos consultas. En el ambito federal se registraron dos
mil ciento cincuenta y dos consultas, mientras que en el local se realiza-
ron mil trescientas setenta y nueve en diecisiete estados.

Destaca el numero de rechazos al primer escenario que fue gene-
rado de forma automatizada. En el caso de la consulta federal, mas de
30% de los representantes —657 de 2,152— estuvo en desacuerdo con
el mapa propuesto por la autoridad. En estados como Guerrero, 93%
de los representantes —338 de 362— rechazd el primer escenario del
INE; en Oaxaca lo hizo 30% —84 de 272. En el ambito local, la tasa
agregada de rechazo fue ain mayor: las respuestas negativas sumaron
mads de 36% de los casos. En San Luis Potosi, 28% de los representantes
—60 de 215— rechazé el mapa; mientras que en Colima el 40% de las
personas consultadas —6 de 15— se manifestaron en contra.

Algunas razones que explican la tasa de rechazo tan elevada en cier-
tos estados: la consulta no fue realizada directamente en las comunida-
des; en algunos casos, se cuestiond la legitimidad de los representantes
identificados por la autoridad, es decir, sélo ciertos representantes po-
dian participar en el proceso y no habia un mecanismo para formu-
lar una contrapropuesta en funcién de los intereses de la comunidad.

Otra explicacién es que la autoridad determiné qué municipios te-
nian una concentracién poblacional suficiente para ser considerados
municipios indigenas a priori, pero los representantes s6lo podian ma-
nifestar en el cuestionario si estaban de acuerdo con que su municipio
perteneciera a un distrito. Sin embargo, la consulta no permitia a los
miembros de una comunidad identificar por si mismos en qué seccio-
nes o partes del mapa percibian que se encontraba su comunidad, o de
qué forma consideraban que deberian estar representados.

En el caso Oaxaca, el Tribunal establecié que el INE estaba obligado
arealizar la consulta, pero sus resultados no eran vinculantes. Para aca-
tar el fallo, el Instituto determiné que lo mds conveniente era realizar
una consulta a los representantes de los pueblos indigenas —no a la po-
blacién indigena en general— sélo en la primera fase del proceso. Los
resultados de la consulta, al no ser vinculantes, eran irrelevantes para el
proceso de interaccién que se llevé a cabo entre la autoridad y los parti-
dos politicos para construir un segundo escenario y, mas adelante, uno
tercero que seria sometido a la aprobacion del Consejo General.
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Esta situacion constituye un desafio importante a corto plazo por-
que las consultas podrian realizarse de forma mads eficiente e inclusi-
va. Es decir, no es suficiente que la autoridad indague para ratificar sus
mapas en comunidades identificadas a priori. El propésito del ejerci-
cio es conocer la opinién de los pueblos indigenas de forma directa; lo
hecho hasta ahora por la autoridad esta lejos de cumplir con esas ca-
racteristicas.

Asi, la tecnologia de mapeo publico y la capacidad administrativa
con la que ya cuenta el INE (tanto en términos de sistematizacién de in-
formacion, desarrollo de plataformas de mapeo en linea y software pa-
ra redistritar, como de presencia fisica en las treinta y dos entidades y
en los trescientos distritos electorales) le permitiria realizar una consul-
ta publica y abierta no sélo en la capital de cada estado, sino en cada una
de las trescientas juntas distritales. A su vez, la tecnologia de mapeo co-
munitario en linea permitiria a cualquier ciudadano que se identifique
como parte de estos grupos —o a cualquier actor interesado en el pro-
ceso— participar en la formulacién de observaciones y contrapropues-
tas en las distintas fases de la redistritacidn. Por su parte, las plataformas
de mapeo pubico permiten automatizar de forma mucho mas eficiente,
abierta y transparente la informacién derivada de una consulta.

En lugar de mostrar un mapa impreso a un representante, este tipo
de tecnologia permite al ciudadano interactuar con una interfaz simi-
lar a Google Maps para generar una contrapropuesta. A su vez, posi-
bilita que la autoridad, tomando en cuenta los criterios y lineamientos
vigentes, analice y detecte cudles son las contrapropuestas que satis-
facen mejor la funcién de costo —mediante el crowdsourcing— vy, al
mismo tiempo, tome en cuenta las necesidades de las comunidades
afectadas por la modificacion en el trazo distrital.

Transparencia, participacion ciudadana
y recomendaciones

Transparencia y participacion ciudadana
La redistritacion es un procedimiento técnica y administrativamente

complejo. A pesar de ser uno de muchos componentes del ciclo elec-
toral (IDEA 2017), su relevancia es tal que el nombre de la autoridad
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electoral en algunos paises alude a la funcién de renovacién de la car-
tografia electoral. En Kenia, por ejemplo, el 6rgano nacional de admi-
nistracion electoral se llama “Independent Electoral and Boundaries
Commission”; en Trinidad y Tobago, “Elections and Boundaries Com-
mission”; y en Belice, “Elections and Boundaries Department”3° En
algunos casos, como el de la “Constituency Boundaries Commission’,
en Saint Kitts and Nevis, el marco normativo establece la necesidad
de crear una comisién autébnoma cada vez que se necesite renovar la
cartografia.*® De hecho, muchos paises han creado instituciones for-
malmente auténomas para realizar el trazo distrital. En Australia, por
ejemplo, la “South Australian Electoral Districts Boundaries Commis-
sion” se cred para revisar y modificar periddicamente las fronteras
electorales de la Asamblea de Representantes de dicha provincia. En
Canada, la “British Columbia Electoral Boundaries Commission” y
en Estados Unidos, la “California Citizens Redistricting Commission’,
se crearon con el mismo fin.4!

Por su naturaleza, la redistritacion tiende a politizarse con facili-
dad. Las tensiones giran alrededor de distintos factores. Por ejemplo, la
poca autonomia de facto del Consejo Nacional Electoral en Venezue-
la, sumado a que la autoridad electoral puede renovar las fronteras
electorales para ajustar el nimero de parroquias —municipios— den-
tro de cada distrito entre elecciones, ha politizado el proceso al extre-
mo. En Estados Unidos, el modelo de administracién gubernamental
que delega en la mayoria de las legislaturas locales la facultad de re-
novar las fronteras distritales locales y la federal es la causa principal
del gerrymandering partidista y, por tanto, de las tensiones que genera
el proceso.*2 En Ghana, de forma similar al caso venezolano, el mar-
co normativo otorga al poder ejecutivo la facultad de crear nuevos dis-
tritos administrativos y, con ello, de afectar indirectamente la creaciéon

39 Kenia: http://www.iebc.or.ke/; Trinidad y Tobago: http://www.ebctt.com/; Belice: http://www.

elections.gov.bz/.
40 Articulo 50 de la Constitucién de Saint Kitts and Nevis.

41 Australia: http://edbc.sa.gov.au/; Canadé: http://bc-ebc.ca/; Estados Unidos: http://wedraw
thelines.ca.gov/.

42 El término gerrymandering partidista se refiere a la manipulacién arbitraria del trazo distrital

con el fin de beneficiar a uno o mas partidos politicos (Handley y Grofman 2008).
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de nuevos distritos.*3 Por dltimo, hay casos en los que la politizacién
se da cuando se trata de mantener el statu quo.

En Saint Kitts and Nevis, por ejemplo, la autoridad electoral no te-
nia certeza sobre qué mapa distrital utilizaria una semana antes de que
se llevara a cabo la eleccidn parlamentaria de 2015. El mapa que habia
sido aprobado por el parlamento para actualizar la cartografia seguia
en litigio.44 En Saint Kitts, y en otros paises del Caribe, el movimiento
de quinientos ciudadanos de un distrito a otro en un proceso de redis-
tritacién puede cambiar el equilibrio parlamentario.*> Estas mismas
tensiones ocurren en muchos paises cuando las coaliciones o las ma-
yorias parlamentarias dependen s6lo de unos cuantos escanos y la re-
novacion de las fronteras electorales puede afectar esos equilibrios.

Desafios de la redistritacion

La redistritacién en perspectiva comparada permite tener una no-
cién més completa de los retos que enfrentan las autoridades.*® De
los ciento sesenta y tres paises que llevan a cabo procesos de delimi-
tacion electoral en el mundo, mds de dos terceras partes lo hace to-
mando como criterio central el equilibrio poblacional. La compacidad
geométrica, la contigiiidad, los accidentes geogréficos y el respeto de
las fronteras administrativas son criterios adicionales que también son
considerados por la mayoria de los paises. Sin embargo, cada uno tiene

43 Como lo mencionan Smith (2011) y Oduro (2010), esto ha generado problemas importantes
de malapportionment, gerrymandering partidista, sesgo en el proceso de delimitacién elec-
toral y un incremento inmoderado en el nimero de escafios basado en la tasa de crecimiento
poblacional. Desde que Ghana transité a la democracia en 1992, ha habido redistritacion en
2003 y 2011. Por la primera, el nimero de escanos de la asamblea nacional aumenté de 200
a 230, mientras que la segunda llevé el numero a 275 (Oduro 2012; Smith 2011).

4 Saint Kitts and Nevis es un pais con poco mas de cincuenta mil habitantes y cuenta con un

parlamento con catorce escafnos: once representantes son electos en distritos de mayoria y
tres son designados por el Gobernador General (Trelles 2016).

45 Por el reducido nimero de electores en cada distrito, el margen de victoria en paises como

Saint Kitts and Nevis, St. Vincent, Antigua y Barbuda, Belice o Jamaica es muy estrecho. Es
frecuente atestiguar elecciones que se ganan por menos de cincuenta votos por distrito (Em-
manuel 1993).

46 Para una revisién integral sobre redistritacion en perspectiva comparada se puede consultar

Handley y Grofman (2008); Handley (2016).
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un marco normativo y toma decisiones administrativas que responden
a distintas circunstancias.

En algunas entidades de Estados Unidos, como Arizona, se ha bus-
cado incentivar la competitividad electoral para que los legisladores
tengan que satisfacer de forma mas plural los intereses de su electora-
do (Soften 2015). A su vez, algunos de los estados en ese pais han deci-
dido delegar a una comisidn no partidista la responsabilidad del trazo
distrital y utilizar plataformas de mapeo en linea que permitan a los
grupos minoritarios participar activamente en el proceso.*” En Kenia,
la desviacidn poblacional permitida entre distritos es de hasta cuarenta
por ciento y, después de la violencia poselectoral de 2007, la autoridad
electoral incluy6 en el trazo distrital factores como la densidad pobla-
cional en zonas urbanas y rurales, asi como el drea territorial (en kil6-
metros cuadrados) de cada uno de los distritos, con el fin de considerar
la distribucion de recursos naturales y econdmicos en la geografia po-
litica (IEBC 2012).48

La naturaleza de los distritos electorales en sistemas mayoritarios
hace que los grupos minoritarios —étnicos, raciales o religiosos— di-
ficilmente accedan a la representacién politica. Por ello, en muchos
paises se han disefiado mecanismos que garanticen y resguarden la
participacion y representacion de esos colectivos. Algunas naciones
que consideran ese factor son Australia, Bolivia, Canad4, Estados Uni-
dos, India, Kenia, México, Nueva Zelandia, Paquistan y Singapur. Co-
mo un primer paso para promover la participacion y resguardar la
representacion de esos grupos, algunos paises han incluido como par-
te fundamental del proceso las consultas publicas. En Kenia se lleva-
ron a cabo foros publicos en todo el territorio en 2012 para considerar
la opinién de las comunidades; participaron mds de quince mil per-
sonas y la autoridad recibié mil novecientas setenta observaciones de
ciudadanos, grupos de interés y representantes comunitarios (IEBC
2012, 18-19). En Australia, la “South Australian Electoral Districts
Boundaries Commission” y en Canada, la “British Columbia Electoral

47 http://www.publicmapping.org.

48 Ver también http://www.iebc.or.ke/index.php/2015-01-15-11-10-24/downloads/item/faqs-
on-delimitations-of-boundaries y http://www.iebc.or.ke/index.php/2015-01-15-11-10-24/
downloads/item/report-of-boundaries-of-constituencies-and-wards.
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Boundaries Commission’, llevan a cabo audiencias publicas para con-
siderar aspectos socioeconémicos de las comunidades concernidas y
de la ciudadania en general.*®

Hoy dia hay un consenso sobre la importancia de hacer de la de-
limitacién electoral un proceso mds transparente e incluyente. En
muchos paises, las autoridades electorales han hecho esfuerzos para
acercarse a la ciudadania e incluir su opiniéon para disponer de una
geografia electoral que responda no sdlo a factores técnicos, sino tam-
bién a intereses comunitarios. Con la consulta realizada entre los pue-
blos indigenas en 2016, México ha dado un paso importante para hacer
de la redistritacion un proceso mas inclusivo. Sin embargo, la deli-
mitacidn electoral en México sigue siendo un proceso lejano —y casi
incomprensible— para la ciudadania. Desde el punto de vista administra-
tivo, se mantiene la opacidad y el uso exclusivo de los partidos politicos.
Uno de los grandes retos en este rubro es complementar la eficiencia
de las méaquinas y la interaccion partidista que se da a puerta cerrada,
con la inclusién de la ciudania en estos procesos. Es decir, no es sufi-
ciente que la autoridad incluya a las comunidades concernidas como
un numero en el proceso, que les consulte indirectamente —median-
te un nimero especifico de representantes— si estan de acuerdo con
una decisién administrativa a priori o que las incluya sélo en una fa-
se del proceso.

En materia de transparencia, hay un rezago similar. A pesar de que
la autoridad electoral en México ha hecho un esfuerzo importante para
poner informacién a disposicion del puablico, ésta sélo se libera cuando
el proceso ha concluido o en formatos que no permiten que los usuarios
puedan reconstruir lo que ha sucedido en las distintas fases, replicar los
escenarios, evaluar los distintos mapas o formular contrapropuestas.>®
La experiencia internacional y los avances en la tecnologia de mapeo
en linea, por ejemplo, ofrecen la posibilidad para que cualquier ciuda-
dano pueda identificarse a si mismo o a su comunidad en un mapa y

49 Para Australia: http://edbc.sa.gov.au/redistributions/2016/regionalhearings.html; para Cana-

da: http://bc-ebc.ca/inputreceived.

50 Para més detalle sobre una politica de datos abiertos en materia de redistritacién, ver Trelles

et al. (2016).
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manifestar sus intereses durante las distintas etapas del proceso de
redistritacién.?!

La reciente reintroduccidn de la reeleccion legislativa representa-
ra un desafio importante para la autoridad al tener que considerar los
intereses de representantes y candidatos en los procesos de delimita-
cion electoral. Al igual que en otras areas de la administracién electo-
ral, transparentar la redistritacion y hacerla mas incluyente, lejos de
debilitar a la autoridad, ayudara a fortalecer el proceso, generar mas
confianza y acercar mas a la ciudadania con la autoridad y, sobre todo,

con sus representantes.

Conclusion

El balance en materia de redistritacidn es positivo para las tres décadas
mas recientes. Las reformas constitucionales de 2001 y 2014 produje-
ron tres cambios estructurales que han hecho de la redistritacién un
proceso mas incluyente, imparcial y representativo. El primero gene-
r6 mas inclusién al considerar a los pueblos indigenas en el proceso. E1
segundo homogeneizé el proceso de implementacion en el ambito lo-
cal y federal y, con ello, redujo la posibilidad del gerrymandering en los
estados. El tercero fue reintroducir la reeleccion legislativa que busca
estrechar el vinculo entre representantes y ciudadanos en cada uno de
los distritos, tanto en el ambito local como federal.

Desde el punto de vista técnico y administrativo, el didlogo entre
partidos y autoridad se ha dinamizado gracias a los avances de la tec-
nologia. El uso de equipos informaticos mas avanzados ha permitido
al INE incorporar modelos de optimizacion para encontrar escenarios
que cumplen con las distintas restricciones de manera mas eficiente.
A su vez, la interaccién entre personas y computadoras ha permitido
a la autoridad encontrar escenarios que mejoran la funcién de costo y,
al mismo tiempo, contemplar variables socioculturales que no pueden
ser incluidas en el proceso de optimizacién.

51 Para Estados Unidos, ver http://www.publicmapping.org/.
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El rezago mds importante es en materia de transparencia y parti-
cipacién ciudadana. La tecnologia de mapeo y el uso de Internet per-
miten avanzar de manera significativa en estas dreas. Sin embargo, la
redistritacidon sigue siendo un proceso a puerta cerrada y en el que
sélo los partidos pueden intervenir directamente en la conformacion
distrital. Transitar a una politica de datos abiertos para hacer de la
redistritacién un proceso mads incluyente y transparente ayudara a la
autoridad a fortalecer el vinculo entre los ciudadanos y sus represen-
tantes y, al mismo tiempo, a generar mas confianza en un proceso cla-
ve para la democracia.

Recomendaciones

Las siguientes recomendaciones se desprenden de las reflexiones es-
bozadas en lineas anteriores. De ninguna forma es una lista exhausti-
va o definitiva y se formulan con la intencién de fortalecer uno de los
procesos técnica y normativamente mds complejos dentro de la ad-
ministracion electoral. El orden en el que se presentan las siguientes
recomendaciones no implica que exista alguna jerarquia entre las mis-
mas (Trelles et al. 2016). A su vez, estas sugerencias abarcan las com-
petencias tanto del 6rgano encargado de llevar a cabo la redistritacion
federal y local, asi como de la autoridad jurisdiccional encargada de
supervisar que dicho proceso se apegue al marco normativo constitu-
cional.

En materia normativa

+ Establecer con claridad los plazos en los que debe llevarse a cabo
la redistritacion.

+ Considerar si es viable modificar la ley para que se puedan utilizar
proyecciones poblacionales al momento de redistritar con el fin
de disminuir el sesgo administrativo inducido a partir de redistri-
tar varios afios después de que se haya llevado a cabo el censo ge-
neral de poblacion.

¢ Reducir la desviacion poblacional permitida histéricamente +10%
y +15% entre distritos, ya que dicha brecha contribuye a generar
un sesgo administrativo de sub y sobrerrepresentacién conoci-
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do como malapportionment y también contradice el principio de
“una persona, un voto”.

En materia administrativa

Justificar técnica y normativamente todo cambio relacionado a la
operacionalizacion de los criterios utilizados para redistritar entre
los distintos procesos de redistritacidn.

Estandarizar los mecanismos de evaluacién de las distintas contra-
propuestas formuladas por los partidos politicos en el dmbito fe-
deral y local.

Establecer los criterios para considerar, evaluar y comparar las
contrapropuestas formuladas por grupos minoritarios en los pro-
cesos de redistritacién, asi como eventualmente, aquellas que sean
propuestas por cualquier ciudadano interesado en participar en
los procesos de redistritacion.

En materia de transparencia, datos abiertos
y justicia electoral abierta

Desarrollar una politica de datos abiertos en materia de redistri-
tacion con el fin de que toda la informacion esté disponible en un
formato accesible y sea utilizable por la ciudadania.

Poner toda la informacién utilizada y generada en los procesos de
redistritaciéon a disposicion del puablico antes, durante y después
del proceso.

Transparentar y abrir las distintas fases del proceso de delimita-
cién electoral, especificamente la interaccidn partidista con el co-
mité técnico, con grupos minoritarios y, eventualmente, con la
ciudadania.

En materia de participacion ciudadana

Crear los mecanismos de informacion y participacién para que
cualquier ciudadano pueda participar con facilidad en las distintas
etapas del proceso de redistritacion.
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Adoptar y desarrollar una plataforma de mapeo en linea para que
cualquier ciudadano pueda visualizar, descargar, editar, comparar,
compartir y participar en los procesos de redistritacion.

Generar campaiias de educacién para que los ciudadanos estén in-
formados sobre el proceso de redistritacion y el impacto que tiene
la modificacion de la geografia electoral en la representacion po-
litica.

Facilitar la participacion e interaccion de los actores que actual-
mente son reconocidos por la autoridad electoral —los grupos in-
digenas— durante las distintas etapas del proceso.

En materia de capacitacion

Capacitar a los distintos funcionarios electorales en materia de de-
limitacidén electoral.

Ofrecer informacion y educacién para que cualquier ciudadano
interesado en el proceso pueda participar en las distintas etapas
de la redistritacion.

Poner a disposicion de la ciudadania, de manera sistematizada y
accesible, todos los criterios y fallos emitidos por el Tribunal Elec-
toral para la esfera local y federal que estén relacionados con los
procesos de redistritacion en México. €
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Paridad de género
en congresos locales
y en ayuntamientos, 2004-2018

Erika Garcia Méndez”

Introduccion

La participacién politica de las mujeres se ha vuelto una preocupacién
constante en los regimenes democraticos. La lucha por la igualdad en-
tre mujeres y hombres ha sido un tema relevante en la agenda inter-
nacional desde el siglo pasado. Las primeras acciones para velar por
este principio se dieron en 1945, con la firma de la Declaracién Uni-
versal de los Derechos Humanos. Le siguieron la Convencién para la
Eliminacion de Todas las Formas de Discriminacion contra las Mujeres
(1979); y las conferencias mundiales de México (1975), Copenha-
gue (1979), Nairobi (1985) y Pekin (1995).! Destaca esta ultima, en la
que se emiti6 la recomendacion de que al menos 30 por ciento de los
puestos de eleccidon popular deberian ser ocupados por mujeres, y que
la forma mdas adecuada seria implementar acciones afirmativas ten-
dientes a mitigar las brechas de desigualdad entre sexos e incentivar la
participacion politica de las mujeres (Krook y Norris 2014).

* El término paridad de género se refiere al equilibrio en la representacién de mujeres y hom-
bres en la esfera de lo publico y lo politico (Miyares 2003, 18).

**  Erika Garcia es Secretaria Técnica del Centro de Estudios Politicos de la Facultad de Ciencias
Politicas y Sociales de la UNAM, y profesora en la misma institucién.

1 ONU Mujeres (2016).
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Estas acciones, llamadas “leyes de cuotas” o “cuotas de género’, co-
menzaron a implementarse en América Latina en 1991, con la pro-
mulgacion de la “ley de cupos femeninos” en Argentina (Reynoso y
D’Angelo 2004). En México, el primer mecanismo que se adopté fue
el de cuotas voluntarias en la composicién de las estructuras internas
de los partidos politicos, en 1991. Las reformas subsecuentes (1993,
1996, 2002, 2007 y 2014) contribuyeron significativamente en la bus-
queda del principio de paridad de género, finalmente, la reforma de
2019 consolidé el principio de paridad horizontal, vertical y transver-
sal en los tres 6rdenes de gobierno.

Estas medidas han tenido importantes efectos en diversos dmbitos,
y en particular, en la composicion de las legislaturas, aunque el impacto
mads notable se refleja en el Congreso federal. En la década de 1960,
la Camara de Diputados contaba con 6.2% de representacidon femenina
y en 1997 alcanzé 19.8%. Posterior a la implementacién de las primeras
reformas, en 2003 las mujeres representaban 24.8% del total de legisla-
dores; como resultado de la reforma de 2014, en 2015 se alcanzé 42.2%
(Integralia Publica 2016), posiciondndose como el pais de la regiéon
latinoamericana con el valor de presencia femenina maés alto, y, final-
mente, como resultado de las elecciones de 2018, las mujeres ocuparon
el 48.20% de las curules. Aunque en el Senado, el avance habia sido mas
limitado, los resultados son positivos: en 2015 alcanzé 36.7% (Integra-
lia Publica 2016) y en 2018, tras las elecciones de ese afo, las mujeres
alcanzaron el 49.2% de los escanos.

La representacion de las mujeres en casi todas las legislaturas de
las entidades del pais ha incrementado de manera constante: al cierre
de 2015, el promedio nacional fue de 38.3% y en 2018, practicamente
se alcanzo la paridad, con el 48.8% de las curules locales. Sin embar-
go, los congresos locales atin presentan avances diferenciados, en 2015
Chiapas superé el 58% de representacion femenina (Integralia Publi-
ca 2016), mientras que Durango apenas alcanzé el 13.3%, lo que re-
present6 una diferencia de casi cuarenta y cinco puntos porcentuales.
Posterior a las elecciones de 2018 disminuy¢ la brecha entre las entida-
des, en seis congresos estatales las mujeres superaron el 50 por ciento
de representacidn; en 13 congresos obtuvieron cifras superiores a 40
por ciento y 10 congresos estatales obtuvieron 30 por ciento o mas cu-
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rules femeninas; sélo tres legislaturas tuvieron resultados en un rango
de 20 a 30 por ciento (Garcia 2019).

En el &mbito municipal, aunque los retos habian sido mayores, en
los dltimos tres anos las mujeres han avanzado notablemente: a fina-
les de 2015 las sindicas y regidoras no superaban el 26% (INM 2016)
y 35% (INM 2016), respectivamente; esta cifra aumenté en 2017, con
39.60% y 41%, respectivamente. A finales de 2016, s6lo 221 de los 2 mil
461 municipios en México eran gobernados por mujeres (8.9%) (INM
2016), en 2019 las mujeres detentan el 27.39 de las presidencias mu-
nicipales.

La reforma politico-electoral de 2014 no obligé a la paridad en
ayuntamientos, regidurias y sindicaturas. Aunque el TEPJF gener¢ te-
sis y jurisprudencias que destrabaron muchos obstaculos para garan-
tizar este derecho, homologar el marco normativo para garantizar la
paridad de género en la esfera municipal quedé como tarea pendiente
para cada una de las entidades federativas del pais. Asi, en muchos ca-
sos, las reglas estuvieron determinadas por el disefio institucional que
se ha forjado a partir de las logicas de competencia local y sus expe-
riencias de interaccién politica. Este fendmeno comprende un eje ana-
litico relevante y poco explorado, que puede dar cuenta de la manera
en la que las reglas y los actores politicos locales afectan la configura-
cion de los 6rganos de gobierno y de representacion politica, constitu-
yendo un drea de interés necesaria para comprender el funcionamiento
democrético de nuestro pais. Con la reforma de 2019 se subsané este
problema, pero los resultados serdn visibles en los afios subsecuentes.

El objetivo de este capitulo es presentar una radiografia de las for-
talezas y debilidades del sistema electoral mexicano, vistas a partir de
las normas que regulan la participacién politica de las mujeres en el
dmbito local. Se presenta un panorama sobre la evolucion de la parti-
cipacion de las mujeres en cargos legislativos locales y el impacto de
las reglas para la equidad entre candidatas y candidatos, asi como la
participacion de las mujeres en los cabildos municipales y en las presi-
dencias municipales, y las candidaturas para esos mismos cargos. Mas
adelante, se presentan algunos de los casos en los que la paridad se im-
puso a partir de las sentencias emitidas por la Sala Superior del TEPJF
(2014-2015), mostrando resultados diversos. Por tltimo, se incluyen
algunas notas a manera de conclusién.
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En busca de la paridad de género:
el impacto de las reformas electorales
en el poder legislativo estatal en México

El aumento en los niveles de pluralismo en el poder legislativo en Mé-
xico ha sido paulatino. A principios de la década de 1970, s6lo cuatro
congresos estatales integraban diputados de partidos diferentes al PRI
(Lujambio 2010). Casi dos décadas mds tarde (1988), el PRI controla-
ba adn todas las gubernaturas y todos los congresos estatales, ademas
de gobernar casi la totalidad de los municipios (Pérez 2009). No obs-
tante, los partidos opositores habian comenzado a ganar terreno y pa-
ra ese mismo afio aglutinaban 27% de los escafios estatales. Para 1997
sumaban 49.5% y para el afto 2000 disponian de 49% de las 1,099 dipu-
taciones locales (Lopez y Loza 2003).

En el periodo 2000-2014, el pluralismo mantuvo incrementos sos-
tenidos. Aunque en 2014 el PRI se posicioné como la fuerza politica
mds importante en las arenas legislativas locales con el 40.75% (463
curules), los partidos opositores concentraron el 59.25% de las diputa-
ciones locales, por lo que la cifra casi se duplicé en los dltimos veinte
anos. Ese afo, el PAN fue la segunda fuerza politica nacional mds im-
portante (22.44%), el PRD ocup9 el tercer lugar (14.52%), seguido por
el PVEM (6.33%), el Panal (4.9%), MC (4%) y, por tltimo, el PT (2.9%)
(Garcia 2016).

Como resultado de los comicios de 2018 hubo un cambio impor-
tante. Morena se posicioné como la fuerza politica mds importante en
las arenas legislativas locales con el 34.1% (380 curules). El PAN fue la
segunda fuerza politica nacional mds importante (20.1%) y el PRI ocup6
el tercer lugar (16.6%). E1 PT (6.6%) ocupé el cuarto lugar, seguido del
PRD (5.3%), el PES (3.9%), el PVEM 3.9% vy, por ultimo, el 8.2% que co-
rresponde a las fuerzas politicas mas pequerias (MC, Panal y PH) a los
legisladores sin adscripcién partidista y a los diputados postulados por
partidos estatales.

Si bien el pluralismo ha permeado los congresos estatales y el nad-
mero de partidos politicos representados es bastante amplio, otras
variables, como la representacién de las mujeres, aunque ha visto ade-
lantos significativos, aun enfrenta desafios sustanciales. Aunque las



Elecciones, justicia y democracia en México

mujeres adquirieron el derecho a votar y a ser votadas en 1954, la
presencia femenina en el poder legislativo, especialmente en los con-
gresos estatales, fue muy limitada en los afos siguientes.

Legisladoras en los congresos
estatales, 2004-2018

Las reformas para promover la inclusién de las mujeres en la vida po-
litica del pais comenzaron en 1993, cuando se adicioné la fraccion I11
del articulo 175 del Cofipe, que determiné que los partidos politicos
debian promover mayor participaciéon de las mujeres en la vida poli-
tica del pais. En 1996, la recomendacién cambié para que los partidos
politicos consideraran que las candidaturas por ambos principios no
rebasaran el 70% para un mismo género. Sin embargo, la laxitud de es-
ta medida deriv6 en un impacto marginal debido a que permitia a los
partidos cumplir la norma al nominar a las mujeres como suplentes y
no estipulé un lugar en las listas, lo que derivé en que fueran postula-
das en las posiciones finales de las listas, espacios en los que no obten-
drian acceso a las arenas legislativas (Baldez 2004, 235). Estas medidas
no tuvieron un impacto positivo de manera inmediata. En 1999, las
mujeres tuvieron un promedio nacional de representacién cercano al
13%, lo que signific6 un aumento de cuatro puntos porcentuales en
comparacion con la cifra reportada antes de la implementacion de las
reformas (1991-1993) (Integralia Pablica 2016).

En 2002 se reformé el Cofipe (2002) para establecer la obligatoriedad
de la reforma de 1996, con excepcién de las candidaturas de mayoria re-
lativa. Ademas, las listas de representacion proporcional se integrarian
por segmentos de tres candidaturas y en cada uno de los tres primeros
segmentos de cada lista habria una candidatura de género distinto. En
caso de incumplimiento se sancionaria con la negativa del registro de
las candidaturas correspondientes. Como consecuencia, la representa-
cién de las mujeres en los congresos estatales se vio favorecida, en 2004
la proporcién de legisladoras fue de 17% y en 2006 alcanzé 20%. Con la
ampliacién de las cuotas del 30% al 40% que se dispuso en la reforma de
2007, la proporcién de curules femeninas se amplié a 22% en 2009 y a
25% en 2013.
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Cabe mencionar que en esta reforma se estipul6 la obligacion a los
partidos politicos de asignar un porcentaje del financiamiento publico
recibido para incentivar el liderazgo de las mujeres y para implemen-
tar acciones afirmativas encaminadas a acelerar la igualdad de opor-
tunidades entre mujeres y hombres en el ambito de la participacion
politica. No obstante, continué la exenciéon de la aplicacién de las
cuotas en los casos de candidaturas de mayoria relativa y para las su-
plentes.

Grafico 1. Porcentaje de legisladoras
y legisladores en los congresos estatales
en México, 2004-2018
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Fuente: Elaboracion propia con informacion del Sistema de Indicadores de Género del
Instituto Nacional de las Mujeres, 2019.

La siguiente reforma para garantizar la participacion politica de las
mujeres se llevo a cabo en 2007, estableciendo que las candidaturas de-
bian integrarse con al menos 40 por ciento de candidatos propietarios
de un mismo género y estas nominaciones debian cubrir las candida-
turas propietarias y no las suplentes (Martinez y Garrido 2013), con la
finalidad de subsanar la cesién de espacios legislativos a los hombres.
También se estipuld la obligacién de los partidos politicos a destinar
anualmente el 2 por ciento de su presupuesto para la capacitacion, pro-
mocidn y desarrollo del liderazgo politico de las mujeres. El impacto de
las reformas fue positivo. En la LX Legislatura (2006-2009), la Cdmara
de Diputados tuvo 26.2 por ciento de representacion femenina.
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Posteriormente, la reforma de 2014 establecié en la Constitucién
que las listas de candidatos a los cargos legislativos federales y locales
se integrarian de manera paritaria; se subsand la omisién en cuanto a
los candidatos suplentes en el poder legislativo de cualquier nivel; se
determind que las férmulas de distinto género debian alternarse para
garantizar el principio de paridad hasta agotar cada lista y; por ultimo,
se estipuld que las férmulas de candidatos para el cargo de senador
deberian estar integradas de manera alternada por personas de géne-
ro distinto (Legipe 2014; LGPP 2014). Como consecuencia, en 2015
se consiguio el 35% de curules estatales para las mujeres y en 2018 el
48.8%, lo que constituyé un aumento de treinta y seis puntos porcen-
tuales con respecto a la cifra reportada antes de la implementacién de
las reformas (1999).

Finalmente, la reforma de 20192 consolidé el principio de pari-
dad al establecer, entre otras cosas, la paridad en los nombramien-
tos de los titulares de las secretarias de despacho del Poder Ejecutivo
Federal y sus equivalentes en las entidades federativas; en los proce-
dimientos de eleccién, designacién y nombramiento de las autorida-
des de las legislaturas; en los partidos politicos, érganos auténomos
y en cualquier entidad, 6rgano u organismo que ejerza funciones de
autoridad en el &mbito de la Federacion, las entidades federativas y
municipios.

2 El6dejunio de 2019, el titular del Poder Ejecutivo publicé el decreto por el que se reforman

los articulos 2, 4, 35, 41, 52, 53, 56, 94y 115 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, en materia de Paridad entre Géneros.
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Grafico 2. Porcentaje de legisladoras y legisladores
en los congresos estatales en México, 2015-2019 (%)
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Fuente: Integralia Pdblica (2016) y sitios web de los congresos locales (2019).
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Sin embargo, pese al avance en términos agregados, el incremento
en el porcentaje de representacion femenina en los congresos estata-
les en México no ha sido homogéneo. Si bien el promedio nacional se
habia duplicado en los dltimos afios, la diferencia entre las entidades
con el porcentaje de mujeres legisladoras mds alto y el nivel més bajo
se incrementd hasta 2015. En 1991, el margen fue de dieciséis puntos
porcentuales; para 2006, la diferencia entre el congreso con el nivel de
representacidon femenina mas alto y el mas bajo fue de veintitin pun-
tos porcentuales, cifra que aumentd a veinticuatro puntos en 2007. Pa-
ra 2011 hubo otra ampliacion, ya que el estado con el menor nimero de
diputadas (Aguascalientes, 7.4%) se encontrd a veintiocho puntos
de diferencia del estado que obtuvo el mayor nimero de legisladoras
(Tamaulipas, 37%).

En 2012 y 2013 la diferencia fue de 30 y 35 puntos porcentuales,
respectivamente. Este fenémeno, lejos de haberse subsanado con la
obligatoriedad de paridad en las cuotas, fue cada vez mas amplio y
frecuente. Si bien en 2015 el promedio nacional de representacion fe-
menina fue de 35% previo a las elecciones, y 38.3% al cierre del aio,
el margen de diferencia alcanzé el valor histérico maés alto. Chiapas
super6 el 58% de representacién femenina (Integralia Publica 2016),
mientras que Durango apenas alcanz6 el 13.3%, una diferencia de casi
cuarenta y cinco puntos porcentuales. Recientemente, este fenémeno
comenzé a disminuir. Como resultado de los comicios de 2018, la enti-
dad con el menor porcentaje de curules femeninas obtuvo 36%, lo que
representa un avance sustancial si se contrasta con el 13.3% obtenido
en los comicios de 2015.

Candidaturas femeninas
en los congresos estatales, 2004-2018

Las candidaturas de mujeres para integrar los congresos estatales
han aumentado considerablemente en los ultimos doce afios, aun-
que ha variado de manera sustancial entre las entidades y para cada
principio de eleccion. Cabe recordar que desde la reforma de 2002 se
estipul6 la aplicaciéon de las cuotas de género para las candidaturas
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de representaciéon proporcional (RP), mientras que para las candida-
turas de mayoria relativa (MR), este principio se incluyé hasta la refor-
ma de 2014.

Como efecto de la reforma de 2002, las candidaturas de mujeres por
el principio de representacién proporcional alcanzaron 37% en 2004 y
42% en 2007. Derivado de la reforma de 2007 que amplié las cuotas de
género de 30% a 40% hubo un aumento significativo. En 2009, la cifra
ascendié a 45% y en 2012 a 47%, siendo el nivel mas elevado en el pe-
riodo de 2008 a 2014. Al cierre de 2015 el porcentaje alcanzé el 49% de
las candidaturas y en 2018 representé el 50.24%.

En el caso de las candidaturas por el principio de mayoria relativa
la situacién fue diferente. Como ya se establecio6 en el apartado ante-
rior, las reformas de 2002 y 2007 dejaron pendiente la obligatoriedad
de las cuotas para las postulaciones por este principio de eleccidn, lo
que afect6 los alcances, la eficacia y los resultados de las medidas im-
plementadas. En 2004, el porcentaje de candidaturas de mujeres por
MR no superé 21%, lo que derivé en una diferencia sustancial de ca-
si dieciséis puntos porcentuales en comparacién con las candidaturas
por el principio de RP.

En afios posteriores el incremento fue modesto: para 2009, 26% de
candidaturas femeninas representé apenas un incremento de dos pun-
tos porcentuales en comparacion con la cifra lograda cinco afios antes.
Al contrario, en 2010 hubo un aumento de cinco puntos porcentuales
con respecto a 2009; la mayor parte de los congresos de los estados en
los que hubo elecciones ese afio alcanzaron el 30% de representacion
de mujeres, y en dos casos superaron el 40%. Entre 2013 y 2015 el au-
mento fue significativo, pasando de 42% en 2013 a 46% en 2014, con-
soliddndose en 2015 con el 50%, afno posterior a la implementacién de
la reforma en la que se incorpord el principio de paridad de género y
manteniendo en 2018 el 49.8%.



Elecciones, justicia y democracia en México

Grafico 3. Porcentaje de candidaturas
legislativas femeninas en los congresos
estatales en México, 2004-2018
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Fuente: Elaboracion propia con informacion del Banco de Datos Legislativos
proporcionado por Integralia Piblica (2016) e informacién solicitada a los portales

de los Institutos Estatales Electorales y de solicitudes de informacion (2018 - 2019).

En el caso de Aguascalientes y Oaxaca no pudieron hacerse solicitudes de informacion
porque la plataforma no estaba disponible. En los casos de Baja California, Baja
California Sur, Coahuila, Durango, Hidalgo, Nuevo Leén, Oaxaca, Tabasco y Veracruz,
la informacién entregada estaba incompleta.

MR = Mayoria Relativa; RP = Representacién Proporcional.

Si bien el promedio nacional ha aumentado de manera importante, el
avance en las entidades del pais ha mostrado patrones diferentes. En
el periodo de 2004 a 2007, quince estados superaron la barrera del 40%
de candidaturas por el principio de representacién proporcional: Tlax-
cala y Sinaloa (2004); Tabasco, San Luis Potosi, Guanajuato, Colima, el
entonces Distrito Federal y Campeche (2006); Chihuahua, Durango,
Michoacdn, Sinaloa, Tamaulipas, Tlaxcala y Zacatecas (2007). Por
su parte, Yucatan superd la barrera del 50% (2007). Para el mismo pe-
riodo, siete estados tuvieron un porcentaje de candidaturas femeninas
por el principio de mayoria relativa superior al 30%: Zacatecas (2004);
Baja California Sur (2005); San Luis Potosi y el entonces Distrito Fe-
deral (2006); Tamaulipas, Puebla y Chihuahua (2007). Durango fue el
unico estado que alcanzé el 40% (2004).

Entre 2009 y 2012, nueve estados superaron la barrera del 50% para
las candidaturas de RP, mientras que Yucatan superé el 60%. Ninguna
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entidad obtuvo esas cifras para las candidaturas de MR. Sin embargo, en
2010 Tamaulipas y Zacatecas superaron el 40% de candidaturas de
mujeres por el principio de MR; en 2012 Tabasco lo hizo. En 2013, Chi-
huahua y Yucatdn alcanzaron el 50% de candidaturas de mujeres; en
2015 hicieron lo propio Chiapas, el entonces Distrito Federal, Guerre-
ro, Estado de México, Querétaro y Tabasco. Finalmente, los 27 estados
en los que hubo elecciones para diputaciones locales en 2018 tuvieron
porcentajes mayores a 41%.

Grafico 4. Porcentaje de candidaturas legislativas
femeninas en los congresos estatales en México
por entidad federativa, 2004-2018
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Fuente: Elaboracién propia con informacién del Banco de Datos Legislativos
proporcionado por Integralia Piblica (2016), asi como de los portales de los Institutos
Estatales Electoralesy de solicitudes de informacion (2018-2019). En el caso de
Aguascalientes y Oaxaca no pudieron hacerse solicitudes de informacién porque la
plataforma no estaba disponible. En los casos de Baja California, Baja California Sur,
Coahuila, Durango, Hidalgo, Nuevo Ledn, Oaxaca, Tabasco y Veracruz, la informacion
entregada estaba incompleta.
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Al contrario, el menor nimero de candidaturas de MR entre 2004
y 2007 se registré en Michoacan, Sinaloa y Querétaro, con menos de
15% de las candidaturas totales. Entre 2007 y 2012, el rezago siguié
siendo importante atin en algunas entidades: Chiapas, Jalisco, Sinaloa,
Guerrero, Morelos y Querétaro no superaron el 20%. En 2013 la ten-
dencia cambié: ningtn estado se ubicé por debajo del 30%, mientras
que en 2015 el porcentaje minimo fue de 44%. Finalmente, de los 27
estados en los que hubo elecciones para diputaciones locales en 2018,
sélo en Morelos y Tlaxcala las candidaturas femeninas de MR fueron
menores a 46% (45.56% y 41.46%, respectivamente).

En el caso de las candidaturas de RP para 2004 y 2005, los estados
con las cifras mas bajas fueron Baja California (12.5%) y Quintana Roo
(17.24%). En 2006 s6lo Querétaro registré un porcentaje menor a 30%,
lo mismo que Baja California en 2007. En 2009 la tendencia cambié: la
cifra més baja la obtuvo el Estado de México (36.11%); en 2010 Zacate-
cas (22.54%); en 2011 Michoacdn (37.5%); en 2012 Sonora (33.33%); en
2013 Puebla (41.43%); en 2015 Morelos (45.57%), y, en 2018 Morelos y
Nuevo Ledn con 40%, consolidando asi una nueva etapa en materia de
equidad en el acceso de las mujeres a las arenas legislativas estatales.

La representacion politica de las mujeres
en los municipios en México (2006-2015)

La titularidad del poder ejecutivo en el pais ha sido un espacio predo-
minantemente masculino en los tres ambitos de gobierno. Hasta 2019,
Meéxico no ha tenido una mujer al frente del ejecutivo federal; por su
parte, s6lo nueve mujeres han sido electas gobernadoras: Colima (Grisel-
da Alvarez Ponce de Leén, 1979-1985), Tlaxcala (Beatriz Paredes Rangel,
1987-1992), Yucatdan (Dulce Maria Sauri Riancho, 1991-1994; Ivonne
Ortega Pacheco, 2007-2012), Sonora (Claudia Pavlovich, 2015-2021),
Distrito Federal (Rosario Robles Berlanga, 1999-2000), Zacatecas
(Amalia Garcia Medina, 2004-2010), Puebla (Martha Erika Alonso Hidal-
go, 2018) y Ciudad de México (Claudia Sheinbaum 2018-2014). Por lo
que hace a los municipios, el porcentaje de mujeres que ha gobernado
alguno es muy bajo.
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Es en el ambito municipal —la instancia de gobierno mas préxima
a la ciudadania— las mujeres enfrentan los retos mas importantes. Se-
gun el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (2014), en
614 municipios el nivel de desarrollo humano de las mujeres fue bajo,
lo que corresponde aproximadamente al 25% de todos los municipios.

Grafico 5. indice de Desarrollo Humano de las
mujeres en los municipios de México, 2010
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Fuente: Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (2014),
Indicadores de Desarrollo Humano y Género en México.

El nivel de desarrollo mas alto se presenta en los municipios del
norte y centro del pais; por el contrario, en el suroeste se enfrentan las
condiciones de rezago, pobreza y discriminaciéon mds agudas (grafico
5). Asimismo, el municipio es el espacio en el que las mujeres tienen
los niveles de representacidn politica mds bajos, tendencia que com-
parte con la mayor parte de los paises latinoamericanos. En 2004 habia
3,759 regidoras de un total de 16,211 (23%). En los afios subsecuen-
tes esa cifra se incrementé de manera sostenida, a excepcion de 2011,
cuando se present6 una reduccién de tres puntos porcentuales con
respecto al 33% reportado en 2010. En 2013, 33% de las regidoras eran
mujeres, diez puntos porcentuales mds en comparaciéon con 2004. En
2015 ocuparon 6,229 regidurias de un total de 17,736 (35%) y en 2017
se alcanzé el nivel de representacién mds alto, cuando las mujeres ocu-
paron 7,207 regidurias de un total de 17,749 (41%).
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Grafico 6. Regidores por sexo en los
municipios mexicanos, 2004-2017 (%)
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Fuente: Elaboracion propia con informacién del Sistema de Indicadores de Género del
Instituto Nacional de las Mujeres (2019).

La presencia de las mujeres como sindicos municipales ha sido mas
limitada que como presidentas municipales, aunque también se ha
acrecentado en los ultimos afios. En 2004, sélo 100 de las 2,435 sindi-
caturas eran ocupadas por mujeres (4%), cifra que aumenté a 13% en
2007 y a 19% en 2010. En 2015 la cantidad se extendié a 667 de un total
de 2,597, 26% en términos reales; y en 2017 alcanzé el 39.60%.

Grafico 7. Sindicos por sexo en los
municipios mexicanos, 2004-2017 (%)
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Fuente: Elaboracion propia con informacion del Sistema de Indicadores de Género del
Instituto Nacional de las Mujeres (2019).
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A pesar de los avances, uno de los principales retos en materia de
paridad de género sigue siendo el acceso de las mujeres a las presiden-
cias municipales, sobre todo cuando se considera el grado de avance
que han tenido las mujeres en otros dmbitos de representacion poli-
tica, como el poder legislativo federal y estatal. En 1995, 3.6% de las
presidencias municipales estaban ocupadas por mujeres. Esa cifra au-
mentdé muy poco los siguientes afios. En 2007 el porcentaje apenas ha-
bia llegado a 3.9%, esto es, 96 localidades de un total de 2,356. Entre
2008 y 2014 los incrementos anuales fueron constantes; sin embar-
go, en promedio fueron menores a uno por ciento: para 2014, la cifra
en cuestidon era de 7.3%. En 2015, el porcentaje de presidentas mu-
nicipales alcanz6 el 9.4%, un incremento de dos puntos porcentuales
con respecto al ano anterior y en 2016 hubo un descenso a 8.9%. El in-
cremento mas notable se dio en 2018 y 2019, con 15.97% y 27.39%,
respectivamente. Si bien en los ultimos veinte afios ha incrementado
notablemente el porcentaje de municipios gobernados por mujeres si-
gue siendo un espacio de violencia, inequidad y rezago.

Grafico 8. Presidentes municipales en
México por sexo, 1995-2019
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Fuente: Elaboracion propia con informacién del Sistema de Indicadores de Género del
Instituto Nacional de las Mujeres (2019).
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Candidaturas femeninas
para presidencias municipales, 2004-2018

Entre 2004 y 2012, la proporcién de candidatas a presidencias munici-
pales fluctué entre 9% y 13%. Mostré aumentos sostenidos anuales, ex-
cepto en 2011, cuando disminuy6 un punto porcentual respecto al ano
previo. Fue a partir de 2013 que la tendencia se aceler6 notablemen-
te, con el 5% mas de candidaturas de mujeres respecto a 2012, mien-
tras que, en 2015, la cifra era ya el 28%, un aumento importante sobre
todo si se toma como referencia el 9% que se reporté en 2004. En 2018
se consolid¢ la paridad en candidaturas, ya que el 49% fueron ocupa-

das por mujeres.

Grafico 9. Candidatas y candidatos a presidencias
municipales en México, 2004-2018
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Fuente: Elaboracién propia con informacion del Banco de Datos Legislativos
proporcionado por Integralia Plblica (2016) y de los portales de los Institutos Estatales
Electoralesy de solicitudes de informacion (2019). En el caso de Aguascalientes y
Oaxaca no pudieron hacerse solicitudes de informacién porque la plataforma no estaba
disponible. En el caso de Hidalgo la informacion entregada estaba incompleta. En los
casos de Nayarit, Ciudad de México y Tabasco la informacién no fue proporcionada.

Asi como sucede con el proceso para integrar las legislaturas es-

tatales —lleno de grandes matices—, la participacidén de las mujeres
en candidaturas para las presidencias municipales difiere notablemen-
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te entre estados. En 2004, sélo Veracruz super6 el 13% de candidatu-
ras de mujeres, mientras que en Durango (2004) y Baja California Sur
(2005), todos los candidatos fueron hombres. Para 2007, entidades
como Durango habian logrado un avance sustancial (33%); en otras, co-
mo Chiapas, Michoacan y Morelos, las candidaturas de mujeres no su-
peraban el 7%.

Entre 2008 y 2010, Baja California, Baja California Sur, Nuevo
Ledn, Sonora, Yucatdan y Tamaulipas superaron el 15% de candidatu-
ras de mujeres; Durango y Quintana Roo alcanzaron el 20%, cifra que
obtuvieron cuatro estados mas entre 2011 y 2013. Veracruz destacé en
2013 por lograr el 29% de candidaturas de mujeres para las presiden-
cias municipales.

En 2015 se lograron niveles histéricos en Baja California Sur, Chia-
pas, Guerrero y Querétaro, con 45.10%, 49.85%, 49.62% y 48.72%, res-
pectivamente. Los estados que se posicionaron entre el 20% y el 30% de
las candidaturas totales fueron Colima, Estado de México y Sonora
(20.55%); aquéllos que lo hicieron dentro del rango del 10% al 20% fue-
ron Yucatén (17.63%), Campeche (16.85%), Guanajuato (14.10%) y San
Luis Potosi (13.62%). Por tltimo, en entidades como Michoacan y Jalis-
co, el avance fue incipiente (6.62% y 4.92% de candidaturas de mujeres,
respectivamente). Finalmente, en los comicios de 2018 se consolidé
la paridad de género en candidaturas a presidencias municipales, ya
que el porcentaje mas bajo lo obtuvieron Nuevo Ledn y Morelos, con
43.25% y 45.31%, respectivamente. En la mayoria de los estados se al-
canzdé o supero el 50%.
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Grafico 10. Candidaturas femeninas
a presidencias municipales en México, 2004-2018
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Fuente: Elaboracion propia con informacién del Banco de Datos Legislativos
proporcionado por Integralia Piblica (2016) y de los portales de los Institutos Estatales
Electorales y solicitudes de informacién. En el caso de Aguascalientes y Oaxaca

no pudieron hacerse solicitudes de informacién porque la plataforma no estaba
disponible. En el caso de Hidalgo la informacion entregada estaba incompleta. En los
casos de Nayarit, Ciudad de México y Tabasco la informaci6n no fue proporcionada.
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Las sentencias de la Sala Superior
del TEPJF en materia de paridad de género
en el proceso electoral 2014-2015

En muchos casos, el aumento en las candidaturas, tanto para los po-
deres legislativos estatales, como para los ayuntamientos, se dio como
resultado de las sentencias emitidas por la Sala Superior del TEPJF an-
te los recursos interpuestos para que se hiciera efectiva la paridad de
género en los procesos electorales 2014-2015. Sin embargo, el proce-
so present6 matices importantes, con resultados favorables en Queré-
taro, Baja California Sur y Chiapas, y resultados parciales en el Estado
de México, Nuevo Ledn y Sonora.

En el caso de Baja California Sur, el recurso de impugnacién pre-
sentado (RA-060/2016) por Morena, tuvo como resultado una senten-
cia favorable (TEPJF, expediente: SG-JRC-43/2015), que obligé a los
partidos a incorporar el criterio de paridad en la integracién de las can-
didaturas para presidencias municipales, lo que derivé en un incre-
mento de 37% con respecto a los comicios estatales previos. El sentido
de la sentencia se sustentd debido a que “la paridad de género es un
principio que resulta aplicable para todos los cargos de elecciéon popu-
lar y no sélo para las candidaturas al Congreso de la Unién y los con-
gresos de los estados. Lo anterior si se tiene en cuenta que el ambito
municipal es el area politica en el que las mujeres han resentido una
mayor discriminacién” (TEPJF 2015b, SG-JRC-43/2015).

Ademads, cabe resaltar que como consecuencia del resolutivo en co-
mento y con base en la normatividad, la mayor parte de las candida-
turas a las presidencias municipales correspondieron a mujeres. Tal
como establece dicho documento, “en caso de que el calculo del 50%
de candidaturas para cumplir con el principio de paridad arroje un
numero fraccionado, éste se elevara al entero inmediato superior, que
debera corresponder al género femenino. En este sentido, concluye el
actor que toda vez que en la entidad existen cinco municipios, lo co-
rrespondiente es que tres candidaturas a presidencias municipales
correspondan a mujeres” (TEPJF 2015b, SG-JRC-43/2015).

En el caso de Querétaro, el recurso de impugnacion presentado pa-
ra observar la paridad en las candidaturas en coaliciones tuvo como
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resultado una sentencia (TEPJF, expediente: SUP-REC-115/2015) que,
de igual manera que en Baja California Sur, instruyé a los partidos
politicos a que acataran este principio (TEPJF 2015a), ya que la pari-
dad se encuentra debidamente fundamentada en la normatividad fe-
deral y estatal (CPEUM 2020, Articulo 4, base I; Legipe 2014, Articulo
7; LGPP 2014, articulos 232, parrafo 3 y 25, inciso r; CPEQ 2013, segun-
do parrafo; LEEQ 2014, Articulo 192, parrafo segundo). Por lo tanto:

la postulaciéon de candidaturas en forma paritaria es un deber im-
puesto directamente a los partidos politicos en cuanto son las enti-
dades de interés publico a las que se les ha reconocido la finalidad de
hacer posible el acceso a los ciudadanos al ejercicio del poder publico
y que con el establecimiento de este deber se pretende, como obje-
tivo en esta fase del proceso electoral, que la paridad se alcance en
el mayor grado posible respecto de la totalidad de las postulaciones
que realicen los partidos, con independencia de las modalidades de
participacion especificas que la ley autorice” (TEPJF 2015d, SUP-
REC-115/2015, 21-22).

En Chiapas la situacion fue mas compleja. A sélo once dias de la
eleccion, la Sala Superior emitié una sentencia por la que el Instituto
Estatal Electoral ordend a los partidos politicos que respetaran el cri-
terio de paridad en las candidaturas, ausente por completo en sus lis-
tas originales (Cortés 2015). Sin embargo, el proceso electoral fue muy
controvertido y en algunos municipios carente de legitimidad, debido
a que, lejos de incentivar la competencia y la apertura de espacios en
condiciones de igualdad, algunos partidos politicos optaron por pos-
tular a las esposas o familiares mujeres de los candidatos originalmen-
te propuestos (diez del PVEM y dos del PRI) (Mariscal 2015), y de este
modo “cumplir” con el mandato que se les impuso.

Ademas, Rosa Pérez Pérez, candidata electa por el PVEM en el
municipio de San Pedro Chenalhé, tom6 protesta el 1 de octubre de
2015 y dias mads tarde present6 su renuncia en contra de su voluntad
debido “ala presion de un grupo de inconformes de la comunidad, con
anuencia de las autoridades estatales” (TEPJF, expediente: SUP-JDC-
-1654/2016). Poco después, el TEPJF emitié una sentencia mediante la
cual se reincorporé a la afectada y se revocé el decreto por el que el
Congreso del Estado de Chiapas acept6 su renuncia (CELSCh 2016).
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Como consecuencia de éstos sucesos y debido a la omision y fal-
ta de apego a la legalidad por parte de los consejeros del Instituto de
Elecciones y Participacién Ciudadana de Chiapas, el TEPJF emitié una
sentencia el 11 de mayo de 2016 (TEPJF 2016), para que se destituye-
ra a tres consejeros electorales y se solicitara la remocidn de los cuatro
consejeros restantes (Notimex 2016). Este hecho es de suma impor-
tancia en el pais, ya que sienta un precedente y muestra que, en caso
de incumplimiento a los criterios de paridad de género establecidos
en las normas federales y estatales, puede haber consecuencias graves.

Por su parte, en el Estado de México, Nuevo Ledn y Sonora los pro-
cesos de impugnacién no tuvieron los mismos resultados que en los
casos anteriormente citados. En el Estado de México (97/2015) se in-
terpusieron recursos para revertir la inequidad en la integracién de las
candidaturas; sin embargo, se determind que, para garantizar la lega-
lidad y certeza de los procesos, no podian revertirse debido a su grado
de avance. Cabe mencionar que, en este caso, ninguna de las promo-
ventes del citado recurso contendia en el proceso electoral en curso. La
Sala Superior en la sentencia emitida (TEPJF, SUP-REC-97/2015,
40-41), si bien reconocié que las interesadas pertenecen al grupo en
situacién de vulnerabilidad, aceptd que se cumpliera el criterio de pa-
ridad vertical en el proceso electoral y privilegio la certeza de los co-
micios. El argumento central fue el siguiente:

[...] se tiene presente que en el registro de candidaturas se observé
el principio de paridad de género, dado que ninguno de los géneros
rebasé (verticalmente) los porcentajes establecidos por el legislador
local para impulsar la participacion igualitaria de las mujeres en la
contienda electoral. Ahora bien, aun reconociendo que conforme con
el principio de progresividad, la paridad de género en su dimensién
horizontal debe implementarse, esta Sala Superior considera que en el
caso deben prevalecer los principios de certeza, legalidad y seguridad
juridica rectores del proceso electoral, por lo siguiente.

En segundo lugar, porque se toma en consideracién que su aplica-
cién podria modificar la situacién juridica no solo de los candidatos
sino también de las candidatas registradas, quienes no presentaron
medio de impugnacién alguno contra las reglas establecidas para ga-
rantizar el principio de paridad por los partidos y por las autoridades
electorales.
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En efecto, antes se explicé que el juicio para la proteccién de los
derechos politico-electorales del ciudadano cuya sentencia se impugna
a través del presente recurso, lo promovieron ciudadanas a quienes
se les reconoci6 el derecho de acceso a la justicia, por pertenecer al
grupo en situacién de vulnerabilidad. En la demanda, ninguna de las
promoventes manifiesta estar participando en el proceso electoral
que se lleva a cabo en el Estado de México. Tampoco particularizan
alguna circunstancia tendente a evidenciar una situacién de exclu-
sion de las mujeres. Su alegato se centra en considerar que a efecto
de revertir las condiciones histéricas de desventaja de las mujeres se
hace necesario implementar en el actual proceso electoral la dimen-
sion horizontal de la regla de paridad.

Lo anterior es importante tomarlo en consideracién en el caso,
porque la consecuencia de aplicar la dimensién horizontal de la regla
de paridad implicaria ordenar a los partidos politicos que realizaran
los ajustes necesarios para lograr dicha paridad, y los cambios po-
drian modificar, incluso, la situacién juridica de candidatas ya regis-
tradas (dado que los partidos politicos cuentan con el derecho de auto
organizacién) sin que ellas hubieran manifestado su inconformidad
con las reglas aplicadas para garantizar el principio de paridad y, mu-
cho menos que hubieran considerado la afectacién a su derecho a
participar en condiciones de igualdad. [...] Por lo anterior, esta Sala
Superior considera, que al estar garantizada la paridad de género en
la postulacién de las candidaturas deben prevalecer los principios
de certeza y seguridad juridica para el actual proceso electoral, a fin
de que las candidatas y los candidatos realicen sus actividades en con-
diciones ciertas en las siguientes etapas del proceso electoral” (TEPJF,
expediente: SUP-REC-97/2015, 40-41).

De la misma forma que en el Estado de México, en Nuevo Le6n y

Sonora3

se confirmd la validez de los registros de las candidaturas pa-
ra garantizar la legalidad y certeza de los procesos, debido a su grado

de avance. Segtn estableci6 la Sala Superior del TEPJF, “se reconoce

“[...] Si bien la paridad horizontal es deseable para alcanzar una igualdad sustancial o mate-
rial en el acceso a los cargos de eleccién popular, en el caso, atendiendo a los principios recto-
res del procedimiento electoral y dado que los registros de candidaturas tienen plenos efectos
y las campaiias electorales estan en curso, no es dable su implementacién, pues de ser asi, se
vulnerarian los principios rectores del procedimiento electoral a que se ha hecho referencia,
en perjuicio de los partidos politicos, sus candidatos y la ciudadania, de ahi que, como se
dijo, no sea juridicamente posible acoger la pretension de la parte actora. Por lo anterior, es-
ta Sala Superior considera, que al estar garantizada la paridad de género en la postulacién de
las candidaturas deben prevalecer los principios de certeza y seguridad juridica para el actual
proceso electoral, a fin de que las candidatas y los candidatos realicen sus actividades en con-
diciones ciertas en las siguientes etapas del proceso electoral” (TEPJF 2015c).
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la obligacién constitucional y convencional de establecer las medidas
necesarias para garantizar la paridad de género en la postulacién de
candidaturas a cualquier cargo de eleccion popular, [...] ésta debe rea-
lizarse siempre que juridicamente sea posible, y que las medidas que
se implementen sean acordes con los sistemas y procedimientos cons-
titucionales” (TEPJF 2015a).

Por tltimo, destacan dos en los que no hubo conflictos posteriores al
registro de las planillas. En el caso de Guerrero, el aumento en las can-
didaturas de mujeres se dio a través de un proceso mas sencillo. Los li-
neamientos para incorporar la paridad de género en las candidaturas
para el proceso electoral de 2015 fueron estipulados por el Consejo Ge-
neral del Instituto Estatal Electoral y de Participacién Ciudadana meses
previos a las elecciones, lo que increment6 notablemente la inclusiéon
de las mujeres con respecto a las elecciones previas, genero certeza y le-
galidad, y evité conflictos durante el proceso. En los comicios de 2015-
2016 de Oaxaca el proceso se solvent6 por la misma via.

Conclusiones y recomendaciones

Los esfuerzos realizados en materia de equidad de género se han tra-
ducido en grandes avances; sin embargo, la mayoria de las sociedades
aun enfrenta grandes retos para que las mujeres puedan ejercer ple-
namente sus derechos politicos. En México, el derecho de las mujeres
al voto se establecié formalmente desde 1953, y en 1954 se hicieron
las adecuaciones legales necesarias para que pudieran ser votadas; sin
embargo, hasta finales del siglo pasado, la presencia femenina en los
espacios de representacion politica fue muy baja.

Como resultado de la implementacién de acciones afirmativas me-
diante las reformas a los ordenamientos electorales se ha visto una me-
jora sustancial en la inclusién de mujeres en espacios de representacién
politica durante los tltimos veinte afios. Aunque el impacto mds nota-
ble se ha dado en el poder legislativo federal, la representacion de las
mujeres en casi todos los congresos de las entidades del pais también
se ha incrementado de manera constante. En 1991, sélo la Asamblea
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Legislativa del Distrito Federal superaba el veinte por ciento de dipu-
tadas. Incluso, los congresos de Morelos, Sonora y Guerrero se carac-
terizaron por no incluir a ninguna mujer (Integralia Publica 2016). En
2015, el promedio nacional de representacion femenina fue de 35% an-
tes de las elecciones (INM 2016), en 2019 alcanz6 el 48.80%.

Al contrario, la participacion de las mujeres en los puestos de re-
presentacién politica en el ambito local ha sido mds limitada. Si bien
en los ultimos veinte afnos ha aumentado el porcentaje de presiden-
tas municipales, continta siendo un espacio de inequidad y rezago. El
incremento mas notable se dio en 2018 y 2019, con 15.97% y 27.39%
de presidentas electas, respectivamente. En los cabildos los resultados
han sido mas favorecedores, a finales de 2017 las sindicas y regidoras
alcanzaron 39.60% (INM 2016) y 41% (INM 2016), respectivamente.

La reforma politico-electoral de 2014 no obligé a la paridad en ayun-
tamientos, regidurias y sindicaturas. Homologar el marco normativo y
legislar los cambios necesarios para garantizar la paridad en la esfera
municipal qued6 como tarea pendiente para cada una de las entidades
federativas del pais. En los afios subsecuentes, el TEPJF generd tesis y
jurisprudencias que destrabaron muchos obstiaculos para garantizar
este derecho. En los estados en los que se emitieron sentencias a favor
de la incorporacién de igual nimero de mujeres y hombres en las candi-
daturas 2015, el porcentaje de mujeres fue exponencialmente alto, en
comparacion con aquellas entidades donde no se estipulé la obliga-
cion de acatar estos principios. Sin embargo, las resoluciones de la Sa-
la Superior del TEPJF emitidas tuvieron matices importantes.

En Nuevo Ledn y Sonora, si bien se interpusieron recursos para re-
vertir la inequidad en la integracion de las candidaturas en las pre-
sidencias municipales, se confirm¢ la validez de los registros de las
candidaturas para garantizar la legalidad y certeza de los procesos, de-
bido a su grado de avance. Cabe mencionar que, en ambos casos, las
impugnaciones fueron promovidas por ciudadanas a las que se les re-
conoci6 el derecho de acceso a la justicia, por pertenecer al grupo en
situaciéon de vulnerabilidad, pero que no participaron en el proceso
electoral. Al contrario, en Querétaro, Baja California Sur y Chiapas los
procesos fueron exitosos, ya que se observo el principio de paridad en
todas las postulaciones para cargos de representacion politica, inclu-
yendo los de presidencias municipales.
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En suma, estos procesos ponen de manifiesto seis grandes problemas:

1. Laresistencia de algunos grupos sociales ante la participacion y el
liderazgo de las mujeres en puestos de representacion politica, tal
c6mo se mostré con el caso de la renuncia forzada en Chiapas.

2. La falta de apego de las instituciones estatales para velar por los de-
rechos politicos de las mujeres, como se mostré a partir de las accio-
nes del Congreso Estatal de Chiapas, al emitir el decreto por el que
se aceptd la renuncia forzada de la candidata electa para nombrar un
presidente municipal sustituto, asi como de las autoridades estatales
al no velar por la proteccién de los derechos politicos de la afectada.

3. Los altos niveles de violencia de género y rezago en el ambito mu-
nicipal en México.

4. La complicidad y alta resistencia de los partidos politicos ante los
principios de paridad de género para la postulaciéon de candidatos
a los puestos de representacién politica, tal como se mostré a par-
tir de la omision de estos en los diferentes casos citados.

5. La falta de observancia y apego a las normas, por parte de los Ins-
titutos Estatales Electorales, para ejercer sus funciones de manera
correcta y equitativa, en beneficio de todos los grupos sociales, al
legitimar los procesos sin observar la paridad de género.

6. La falta de homologacion de los marcos normativos estatales para
garantizar la paridad de género horizontal y vertical, ya que, como
se observo en los casos antes citados, aunque los recursos lega-
les para impugnar, en algunos casos fueron resueltos a favor, aqué-
llos en los que los que no hay espacio para la interpretacion, suelen
transitar con mayor certeza juridica.

En este sentido, la imposicidn a los partidos politicos para integrar
mujeres, con base en la normatividad federal y estatal, aunque presen-
ta enorme resistencia en algunas entidades, y en algunos casos resta
legitimidad, se consideran una medida efectiva y necesaria en el cor-
to plazo para poder modificar concepciones y comportamientos con
respecto a la igualdad de oportunidades de las mujeres a mediano y
largo plazo. También se reconoce que la implementacién de las cuo-
tas de género no es el inico medio para mitigar las brechas de desigual-
dad existentes.
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Ademas del desafio que implica que las mujeres puedan acceder a
los espacios de representacion politica, un segundo reto es que las mu-
jeres puedan ejercer su derecho de manera sustantiva, con igualdad de
oportunidades una vez en el cargo. Esto consiste en garantizar a las
mujeres la transversalizacion de la perspectiva de género al interior
de las instituciones, en todo lo que respecta a las estructuras, 6rganos,
procesos, practicas, toma de decisiones e incidencia en todos los am-
bitos del trabajo para ejercer el poder en condiciones democraticas de
igualdad y asegurar un desarrollo pleno y equitativo para las ciudada-
nas y los ciudadanos mexicanos (PNUD 2013).

Para ello, en 2019 se aprobé una nueva reforma en materia de pa-
ridad de género, que subsana buena parte de las deficiencias que dejo
la reforma previa (2014). Las nuevas disposiciones garantizan la pa-
ridad de género en los poderes ejecutivo, legislativo y judicial, en los
tres ambitos de gobierno, asi como en los organismos publicos fede-
rales y locales.

La finalidad es que la paridad se observe en el gabinete del ejecuti-
vo federal y sus homologos en las entidades; en las comisiones y 6rganos
de gobierno del legislativos federal y los congresos estatales; los minis-
tros, jueces de distrito, magistrados de circuito y electorales, y, Conse-
jo de la Judicatura Federal; en el Instituto Nacional Electoral, Instituto
Nacional de Transparencia y Acceso a la Informacién y Proteccién de
Datos Personales, Instituto Nacional para la Evaluacién de la Educa-
cion, Instituto Nacional de Estadistica y Geografia, Comision Federal
de Competencia Econémica, Comisién Nacional de Derechos Huma-
nos, Instituto Nacional de Telecomunicaciones, Tribunal de Justicia
Administrativa y Tribunal Superior Agrario; finalmente, en los ayun-
tamientos y organismos publicos auténomos locales.

Los resultados de esta reforma podran observarse en los aflos por
venir. Sin embargo, las disposiciones legales no garantizan el ejercicio
sustantivo del poder, la promocién y formacién de las mujeres en car-
gos publicos, asi como las candidaturas y el ejercicio del cargo sin vio-
lencia debido a género. En este sentido, mads alld de pensar los avances
como el triunfo final de una extensa lucha de una sociedad, debemos
impulsar estrategias para complementar las disposiciones legales y ga-
rantizar la paridad en la vida politica del pais. 4
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El voto de los mexicanos
residentes en el extranjero

Yuri G. Beltran Miranda®

Introduccion

El voto de los mexicanos residentes en el extranjero fue posible por
primera vez en la eleccion presidencial de 2006. La reforma al articulo
36 constitucional de 1996 es el antecedente juridico inmediato en vir-
tud de que modific6 la fraccion III que imponia la obligacién de votar
en un distrito electoral en especifico,! sin embargo, quedé pendiente
la armonizacién legislativa. Fue hasta junio de 2005 cuando se reformé
el Cofipe y se adicioné un Libro Sexto sobre el voto de los mexicanos
residentes en el extranjero.? Con esta reglamentacién se organizaron
las elecciones presidenciales en el extranjero de 2006 y 2012.

* Integrante del Consejo General del Instituto Electoral de la Ciudad de México.

Antes de la reforma, el articulo 36 sefialaba lo siguiente: Articulo 36.- Son obligaciones del
ciudadano de la Republica: [...] III. Votar en las elecciones en el distrito electoral que le corres-
ponda; [...] (Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Texto anterior). Poste-
rior a la reforma de 1996 se elimin¢ el fragmento que obligaba a votar en un distrito electoral
quedando como sigue: Articulo 36.- Son obligaciones del ciudadano de la Reptblica: [...] IIL
Votar en las elecciones en los términos que sefiale la ley; [...] (CPEUM 2019).

Un caso similar ocurrié en Grecia, donde por ainos no hubo regulacién que materializara
el derecho a votar desde el extranjero. Esta omision fue sometida ante la Corte Europea de
Derechos Humanos por tres ciudadanos. El organismo jurisdiccional fallé en favor de los
quejosos, considerando injusto que pasaran tantos afios para que se implementara un de-
recho reconocido jurisdiccionalmente. Ver Sitaropoulos and Others v. Greece, Expediente
No. 42202/07.
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La reforma electoral de 2014 modificé varias disposiciones sobre
el tema (INE 2014). Los tres grandes cambios fueron dirigidos a: i) la
credencializacion; ii) la habilitacién para votar no sé6lo por presiden-
te de la Republica, sino también por senadores y gobernadores del estado
de origen; iii) el método de emisidn del voto: en persona y electrénico.

Hay que reconocer que, antes de las modificaciones a las reglas
electorales de 2014, algunas entidades federativas ya reconocian el de-
recho de sus oriundos a votar desde fuera del pais. Michoacan fue la
primera en hacerlo.

Para el 2018, la Ciudad de México y quince estados consideraban el
voto extraterritorial en sus legislaciones,® mismos que han celebrado
procesos electorales en los que particip6 su didspora: Michoacéan (2007,
2011 y 2015); Chiapas (2012, 2015); el entonces Distrito Federal y hoy
Ciudad de México (2012 y 2018); Baja California Sur (2015); Colima
(2015 y 2016); Oaxaca (2016); Aguascalientes (2016); Zacatecas (2016);
Coahuila (2017), Estado de México (2017); Guanajuato (2018), Jalisco
(2018), Morelos (2018), Puebla (2018) y Yucatan (2018). La ultima enti-
dad federativa en sumarse a este cimulo fue Querétaro en 2020.

Este capitulo analiza los avances en la regulacién del voto de los
residentes mexicanos en el extranjero, tanto en el ambito federal co-
mo local. Se privilegia la organizacién de la eleccidn, asi como su des-
empeno, medido en términos de participacion electoral alcanzada. Al
principio del documento se presentan los hallazgos fundamentales vy,
al final se sefalan las problematicas que persisten.

Experiencias internacionales
de voto extraterritorial

Si bien en México la experiencia es relativamente reciente, en el mun-
do hay antecedentes de larga data de voto extraterritorial. Asi, el es-
tado de Wisconsin aprobé el “voto ausente” en 1862 para los soldados
que peleaban en la Guerra Civil. Durante la Primera Guerra Mundial

3 Aguascalientes, Baja California Sur, Chiapas, Coahuila, Colima, Distrito Federal, Estado de

México, Guanajuato, Guerrero, Jalisco, Michoacén, Morelos, Oaxaca, Puebla, Querétaro,
Yucatdn y Zacatecas.
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(1914-1918), Reino Unido hizo lo propio estableciendo un mecanismo
que permitia a los militares combatientes sufragar mediante un repre-
sentante (voto por delegaciéon de poder) (IDEA Internacional-IFE 2008).

De hecho, el impulso para introducir la figura del voto en el exterior
estuvo relacionado con los derechos politicos de los militares que se
encontraban fuera de sus respectivos paises, asi como del personal ad-
ministrativo y funcionarios publicos. Sin embargo, también las trans-
formaciones politicas y los conflictos sociales generaron otro tipo de
migraciones de ciudadanos de un pais a otro.

En otros casos, el nexo causal fue distinto. Para algunas democra-
cias europeas, el debate inicid con las grandes oleadas de inmigrantes.
El voto extraterritorial fue, en aquellos casos, consecuencia logica del
reconocimiento del derecho de los inmigrantes a participar en eleccio-
nes locales (Calderdn 2003).

En América Latina, el antecedente mds remoto puede hallarse en
los periodos de inestabilidad politica y en los procesos de transicién a
la democracia. El primer pais en adoptarlo fue Colombia en 1962 se-
guido por Brasil en 1965. A la fecha, son 21 paises de la geozona con
algin mecanismo de voto extraterritorial.*

Ahora bien, més alld de hablar del reconocimiento de un derecho,
el voto a distancia impone retos formidables a los organismos que ad-
ministran elecciones. Las reglas que organizan comicios dentro de un
pais pueden resultar insuficientes para garantizar ese derecho fuera
del territorio nacional.

De ahi la importancia de que la Comisién Europea para la Demo-
cracia a Través del Derecho haya incorporado el tema en sus deba-
tes sobre estdndares internacionales. La también llamada Comisién de
Venencia (2011) determind lo siguiente:

+ Los paises que consideren el voto extraterritorial tendran que ba-
lancear el sufragio universal con la transparencia y la seguridad en
las elecciones.

Barbados en 1971, Puerto Rico en 1977, Reptiblica Dominicana en 1977, Pert en 1979, Argen-
tina en 1991, Venezuela en 1993, Belice en 1998, Honduras en 2001, Ecuador en 2002, México
en 2005, Bolivia en 2009, Bahamas en 2011, El Salvador en 2013, Paraguay en 2013, Chile en
2015, Costa Rica en 2016, Republica Dominicana en 2016, Guatemala en 2016, Nicaragua
en 2016 y Panamd en 2018.
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+ Una reforma que elimine el derecho a votar de ciertos ciudadanos
—en este caso los que radican en el extranjero— debe ser justifica-
da cuidadosamente.

+ No se precisan estindares internacionales para implementar las
elecciones que incluyan la modalidad de voto en el extranjero, pe-
ro éstas deben seguir los criterios que se consideran para la reali-
zacion de cualquier eleccion en el pais que sea.

La Comisidn concluyé que el disefio de un sistema de votacién en
el extranjero depende de las circunstancias particulares del pais, tales
como la situacidén administrativa, la infraestructura, las restricciones
de presupuesto, los arreglos electorales y la confianza publica (CDL-
AD(2007)023 2007, parrafo 10).

México: la regulacion
mas dificil del mundo

Cada pais que ha implementado el voto extraterritorial ha tenido que
adaptarlo segun las caracteristicas de su migracién, su sistema electo-
ral y la infraestructura con que cuenta en el extranjero. No obstante, es
posible hallar tres grandes familias:

+ Algunos paises cuentan con registros precisos sobre la ubicacién
de sus migrantes, a los cuales les envian por la via postal la boleta
con la cual pueden sufragar desde fuera del pais.

+ Otras naciones aprovechan su infraestructura consular y efecttian
ahi elecciones presenciales, previo registro en un listado nominal
ad hoc.

+ Eltercer grupo que es también el mds pequeiio, son aquellos paises
que contemplan el voto electrénico por internet para sus votantes

maés alla de las fronteras.’

En la actualidad son sé6lo un pufiado de paises los que han implementado el voto electrénico
por internet para la votacién de su didspora. Los ejemplos por excelencia es Estonia y Suiza,
pero también lo han implementado Armenia, Bahréin, Butdn y Turquia.
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En México, la regulaciéon de 2005 impuso un modelo muy dificil pa-
ra el votante. Quienes quisieran sufragar desde fuera del pais debian
tener un registro interno en el pais (obtener la credencial para votar)
y otro externo (inscribirse en un listado nominal al inicio del proceso
electoral). Sélo si se cubrian ambos, les seria remitida una boleta para
poder votar, misma que debian devolver a la autoridad electoral por la
via postal en plazos muy cortos.

En efecto, el procedimiento utilizado en las tres elecciones presi-
denciales que se ha aplicado puede describirse ast:

1. Envio de solicitudes para inscribirse en la lista nominal de electo-
res residentes en el extranjero (LNERE).

2. Recepcion de las solicitudes y elaboracidn de la lista nominal. En
esta fase, los ciudadanos inscritos en la lista en el extranjero son
dados de baja de la lista nominal en el territorio nacional.

3. Envio del Paquete Electoral Postal (PEP) a la direccién en el extran-
jero que el ciudadano proporcioné.

4. Recepcion del PEP, en donde se encuentra la boleta electoral, en la
cual se marca el emblema del partido politico o de la coalicién del
candidato en la boleta electoral.

5. Una vez marcada la boleta, se lleva a la oficina postal para su envio
en el sobre senialado.

6. Recepcién y escrutinio del voto, antes del dia de la jornada en te-
rritorio nacional.

En la eleccion de 2006, el entonces IFE recibié 56,295 solicitu-
des de inscripcidn a la lista nominal; 40,876 fueron aprobadas, que a
su vez terminaron por ser 32,632 votos efectivos. En 2012, el niime-
ro de solicitudes aument6 9.9%, alcanzando 61,869, de las que fueron
aprobadas 59,119 y se rechazaron 2,750. Finalmente, para el Proceso
Electoral 2017-2018, la LNERE es cuatro veces mayor a la de la elec-
cion primigenia, mientras que la votacidn superd el doble respecto a
la del 2012, y el triple en proporcion a la de 2006 (IFE 2006; IFE 2012;
INE 2018).
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Grafica 1. Solicitudes de inscripcién de a la lista
nominal, solicitudes aprobadas y votos recibidos
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Fuente: Elaboracion propia con datos del INE.

La grafica anterior ilustra tres datos. Primero, la cantidad de inscri-
tos para votar es muy reducida, si se le compara con los aproximada-
mente doce millones de personas mayores de dieciocho que, se estima,
viven en el extranjero, o bien con los poco mas de 1.2 millones de per-
sonas que a la fecha han tramitado su credencial de elector fuera del
pais. Para el proceso electoral 2017-2018, se entregaron 521, 735 cre-
denciales residentes en el extranjero.® Segundo, la proporcién de vo-
tantes que realmente ejercen su voto respecto del total de ciudadanos
inscritos para hacerlo es media-alta (80% en 2006; 69% en 2012 y 54%
en 2018). Tercero, hay tendencias crecientes, tanto para la inscripcion
de votantes como para la emisidn de sufragios, lo que demuestra que,
aunque hay un porcentaje decreciente en la participacién, en nimeros
absolutos la cantidad de votos en significativamente mayor.

No hay que perder de vista que la principal critica que se formu-
16 al modelo mexicano que operd en 2006 y 2012 fue lo reducido del
universo potencial de votantes, asi como pedir como requisito una

6 El dato se obtuvo de una verificacién nacional muestral aplicada en territorio nacional. Es de-

cir, no mide si la persona llevé consigo su credencial para votar en su transito al extranjero.
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credencial para votar que solamente se expedia en territorio nacional,
especialmente si se considera que la situaciéon migratoria de muchos
ciudadanos radicados fuera del pais dificulta que puedan entrar y sa-
lir del pais libremente. Por el contrario, para el 2018, ese tltimo requi-
sito fue superado con una campaiia de credencializacion que duré 25
meses, y aunque hubo una inscripcién histérica, también es cierto que
no se alcanzé a potencializar el voto fordneo sélo con ese mecanismo.

Otro problema por resolver en el corto plazo es el asociado al es-
quema de seguridad que se utiliza para garantizar la integridad de los
tramos postales del proceso. En 2006 se exigié que quienes quisieran
inscribirse presentaran un comprobante de su domicilio en el extran-
jero, lo que pudo desincentivar a mas de uno. Ademas, la inscripcién
se realiza necesariamente por correo certificado, lo que impone cos-
tos. En 2012, el entonces IFE cubrid este gasto para incentivar la par-
ticipacion. Para el 2018, se contraté a una empresa particular para la
recoleccion y el traslado de los PEP; sin embargo, ello significé un gas-
to importante que a medida que incremente el electorado, va a resultar
sumamente oneroso para el gasto en las elecciones extraterritoriales.”

La reforma de 2014

En mayo de 2014, la reforma politica modificé los articulos referidos
al voto de los mexicanos en el extranjero.® Los cambios establecieron:

El hecho de que la legislacion electoral fuera aprobada apenas unas semanas antes de la aper-
tura del proceso de inscripcién al listado nominal impidié negociar en 2006 las condiciones
para un correo certificado con porte pagado, servicio que hasta entonces no habia sido brin-
dado por el correo de Estados Unidos de América.

La Legipe (2014) en el Articulo 334: 2. El Instituto convendra con la Secretarfa de Relaciones
Exteriores, en su caso, los mecanismos para la inscripcién a la lista nominal de los ciudada-
nos residentes en el extranjero a través de las sedes diplomaticas, en los términos de los con-
venios de colaboracion establecidos entre ambas Instituciones. 5. La Direccién Ejecutiva del
Registro Federal de Electores establecerd en las embajadas o en los consulados de México en
el extranjero, los mecanismos necesarios para el tramite de credencializacién. El Instituto ce-
lebrard con la Secretaria de Relaciones Exteriores los acuerdos correspondientes. El Articulo
329 senala lo siguiente: 1. Los ciudadanos que residan en el extranjero podran ejercer su de-
recho al voto para la eleccién de Presidente de los Estados Unidos Mexicanos y senadores, asi
como de Gobernadores de las entidades federativas y del Jefe de Gobierno del Distrito Fede-
ral, siempre que asi lo determinen las Constituciones de los Estados o el Estatuto de Gobierno
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i) modificar el proceso de credencializacion; ii) Ademads de poder votar
por presidente, se autorizé a votar por senador y gobernador del es-
tado de origen; iii) el método para registrar y emitir el voto ya no es
s6lo mediante envio postal, sino también en persona y via electrénica.

Sobre el primer cambio, el articulo 146 de la Legipe faculté al INE
para expedir la credencial para votar con fotografia en sedes diploma-
ticas y consulares de México en el extranjero. De esa manera, los ciu-
dadanos interesados en sufragar no tendrian que volver a México a
tramitar su credencial de elector personalmente, reduciendo los cos-
tos de traslado, asi como el tiempo y dinero invertidos. Asimismo, se
subsané la inconsistencia por la que se exigia a los migrantes que ve-
nian a México consignaran algin domicilio en territorio nacional, a
pesar de que no vivieran en el pais. Ahora, en lugar de seccién electo-
ral de referencia, tendrdn la leyenda “para votar desde el extranjero”
Se conserva en la credencial una entidad federativa de referencia, para
posibilitar el voto en elecciones por senadores.

El segundo cambio importante permite votar ahora por senador del
estado de origen. Se trata de una transformacién trascendente, pues
permitird que las demandas de los migrantes lleguen directamente a
los candidatos a senadores que aspiren a obtener su voto. Es previsi-
ble que ello refuerce el peso de la agenda migratoria en la cimara alta.

En cuanto al voto local, la Constitucién no hizo sino reconocer algo
que ya venia sucediendo: antes de 2014 habia ya entidades que per-
mitian el voto de sus migrantes en la eleccion del titular del ejecutivo
estatal. De hecho, aunque la Ley Suprema federal no lo dispone expli-
citamente, algunas otras permiten que sus oriundos en el extranjero
sufraguen en la eleccién de diputados locales.

Acerca del tercer cambio, se establecié que el registro y voto de los
mexicanos residentes en el extranjero podrd realizarse por correo, en
forma personal en los moédulos que se instalen en las embajadas o

del Distrito Federal. 2. El ejercicio del voto de los mexicanos residentes en el extranjero podra
realizarse por correo, mediante entrega de la boleta en forma personal en los médulos que se
instalen en las embajadas o consulados o, en su caso, por via electrénica, de conformidad con
esta Ley y en los términos que determine el Instituto. 3. El voto por via electrénica s6lo podra
realizarse conforme a los lineamientos que emita el Instituto en términos de esta Ley, mismos
que deberan asegurar total certidumbre y seguridad comprobada a los mexicanos residentes
en el extranjero, para el efectivo ejercicio de su derecho de votar en las elecciones populares.
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consulados o, en su caso, por via electrénica. La posibilidad de emitir
el voto en forma personal es esperanzadora, ya que algunas de las elec-
ciones con mayores tasas de participacidon en el mundo ocurren ba-
jo esa modalidad. En determinados entornos, la eleccion puede leerse
como una “fiesta civica’, propiciando mayor afluencia de votantes a
las urnas.

En cuanto a la via electrdnica, la ley sefiala que el sistema debe ase-
gurar total certidumbre y seguridad. Se propusieron algunos requi-
sitos a cumplir, como ser auditable, dar al votante la oportunidad de
corroborar el sentido del voto, evitar la posibilidad de més de un voto
por persona y contar con un programa de resultados confiable. Al res-
pecto, es importante la experiencia del Instituto Electoral del Distri-
to Federal (IEDF) que cuenta, desde 2012, con un sistema para el voto
mediante internet, mismo que fue ya revisado y confirmado por la Sa-
la Superior del TEPJE.?

Participacion y resultados electorales

En las elecciones de 2006 se instrument6 por primera ocasion el voto
de los mexicanos residentes en el extranjero para las elecciones presi-
denciales. El numero de ciudadanos registrados fue de 40,876, mien-
tras que la votacidn recibida fue de 32,621. Finalmente, en 2018, hubo
un registro de 181,256 con 98,470 votos recibidos.

En la eleccién de 2012, los ciudadanos inscritos para votar en el
extranjero se incrementaron a 59,115, casi 45% mds que en 2006. Au-
ment6 también el nimero de votos recibidos, que ascendi6 a 40,714
—38,102 votos mds que en 2006—. El aumento es en términos absolu-
tos, pues en términos porcentuales, al considerar el nimero de regis-
tros y de votos para cada eleccién, la participacién en 2012 se redujo
casi 10%. Lo mismo ocurre si se analizan los datos del 2018; pues,
aunque la cantidad de votos rebasa el doble de aquellos emitidos en
2012, la participacion electoral se redujo en 14 puntos porcentuales
(tabla 1).

9 Revisar juicio de revision constitucional SUP-JRC-306/2011.
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Tabla 1. Participacion de mexicanos
residentes en el extranjero
Eleccion de presidente de la Repiiblica 2006 y 2018

2006 40,876 32,621 79.8
2012 59,115 40,714 68.9
2018 181, 256 98, 470 54.3

Fuente: Informe Final del Voto de los mexicanos residentes en el extranjero, varios
anos.

Ahora bien, conviene revisar las entidades de origen de los votan-
tes. En la eleccidn de 2006 (tabla 2), los estados que registraron el ma-
yor numero de votos segun el origen de sus ciudadanos residentes en
el extranjero fueron el entonces Distrito Federal (5,402), Jalisco (4,182)
y el Estado de México (3,350). Las entidades con el menor niimero de
votos fueron Campeche (36) y Baja California Sur (51).

En los tres casos donde hubo mayor cantidad de sufragios abso-
lutos, las preferencias electorales reprodujeron el resultado nacio-
nal. Asi, de los 32,621 votos totales, el PAN recibi6 19,016, seguido de
la alianza PRD/PT/MC, que recibié 11,090 votos y, en tercer lugar, la
alianza PRI-PVEM con 1,360 sufragios.

Tabla 2. Eleccion de presidente
de la Repiblica 2006 (por estado)

Total
19,016 1,360 11,090 32,621

Aguascalientes 221 16 69 0 13 0 o | = 77.42
Baja California 807 69 410 9 25 1 16 | WEEIL 84,51
Baja California Sur 34 1 12 0 4 0 o[ & |80.95
Campeche 20 0 16 0 0 0 0 =90

Coahuila 317 21 112 2 13 0 0 | ER 79.62
Colima 167 23 82 0 5 0 0 | “4 | 80.28
Chiapas 47 11 58 0 3 0 2 | 2 7159
Chihuahua 721 43 204 7 27 0 2 | S 81,29

1172



Elecciones, justicia y democracia en México

Continuacion.

Distrito Federal 2,747 121 2,305 14 183 10 86
Durango 336 33 92 2 9 0 76.78
Guanajuato 1,546 71 372 1 68 1 73.72
Guerrero 280 35 514 2 15 0 75.91
Hidalgo 216 23 260 2 10 1 71.28
Jalisco 2,913 169 939 14 119 0 82.86
Estado de México 1,753 98 1,369 19 104 2 80.74
Michoacan 1,342 121 1,132 13 50 1 79
Morelos 413 32 368 5 0 26 80.24
Nayarit 176 25 138 0 7 0 80.55
Nuevo Ledn 1,023 55 212 11 44 7 75.2
Oaxaca 296 22 357 5 18 0 78.74
Puebla 632 66 532 1 32 0 77.55
Querétaro 331 19 110 3 11 0 83.01
Quintana Roo 71 14 48 2 3 0 91.39
San Luis Potosi 427 47 173 3 16 1 69.94
Sinaloa 286 20 138 0 9 0 78.93
Sonora 368 32 132 2 14 0 80.85
Tabasco 24 25 70 0 1 0 75.62
Tamaulipas 452 41 192 4 11 2 71.03
Tlaxcala 66 7 58 0 2 2 81.06
Veracruz 480 47 373 6 31 0 79.09
Yucatén 110 8 41 0 5 1 82.5
Zacatecas 394 45 202 1 9 0 72.52

Fuente: Informe Final del Voto de los mexicanos residentes en el extranjero 2006.

En 2012, igual que en 2006, el entonces Distrito Federal fue la enti-
dad de origen de los ciudadanos que emitieron mds sufragios desde el
extranjero, seguido por el Estado de México y Jalisco (tabla 3). Por su
parte, Baja California Sur y Campeche fueron las entidades de origen
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que menos sufragios generaron. Las preferencias electorales fueron
muy parecidas a las de 2006: de los 40,714 sufragios emitidos, 17,169
fueron por el PAN, 15,878 por la Coalicion PRD/PT/MC y 6,359 por
el PRI

Saber la entidad de origen es interesante, por el modelo de votan-
te que pudiera estarse acercando a las urnas. La mayoria de los sufra-
gios emitidos desde el extranjero provienen de entidades con un indice
de desarrollo humano alto (DF 0.830; Jalisco 0.751; Estado de México
0.745 [PNUD, 2012]). Esta situacién genera la perspectiva de que, tal
vez, se trataba de votantes con un perfil de profesionistas o estudian-
tes. Que estan interesados en participar en la vida democratica del
pais. Sin embargo, esto abre la pregunta de si se esta llegando realmen-
te a los que se buscaba incluir.

Tabla 3. Eleccién de presidente
de la Repblica 2012 (por estado)

Total

17,169 6,359 44 40,714
Aguascalientes 205 60 124 8 0 3 400 M
Baja California 712 282 530 29 3 10 (105 73.08
Baja California Sur 41 20 38 2 0 0 N 74.26
Campeche 14 13 24 0 0 0 <il 53,13
Coahuila 404 110 256 22 2 3 A 75.98
Colima 126 55 108 3 1 2 ALY 72.84
Chiapas 75 68 98 4 0 2 08 411
Chihuahua 670 270 436 35 1 18 EL] 70.65
Distrito Federal 2,889 829 4,055 163 22 109 8,06 7 I ENY)
Durango 250 113 147 9 0 3 syl 60.63
Guanajuato 1,167 389 494 49 5 25 2,129 NN
Guerrero 252 206 498 8 0 5 “I) 48.16
Hidalgo 198 136 269 20 2 6 CENN 54.26
Jalisco 2,057 744 1,236 82 8 59 U 72.43
Estado de México 1,713 691 1,827 1,114 4 41 4390 BvdIR:3%
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Michoacan 803 452 813 38 1 20 viivif 60.96
Morelos 325 146 450 30 1 8 CLE 64.34
Nayarit 106 90 105 6 2 5 ci 63.82
Nuevo Ledn 1,451 206 730 34 2 18 7i 58 81.58
Oaxaca 197 129 429 9 0 6 44 50.89
Puebla 617 262 785 32 2 5 AR 57.55
Querétaro 375 81 230 21 2 5 AL 7219
Quintana Roo 85 19 115 5 0 4 vriy 77.03
San Luis Potosi 374 145 232 14 2 10 4 64.32
Sinaloa 229 96 199 16 2 2 S 7273
Sonora 375 145 300 11 5 5 cUHl 72.88
Tabasco 33 20 117 3 1 0 i 66.16
Tamaulipas 484 131 285 20 1 7 crrl 73.19
Tlaxcala 76 66 107 4 0 3 7213 50.59
Veracruz 442 155 545 22 3 12 el 58.51
Yucatan 150 43 112 3 2 1 chlilh 78.93
Zacatecas 274 187 184 13 1 7 99 60.11

Fuente: Informe Final del Voto de los mexicanos residentes en el extranjero 2012.

Para la eleccion 2018, las entidades con mayor participacion electo-
ral fueron la Ciudad de México, Quintana Roo, Nuevo Ledn, Baja Cali-
fornia Sur y Yucatdn, destacando a la capital del pais que fue la entidad
con la mayor participacion electoral y en votos absolutos sin ser una
entidad fundamentalmente expulsora de migrantes. Lo anterior es su-
mamente relevante porque es un ejemplo de aprendizaje institucional
implementado transversal y operativamente en el mecanismo extrate-
rritorial de voto.

Respecto a las preferencias electorales, cabe destacar que el efec-
to de arrastre que tuvo el voto respecto a la Coalicién “Juntos haremos
historia’, se dio también con los residentes en el extranjero, quienes en
31 de 32 entidades votaron mayoritariamente por la coalicién del can-
didato ganador (tabla 4).
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Tabla 4. Eleccion de Presidente
de la Repiiblica 2018 (por estado)

Total 26,344 4,613 63,863 1,868 269 1,513
Aguascalientes 289 45 463 26 5 9
Baja California 414 80 946 37 5 28
Baja California Sur 38 8 96 1 0 3
Campeche 31 14 163 1 0 2
Coahuila 524 68 748 34 5 26
Colima 95 30 442 12 0 5
Chiapas 69 23 705 8 1 31
Chihuahua 970 153 1,557 78 9 20
Ciudad de México 9,161 1,560 11,989 267 94 771
Durango 443 104 1,367 70 2 23
Guanajuato 1,239 209 3,146 156 11 63
Guerrero 272 101 3,898 38 2 34
Hidalgo 210 58 1,881 26 1 21
Jalisco 2,525 418 4,827 198 40 133
Estado de México 1,695 302 3,481 72 14 40
Michoacan 770 206 4,229 116 12 82
Morelos 322 55 1,431 32 6 8
Nayarit 136 46 775 13 2 11
Nuevo Ledn 2,521 180 1,160 234 8 17
Oaxaca 196 73 3,876 30 3 22
Puebla 692 155 5,043 74 7 44
Querétaro 635 52 710 33 4 15
Quintana Roo 183 13 305 5 2 2
San Luis Potosi 521 101 1,513 51 3 22
Sinaloa 259 63 832 20 4 3
Sonora 334 81 828 40 2 7
Tabasco 64 20 577 0 0 3
Tamaulipas 596 115 1,221 79 12 17
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98,470
837

1,510
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211

49.73
57.46
66.66
60.11
44.66
50

33.06
55.36
83.42
42

41.82
46.35
52.61
49.53
56

38.05
53.21
47.17
66.73
48.28
55.65
59.95
74.13
42.90
40.18
58.59
64.53

47.61
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Tlaxcala 62

Veracruz 535 104 3,148 50 10 23

Yucatan 198 45 425 9 3 4

Zacatecas 345 115 1,461 53 2 17

Fuente: Computos Distritales INE.

Si se analiza por distrito electoral, llama la atencién que los cinco
distritos con mayor votacion en 2006 fueron los mismos que en 2012;
todos ubicados en el entonces Distrito Federal y con un indice de de-
sarrollo humano alto, segiin el PNUD. El dato es relevante, pues abre
la discusion respecto del perfil del migrante sobre el que lograba inci-

dir el modelo de voto migrante mexicano.!?

Tabla 5. Principales distritos electorales
de las credenciales de elector de aquellos que
sufragaron desde el extranjero en 2006y 2012

2012
15 Benito Juarez Distrito Federal 1,107 0.9136
26 Magdalena Contreras  Distrito Federal 761 0.8417
5 Tlalpan Distrito Federal 731 0.8588
10 Miguel Hidalgo Distrito Federal 697 0.8788
24 Coyoacén Distrito Federal 639 0.8809
2006
15 Benito Juarez Distrito Federal 653 0.9136
26 Magdalena Contreras Distrito Federal 521 0.8417
5 Tlalpan Distrito Federal 468 0.8588
10 Miguel Hidalgo Distrito Federal 428 0.8788
24 Coyoacan Distrito Federal 417 0.8809

Fuente: IFE (2006) y PNUD (2012).

10 Alafecha de la elaboracién del presente articulo, no se encuentran disponibles los datos de la

participacion distrital en 2018.
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En cuanto al lugar de residencia en el extranjero, la gran mayoria de
mexicanos residentes en el extranjero que votaron en las elecciones de
2006 y 2012 viven en Estados Unidos —86.8% y 72.6%, respectivamen-
te— (tabla 6). Del resto del mundo, en la eleccién de 2006, el porcen-
taje de votos recibidos fue de 13.2%; en los comicios de 2012, 27.4%.
Al comparar 2012 con 2006, destaca un retroceso en la tasa de parti-
cipacién de los electores que residen en Estados Unidos; en contras-
te, se advierte un ligero avance por parte de los mexicanos que viven
en otros paises.

Entre esos dltimos destaca Canadd, que sumé 5.38% del total de vo-
tos emitidos en la eleccion federal de 2012. Por su parte, Espafia repre-
sentd 5.35%, Alemania 2.92% y Francia 2.93%.

En las tres elecciones presidenciales con voto extraterritorial, los
paises que registran el 85% de la participacion extraterritorial de mexi-
canos en el exterior, son Estados Unidos, Canadd y Espaiia, lo cual es
coincidente con los paises destino de la migraciéon mexicana (tabla 6).

Tabla 6. Principales paises de origen del
voto desde el extranjero 2006, 2012y 2018

Eleccion 2006 Eleccién 2012 Eleccion 2018
Pais de Votos % Pais de Votos % Pais de Votos %
Origen emitidos Origen emitidos Origen emitidos
Eiti‘?izs 28,335 86.80 Eitifﬁ)zs 29,539 72.60 Eitiiji‘;s 76,174 77.17
Espafa 1,108 3.40 Canada 2,200 5.40 Canada 5,042 5.11
Canada 823 2.50 Espana 2,186 5.40 Espafa 2,989 3.03
Reino Unido 428 1.30 Francia 1,194 2.90 Alemania 2,667 2.7
Alemania 368 1.10 Alemania 1,187 2.90 Reino Unido 1,934 1.96
Francia 309 0.90 Reino Unido 883 2.20 Francia 1,801 1.82
Suiza 151 0.50 Australia 306 0.80 Paises Bajos 786 0.8
Italia 137 0.40 Brasil 186 0.50 Suiza 661 0.67
Paises Bajos 80 0.20 Argentina 146 0.40 Italia 659  0.67
Chile 70 0.20 Bélgica 136 0.30 Australia 539  0.55

Fuente: IFE, 2006, 2012. INE, 2018.
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El proceso de credencializacion
desde el extranjero

En marzo de 2016 inici6 la produccién de credenciales de elector pa-
ra mexicanos que no viven en el territorio nacional. No contar con ella
fue uno de los principales obstaculos para que los connacionales emi-
tieran su voto en el exterior en las elecciones presidenciales de 2006 y
2012. El programa de credencializacion en el extranjero tuvo una du-
racion de 25 meses, de febrero de 2016 a marzo de 2018.

Se establecié un procedimiento para hacerse con el documento —
estipulado en el convenio suscrito entre la Cancilleria y aprobado por
el Consejo General del INE— que consta de los siguientes pasos:

1. El ciudadano que desee solicitar su credencial debera programar su
cita por teléfono, preparar sus documentos y acudir al Consulado.

2. En la oficina consular dnicamente se captura el tramite y se envia
la informacién al INE.

3. Validados los datos recibidos, se generard la credencial y se le en-
viard al ciudadano por mensajeria de parte del INE a su domicilio.

La cantidad de credenciales tramitadas desde el extranjero fue de
667,548, de las cuales fueron entregadas a la ciudadania un total de
521,735, es decir, el 78.16%. Del total, 98% fueron realizadas en Esta-
dos Unidos. El 1% restante en otros lugares del mundo; por ejemplo,
en Vancouver registré 1,153 solicitudes, en Londres 1,057, en Bogota
310, en Madrid 854, 0 136 en Tokio (gréfica 2).
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Grafica 2. Credencializacion
en el extranjero por mes
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Fuente: Elaboracién propia con datos del INE. Corte para la eleccién 2018.

El resultado de credencializacion fue sumamente alentador, sin
embargo, no consiguio ser correspondiente con el nivel de participa-
cion. De lo anterior surgen hip6tesis que vale la pena destacar: la pri-
mera que la ciudadania en el exterior se credencializ6 bajo la premisa
principal de tener algin medio de identificacién expedito, oficial y
gratuito. La segunda, que el mecanismo postal ha sido rebasado por
una dindmica social mucho mds inmediatista, aunado a que lo que
tramites laberinticos no son suficientemente atractivos ni incentivan
la participacién. Y aunque ambas premisas no son excluyentes, de
ser verdadera la primera, el voto dependeria del acercamiento insti-
tucional a través de campanas exhaustivas de cultura civica y partici-
pacién ciudadana. Pero al partir de la segunda, entonces es necesario
pensar en la implementacién de un mecanismo complementario su-
ficientemente robusto que garantice la secrecia del voto: voto por in-
ternet.

Para medir el desempeiio regional de la politica de credencializa-
cion, podria ser util establecer correlaciones con otros servicios con-
sulares. En la grifica 3 se observa que los casos donde hay mayor
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porcentaje de registro son Los Angeles (13.20), Dallas (10.68) y Chica-
go (10.45). Estos datos permiten apreciar cudl fue la situacion real de la
credencializacion en el exterior, asi como el avance del programa des-

de que se implemento (grafica 3)

Grafica 3. Porcentaje de solicitudes
por consulado
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. Datos de la eleccion 2018.

Ahora bien, el INE report6 que Michoacén (67,109), Jalisco (61,141)
y Ciudad de México (53,395) son las entidades de las que mas tramites

de credencial de elector hubo.

Por otra parte, Baja California (446),

Quintana Roo (538) y Campeche (1,071) son las entidades de origen
del menor nimero de solicitudes. En la grafica 4 se observa en color
mas fuerte el nimero de credenciales expedidas segtn la entidad de
origen del ciudadano, y la barra tenue muestra el nimero de creden-

ciales activadas.
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Grafica 4. Tramites de Credencial para votar
en el exterior por entidad federativa
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Fuente: Elaboracion propia con datos del INE. Datos de la eleccion 2018.

Voto en el extranjero
en el ambito local

Con los cambios propiciados por la reforma politica de 2014, los es-
tados tuvieron que adecuar su legislacién al nuevo marco normativo.
A partir de la reforma las entidades federativas tuvieron la obligacién
de armonizar sus legislaciones de acorde a la federal. Posteriormen-
te, se han realizado quince elecciones con votos de los residentes en el
extranjero en: Aguascalientes, Baja California Sur, Chiapas, Coahui-
la, Colima, Distrito Federal, Estado de México, Guanajuato, Guerre-
ro, Jalisco, Michoacdn, Morelos, Oaxaca, Puebla, Querétaro, Yucatdn
y Zacatecas. (tabla 6). En doce casos se especifica que el sufragio per-
mitido es para el cargo a la gubernatura y Jefatura de Gobierno, en el
caso del otrora Distrito Federal; en otros tres no se especifica el cargo
y en uno mas, ademads del gobernador, se elige un diputado migrante.
La distribucién se observa en el cuadro siguiente.
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Tabla 6. Entidades federativas que reconocen
el voto en el extranjero con su legislacion

Entidad Cargo
Aguascalientes Gubernatura
Baja California Sur Gubernatura

Ciudad de México

Jefatura de Gobierno y diputacién migrante

Chiapas Gubernatura y diputacién migrante
Coahuila Gubernatura

Colima Gubernatura

Estado de México Gubernatura

Guanajuato Gubernatura

Guerrero Gubernatura

Jalisco Gubernatura y Diputacién de Representacion Profesional
Michoacan Gubernatura

Morelos Gubernatura

Puebla Gubernatura

Yucatén Gubernatura

Zacatecas Gubernatura

Fuente: Elaboracion propia con datos del INE. En 2021 Querétaro celebrara por
primera vez elecciones de gubernatura en el extranjero. La CDMX podra elegir ese
mismo afo una diputacién migrate. En este momento la eleccién se encuentra
supeditada a la resolucion de la Sala Superior del TEPJF.

Antes de la reforma de 2014, varios estados ya permitian el voto ex-
traterritorial, como Michoacén, Chiapas y el entonces Distrito Federal.
Posterior a la reforma se han ido sumando nuevas experiencias de su-
fragio extraterritorial en las entidades federativas. Los resultados para
las elecciones locales son los siguientes (tabla 7).

Tabla 7. Participacion en las elecciones locales
con modalidad de voto en el extranjero, 2007-2017

Aiio de Ciudadanos inscritos Votacion Participacion
Estado A e
eleccion para votar recibida (%)
Michoacan 2007 671 349 52.01
Michoacan 2011 602 341 56.64
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Continuacion.
Estado Ao de Ciudadanos inscritos Vot.ac.ién Participacion
eleccion para votar recibida (%)

Michoacén 2015 1,577 558 35.38
Chiapas 2012 1192 533 44.71
Distrito Federal 2012 10,782 7,915 65.97
Baja California Sur 2015 17 16 94.11
Colima 2015 169 112 66.27
Colima 2016 56 42 25.00
Oaxaca 2016 140 65 46.42
Aguascalientes 2016 127 31 24.4
Zacatecas 2016 356 80 22.47
Estado de México 2017 367 295 81.37
Coahuila 2017 250 130 52
Ciudad de México 2018 28,616 20,841 72.83
Chiapas 2018 2,534 1,101 43.44
Guanajuato 2018 11,532 4,826 41.84
Jalisco 2018 16,453 8,524 51.80
Jalisco (RP) 2018 16,453 5,501 51.67
Morelos 2018 3,487 1,843 52.85
Puebla 2018 10,811 4,931 45.61
Yucatdn 2018 1,030 268 26.02
Promedio 5,105.8 2776.3 50.13

Fuente: Elaboracién propia con datos obtenidos de cada uno de los Institutos Locales.

En promedio, la participacion —medida como funcién del total de
inscritos— es de 50.13%, con un minimo de 22.5% y un maximo de 94%.
Esto es un reflejo de que en muchos de los casos la credencializacion
no se realiza con el fin de votar desde el exterior, sin embargo, resulta
fundamental trabajar en fomentar el voto una vez credencializados. Es
decir, que se inscriban en el listado nominal y, finalmente, emitan su vo-
to, lo cual se logra si y sélo si existe una vinculaciéon permanente con el
electorado extraterritorial.

De hecho, estd abierta la discusién respecto de si el indicador vo-
tantes / listado nominal de electores residentes en el extranjero es
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adecuado para medir la participacion electoral, toda vez que la pro-
porcion de inscritos respecto del total de ciudadanos viviendo en el ex-
tranjero es muy reducida.

Tabla 8. Estadisticos descriptivos de las elecciones
locales con voto en el extranjero 2007-2016

Promedio Minimo Maximo
Inscritos 5,105 17 28,616
Votos 2,776 16 20, 841
Participacion 50.13 22.5 94.1

Fuente: Elaboraci6n propia.

A continuacidn, se relatan brevemente las particularidades de ca-
da proceso electoral, para después presentar un andlisis general del
numero de inscritos y de votos emitidos en relaciéon con los plazos
establecidos para realizar la solicitud de inscripciéon y emision del su-
fragio.

Michoacan

A diferencia de la eleccion federal de 2006, en el proceso electoral en
Michoacdn en 2007 participaron todos los ciudadanos con credencial
domiciliada en el estado, sin importar su estatus migratorio (temporal
o residente) y sin que fuera necesario mostrar un comprobante de re-
sidencia. El envio de solicitudes de inscripcion no fue mediante correo
certificado sino mediante correo ordinario; hubo flexibilidad en la dis-
tribucion de los formatos de solicitud; el plazo para el llenado, el envio
y la recepcidn de la solicitud fue de cincuenta y dos dias; contando con
diez dias para resolver la procedencia de la solicitud. Por altimo, el es-
crutinio y el computo de cada mesa se sumaron al computo estatal de
la elecciéon de gobernador.

En 2015, el periodo de registro duré quince dias, con el objetivo
de que concluyera setenta y cuatro dias antes de la eleccién, mien-
tras que el computo estatal se realizé el domingo siguiente al dia de
la eleccion.
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Ciudad de México
(antes Distrito Federal)

El caso de la capital de la Republica es emblematico por el uso de sis-
temas en internet. En 2012 se facilit6 el voto a los ciudadanos por via
postal y por internet, lo que permitié ampliar el plazo de inscripcién
de oriundos en el extranjero, mas alld de los plazos que el entonces IFE
requeria para el procesamiento de los sobres postales con los que se
enviaria la boleta.

Por primera vez en la historia, el Instituto Electoral del Distrito Fe-
deral instrumentd las acciones que garantizaran de manera efectiva y
plena el ejercicio del voto a los ciudadanos capitalinos residentes en el
exterior mediante dos modalidades: el voto postal y el voto por internet.

Para la eleccidn se registraron 10,782 votantes y sufragaron 7,915
(65.97%). Del total de votos registrados, 5,276 fueron por via postal y
2,639 por internet. En 2006, el IFE recibié 6,281 solicitudes de ciuda-
danos del entonces Distrito Federal para elegir presidente de la Rept-
blica desde el extranjero. En 2012, el IEDF recibié 10,782 solicitudes
procedentes para elegir Jefe de Gobierno. Entre ambos comicios el in-
cremento fue significativo, 72%.

Las regiones del mundo de las que se recibié una mayor cantidad de
solicitudes fueron: América (6,912) y Europa (3,442). Asia (202), Afri-
ca (197) y Oceania (29) fueron, en orden de importancia, las regiones
con menor afluencia.

Baja California Sur

Baja California Sur inicid proceso electoral apenas unos meses des-
pués de aprobada la posibilidad de sufragar desde el extranjero. Por
ello, la autoridad electoral determiné que el mecanismo de voto postal
implicaba una serie de acciones para las que “se hubiese requerido un
periodo considerable de tiempo’, razén por la cual opté por la via elec-
trénica. El organismo local celebré un convenio de colaboracién con
el IEDF para poder utilizar su sistema en la captacion de sufragios mi-
grantes (IEEBCS 2015).

La participacién fue reducida, pues sé6lo diecisiete ciudadanos se
registraron para sufragar. De ellos, dieciséis (94.11%) emitieron efecti-
vamente su voto via internet.
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Colima

En el proceso electoral de 2015 en Colima se inscribieron 169 ciuda-
danos para votar desde el extranjero; 112 de ellos (66.27%) sufragaron
el dia de las elecciones. La eleccién tuvo que repetirse debido a que el
TEPJF la anulé —la primera después de la reforma de 2014—. Ademas,
ordend que fuera el INE el que organizara la eleccion extraordinaria, y
no el Instituto Electoral del estado de Colima.

El INE tuvo que organizar una eleccién en un periodo de once se-
manas, es decir, con mucho menos tiempo del previsto tanto en las le-
yes locales como en la nacional, que es de por lo menos treinta y dos
semanas.

En la votacion desde el extranjero, el INE particip6 contactando a
los ciudadanos que vivian en el extranjero y que se habian registrado
para participar en la eleccién. Fueron cincuenta y tres personas loca-
lizadas fuera del pais y a las que se les envid su boleta postal para que
emitieran su voto; cuarenta y dos hicieron llegar su sufragio antes de
las 8 de la manana del dia 16 de enero. La procedencia de los mismos
era la siguiente: veintinueve venian de Estados Unidos, siete de Espa-
fa, tres de Canada y los otros tres de Holanda, Reino Unido y Peru.

Los tiempos reducidos para organizar la eleccién explican que no
hubiera la suficiente promocion del voto en el exterior en la segunda
eleccion; tal vez ésa fue la razén de la reduccién en el nimero de vo-
tos y votantes. La participacion en esta ocasion fue 75% menor que en
la eleccién ordinaria.

Oaxaca

La eleccion de 2016 fue la primera en la que los oaxaquenos pudieron
elegir gobernador desde el extranjero. El proceso fue organizado jun-
to con el INE. Los ciudadanos de Oaxaca tuvieron que inscribirse en
la Lista Nominal de Electores Residentes en el Extranjero. El procedi-
miento para votar consistio en: 1) llenar una solicitud en linea; 2) fir-
mar esa solicitud o colocar la huella digital; 3) copia de la credencial
para votar por ambos lados y; 4) anexar un comprobante de domicilio
en el extranjero. Recibida la solicitud, el paquete electoral se envié del
6 al 20 de abril por parte del Instituto de Oaxaca. El ciudadano debia

1187



Elvoto de los mexicanos residentes en el extranjero

1188

devolver su voto antes del 4 de junio antes de las 8 de la mafiana me-
diante correo postal (sin ningtn costo). En el portal para el voto ex-
tranjero se coloc6 una encuesta para conocer con mayor detalle cual
es la mejor manera de estar en contacto con quienes residen en el ex-
tranjero. Los resultados de la elecciéon mostraron un patrén similar ya
que se registraron ciento cuarenta electores, de los que sesenta y cua-

tro sufragaron.!!

Aguascalientes

Aguascalientes vivié su primera experiencia con la modalidad de voto
desde el extranjero para elegir gobernador en 2016. El Instituto Elec-
toral de Aguascalientes dispuso de un portal en internet para brindar
informacion a todos aquéllos interesados en participar. Como fue una
eleccién organizada en conjunto con la autoridad nacional, los ciuda-
danos también tuvieron que llenar una solicitud en linea para regis-
trarse en la Lista Nominal, recibir el paquete electoral y enviarlo por
correo postal.

El patrén fue similar al de las dos entidades previamente menciona-
das, pues el nimero de electores registrados fue de 127, mientras que
la votacién recibida fue de 31 sufragios.

Zacatecas

En este estado, el voto de los residentes en el extranjero también se
realizé bajo la modalidad de voto postal. El Instituto Electoral de Zaca-
tecas implemento el mismo procedimiento senalado por el INE, por lo
que fue igual al realizado en Oaxaca y Aguascalientes. Para esta elec-
cion el nimero de electores inscritos para votar desde el extranjero fue
de 356, mientras que el nimero de votos recibidos fue de 80.

11 Segtin el Instituto de Mexicanos en el Extranjero (2015), el nimero de oaxaquefios que radi-

can fuera del pais es de 63,255.
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Chiapas

Para el proceso electoral 2014-2015 se present6 en Chiapas una situa-
cion inédita. El listado de electores crecid atipicamente al registrarse
10,808 ciudadanos para votar desde el extranjero. Entre las anomalias
de este padron se encontraron casos de personas que acudieron a vo-
tar, pero no pudieron hacerlo debido a que se les habia registrado en el
listado de votantes en el extranjero sin que ellos lo hubieran solicitado.
De los que si habian votado aparecian nombres de ciudadanos que no
habian solicitado su registro. Por tultimo, se detect6 que varias solicitu-
des para votar desde el extranjero se enviaron desde México.

De hecho, el Sistema de Atencion de Solicitudes de Aclaraciones en
la Lista Nominal atendi6 371 llamadas de ciudadanos que no estaban
registrados en la Lista Nominal de Electores Definitiva con Fotografia
y se encontraban en la Lista Nominal de Electores Definitiva con Foto-
grafia Residentes en el Extranjero.

El INE realiz6 un estudio al respecto, seleccionando una muestra de
doscientas personas. El resultado reveld que 164 de los entrevistados
negaron haber solicitado su voto desde el extranjero; ademads, se iden-
tificé a 122 personas que aparecian en el listado del voto migrante, pe-
ro que ni siquiera presentaron su solicitud.!?

El proceso local 2018

Para el Proceso Electoral 2017-2018, el INE construy6 una estrategia
con la cual centralizé algunas de las funciones del voto extraterrito-
rial: definid las fechas de inscripcidn, asi como cuestiones operativas
de escrutinio y conteo de votos en el local tinico ubicado en las instala-
ciones del Tecnolégico de Monterey sede Ciudad de México. Los cin-
co ejes directivos que la autoridad electoral nacional propuso fueron
los siguientes: coordinacion, evaluacion y seguimiento del voto de los
mexicanos residentes en el extranjero, difusién y programacién del

12 Entre otros temas, esta situacién concluyé con la remocién de los Consejeros Electorales del

Estado de Chiapas.
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registro, conformacién de la LNERE, organizacidn electoral, capacita-
cién, y escrutinio y cémputo.

De esta manera, las siete entidades federativas que celebraron elec-
ciones locales en el 2018 con voto extraterritorial, tuvieron que ceiiir-
se a aquellas directrices generales.!3 Asi, entidades como Guanajuato,
Morelos, Jalisco, Puebla y Yucatan, implementaron por primera vez el
voto de sus ciudadanos en el exterior para una eleccién local, mientras
que Chiapas y Ciudad de México, que ya tenian experiencias previas,
adaptaron sus modelos. Es importante mencionar que, en la capital del
pais, aunque el mecanismo de voto por internet estd auditado por ins-
tituciones internacionales en términos de seguridad y listo para utili-
zarse, para la eleccién de 2018, sélo se aprob6 la modalidad postal. A
pesar de ello, la experiencia fue sumamente valiosa, pues hubo niveles
de participacion que oscilaron entre el 72.83% (Ciudad de México) y el
41.85% (Guanajuato) (grafica 5).

Grafica 5. Procesos electorales locales 2017-2018
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Fuente: Elaboracion propia con datos de los institutos electorales locales.

13 Ciudad de México, Chiapas, Guanajuato, Jalisco, Puebla y Yucatan.

1190



Elecciones, justicia y democracia en México

Analisis general
de los procesos electorales locales
con la modalidad de voto en el extranjero

Debido a la variacién en el nimero de ciudadanos inscritos en la lista
nominal de cada estado para votar desde el extranjero, asi como en el
plazo para recibir el paquete electoral con el voto de los ciudadanos,!#
se plantean dos hipétesis: 1) a mayor cantidad de dias para conformar
la lista nominal, més probable que se inscriban mds ciudadanos; 2)
cuanto més amplio sea el plazo para recibir el paquete electoral con el
voto de los ciudadanos que residen en el extranjero, més probable que

se reciban mas votos.

Grafica 6. Efecto de los dias para la lista nominal
en el nimero de ciudadanos inscritos
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Fuente: Elaboracién propia.

En la grédfica 6 se observa, conforme a la hipdtesis planteada, que,
en el dmbito local, en la medida en que aumentan los dias para confor-

14 Los datos se encuentran en el Anexo IL
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mar la lista nominal, también se incrementa el nimero de ciudadanos
inscritos para votar desde el extranjero. El coeficiente de correlacién
es de 0.41, lo que muestra que la relacién es fuerte.!® Esto implica que
cuando se disene el programa de trabajo para el voto en el extranjero,
deben considerarse plazos amplios para capturar a mds ciudadanos en
la lista nominal. Por ejemplo, hubo casos donde el plazo fue minimo
(59 dias en Colima), mientras que en otros fue mas amplio (261 dias
en Michoacén).

Grafica 7. Efecto de los dias para recibir
votos en el nimero de votos
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Fuente: Elaboraci6n propia.

En otro ejercicio se calculd el efecto de la cantidad de dias para re-
cibir sufragios en el nimero de votos recibidos; se encontré también
un efecto positivo que muestra conforme a la hipétesis planteada que a
medida que se incrementa el plazo para que los ciudadanos emitan su
voto, hay una mayor tendencia a que se incremente el nimero de su-
fragios desde el extranjero. La asociacion alcanza el 0.45, lo cual mues-
tra que es una relacién fuerte.

15 Cony sin la Ciudad de México, la tendencia es en el mismo sentido y con la misma fuerza.
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El costo del voto emitido
desde el extranjero

Uno de los mayores desafios que enfrentan los proyectos de voto mi-

grante en todo el mundo es el de su costo. Por regla general, los orga-

nismos que administran elecciones cuentan con menos infraestructura

para organizar y difundir el proceso electoral fuera del pais, lo que eleva

los requerimientos presupuestales de cualquier decisién que se tome.
Al respecto, el IFE (2012, 1) opina:

El voto desde fuera del pais [de residencia] suele ser mds caro que
el voto dentro del pais [de residencia]. La experiencia internacional
muestra que [...] el voto en el extranjero normalmente cuesta entre 5
y 10 veces mas, dependiendo de la forma en que el votante emite el
voto [...] Esto puede hacer que el voto desde fuera del pais tenga un
costo prohibitivo para muchas naciones. Aunque no sea razén para
ignorar completamente esta operacion, los costos también pueden
limitar el alcance y la aplicacion del voto en el extranjero.

México no es la excepcién. Tanto en elecciones presidenciales co-
mo en comicios locales donde ha habido sufragio extraterritorial, los
costos han crecido de manera importante. El presupuesto solicitado
para la organizacién del voto en el extranjero en la eleccidn presiden-
cial de 2006 fue de 1,062 millones de pesos,16 de los cuales se asignaron
265 millones y se gastaron 238.4 millones de pesos.!” De ese total, se

16 Al respecto, el Informe Final sobre el Voto de los Mexicanos Residentes en el Extranjero se-

nala lo siguiente: “Este anteproyecto se elaboré meses antes de poder pronosticar el tamano
que tomarfa el Listado Nominal de Electores Residentes en el Extranjero y partié de la base
del universo potencial de electores [estimado en hasta 4.2 millones de persona], a fin de dar
certeza ante cualquier escenario de participacién” (IFE 2006, Tomo VI, 2).

17" Ver Informe Final sobre el Voto de los Mexicanos Residentes en el Extranjero: “Estas econo-

mias se lograron por lo siguiente: 1. El tamano final del Listado Nominal de Electores Resi-
dentes en el Extranjero hizo innecesaria la ejecucion de recursos en las fases siguientes del
proyecto. 2. La flexibilidad en los recursos humanos contratados. El personal que sirvi6 a los
distintos proyectos especificos estuvo contratado tinicamente por el tiempo que dur6 su acti-
vidad. 3. Se generaron economias en todas las unidades ejecutoras de gasto.” (IFE 2006, Tomo
VI, 17). El remanente, segtn lo sefialaba el Articulo transitorio décimo quinto del Presupues-
to de Egresos de la Federacion (PEF) para el ejercicio fiscal de 2006 establece que los recursos
asignados para el IFE para el Proyecto del Voto de los Mexicanos Residentes en el Extranjero
que no fueran ejercidos durante ese presente afo y reintegrados a la TESOFE se destinaran
ala Comisién Nacional de los Derechos Humanos (CNDH), para el cumplimiento de sus
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destaca que 72 millones fueron para la campana de television para di-
fundir la extensién de un derecho reconocido apenas un afo antes.
Por su parte, en la eleccion presidencial de 2012 el presupuesto fue
de 203 millones de pesos, de los cuales se ejercieron 151.3 millones.!8
En difusién se erogaron 48.5 millones. Para el 2018, el presupuesto
aumento en 152%, lo que haciendo un andlisis de costo de voto per ca-
pita, aunque se invirtié mas dinero, el voto unitario tuvo un costo me-

nor que en anos anteriores (tabla 9).

Tabla 9. Presupuesto ejercido para el voto
de los mexicanosen el extranjero
en elecciones presidenciales

Fesos 2005-2006 2011-2012 2017-2018
electorales
Difusién 72,006,229.00 48,518,066.42 ND
Totall? 238,418,563.00 151,313,456.23 382, 700, 000

Fuente: Informe Final del Voto de los mexicanos residentes en el extranjero 2006
e Informe Final del Voto de los mexicanos residentes en el extranjero 2012. Informe
Preliminar del voto de los mexicanos residentes en el extranjero 2018, INE.

Si bien los costos operativos son altos, resulta complejo elaborar
un analisis costo-beneficio que capte integramente las erogaciones y
aportaciones del modelo. Més dificil todavia resultaria un esquema
en que estos costos sean comparables con otros esquemas disimiles, o
bien con el voto emitido en territorio nacional.

Esto es asi porque dentro del pais, los organismos que administran
elecciones cuentan con recursos gratuitos (por ejemplo, tiempos de
radio y television), con los que no se cuenta en el extranjero. Un com-
parativo riguroso deberia computar a su valor de mercado estos re-

programas sustantivos y operativos. El Consejo General del IFE, en atencién a esta disposi-
cién, en su Acuerdo CG12/2006 del 31 de enero del 2006 ratificé en los mismos términos lo
establecido por el PEF (IFE 2006, Tomo VI, 16-17).

18 En voto migrante no se tiene un listado nominal previo. La Lista de Electores (LNERE) se

construye después de presupuestar. De ahi que, a pesar de que en 2012 habia mejores para-
metros para presupuestar (una eleccién previa), lo cierto es que debieron pedir recursos sin
saber el tamarfio de la lista.

19" En el anexo I de este documento se presenta el gasto desglosado para las actividades del voto

en el extranjero del proceso electoral 2005-2006 y 2011-2012.
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cursos nacionales, para hacerlo comparable con las erogaciones que si
deben hacerse fuera del pais.

Por otro lado, tratdindose de nuevos derechos, es dificil advertir si
los beneficios deben ser ponderados en funcién del nimero de per-
sonas que conocieron la nueva prerrogativa ciudadana; los que so-
licitaron su inscripcion al listado nominal correspondiente, o bien
exclusivamente los que emitieron su voto. El “beneficio” de la politi-
ca es mas difuso cuando ésta debe conseguir varios objetivos al mis-
mo tiempo.

Quizds el beneficio de una politica de esta naturaleza deba medir-
se mas bien en términos de la reconfiguracién de la relacién del pais
con su didspora. Se trata de un cambio cualitativo que debe irse forta-
leciendo mediante algunos procesos en los que se fortalezca el conoci-
miento del derecho, se difundan los mecanismos para llevarlo a cabo y
se haga mds accesible el sufragio extraterritorial. Si esto es asi, los be-
neficios de un proceso electoral trascienden el momento en que éste
se lleva a cabo, pues tienen efectos que ocurren durante otros momen-
tos. Si bien el esquema de medicion se antoja complejo, vale la pena in-
sistir en mecanismos que reduzcan las necesidades presupuestales de
los proyectos de voto extraterritorial. La difusién en redes sociales y
mediante organizaciones, asi como los esquemas de voto por internet,
pueden tener un impacto importante en la reduccién de costos.

Problemas y desafios del voto
de los residentes mexicanos en el extranjero

A partir de la reforma de 2014, los mexicanos residentes en el extranje-
ro pueden tramitar y obtener su credencial para votar en las embajadas
y consulados de México. El tema es fundamental para las elecciones fe-
derales y locales, pues amplia el universo potencial de votantes.

El problema fundamental de todos los ejercicios de voto migrante
en el mundo —con mayor intensidad en México— es el de la participa-
cién. Las elecciones registran pocos votantes, ya sea por falta de conoci-
miento del derecho, por lo dificil que es el modelo de registro/emision
del voto, o bien por una suerte de desvinculacién de los mexicanos que
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viven en el extranjero respecto de la politica nacional. En ese sentido,
habria que determinar qué factores inducen a una mayor cantidad de
inscritos y de participantes, ya que el rango de variacion es muy eleva-
do. Aqui se esboz6 como hipétesis que la mayor amplitud en los plazos
genera mejores resultados; sin embargo, habria que plantear qué otras
medidas son necesarias para seguir profundizando el tema de la partici-
pacién de los connacionales.

Un tema pendiente que se plantea como desafio es el de la capaci-
dad de los migrantes para influir en la agenda publica. La posibilidad
de que participen en la elecciéon de senadores contribuye a ese prop6-
sito, pero hay otros desafios que deben resolverse para generar impac-
tos en las agendas nacionales.

En ese sentido, seria importante que los migrantes y sus organi-
zaciones tuvieran una mayor influencia en los partidos politicos para
incorporar a la didspora en la toma de decisiones (Beltrdn, 2016). Al-
gunas propuestas que apuntan en esa direccion incluyen:

1. Evaluar la pertinencia de mantener la prohibicién de que los par-
tidos realicen actividades de campana en el extranjero. Quizas
una mayor presencia generaria mayores vinculos con quienes vi-
ven en el exterior, lo que se traduciria en una oferta politica mas

atractiva.20

20 En Colombia, el Partido de la U establece que: Son sedes del partido las existentes en todo el

territorio nacional y las que con tal fin se creen en las diferentes regiones del pais o en las de-
mads jurisdicciones electorales, para incluir colombianos en el exterior, con la autorizacién de la
Direccién Nacional del Partido” [...] Asimismo, es de destacar que antes del reconocimiento
del voto migrante en México, muchos candidatos presidenciales se reunieron con organi-
zaciones de migrantes en el extranjero, haciendo campana en Estados Unidos (Beltran 2015,
515). Por otro lado, IDEA Internacional sefiala que, “si se permite realizar campanas, los go-
biernos anfitriones pueden ayudar autorizando a los candidatos a llevar a cabo sus campanas
dentro de las directrices de algin cédigo de conducta que exista” (IDEA-IFE 2008, 151). Como
sefala IDEA Internacional (2008, 152-153) un ejemplo de acuerdos con el pais anfitrién son
los que se firmaron para la eleccion presidencial de 2004 en Afganistan, “el programa de vo-
to en el extranjero mds grande hasta la fecha en términos del niimero de electores registrados
y de participacién electoral fuera del pais de origen. El gobierno de Afganistdn y la Misién de
Asistencia de las Naciones Unidas en Afganistan (UNAMA, por sus siglas en inglés) firmaron
dos memorandos de entendimiento con los gobiernos de Iran y Pakistan, respectivamente. En
estos memorandos se convino que los dos paises anfitriones proveerian asistencia general pa-
ra el programa de voto en el extranjero, incluyendo la seguridad en los centros de registro y
votacion, las escoltas para trasportar los materiales electorales y la ayuda en las campanas de
educacion civica y de informaci6n publica”.
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2. Habria que repensar la posibilidad de que existan partidos trasna-
cionales. Es decir, organizaciones politicas radicadas fuera del pais,
pero integradas por nacionales cuyo objetivo es influir en la politica
del pais. Por ejemplo, en Italia hay asociaciones y movimientos que
se dedican exclusivamente a trabajar en favor de los ciudadanos
en el exterior: Asociacion Italiana en Sudamérica y el Movimien-
to Asociativo Italiano del Exterior. Este tltimo gané una curul en
el Senado en 2008 y 2013 (Tagina y Corrado, 2013). Este ejemplo
puede servir como muestra para reflexionar sobre la posibilidad de
establecer vinculos directos entre partidos y migrantes bajo otro
esquema. Otra opcidn es pensar en mecanismos en que los parti-
dos politicos fomenten sus procesos de democracia interna para
fortalecer la relacidon con sus militantes en el exterior.

3. Laexistencia de una circunscripcion en el exterior garantizaria cu-
rules parlamentarias a los migrantes, lo cual seria un excelente in-
centivo para su participacion.

Lo anterior subraya que, si bien la participacién politica es muy im-
portante, es sélo una parte de la ecuacion. Para incorporar a la dids-
pora a la comunidad politica debe haber los incentivos y los canales
necesarios para que la accién politica pueda realizarse por completo y
en especifico desde los partidos politicos.

Los ciudadanos que no radican en México pueden tener necesidades
y visiones politicas diferentes a las de los que viven en el pais. Por ello, es
necesario establecer vinculos que permitan que aquéllos accedan al de-
bate publico. Sin embargo, se debe tomar en consideracion que existe la
posibilidad de que el connacional no quiera ejercer el voto por diversas
razones. De hecho, una de las razones por las que suele haber poca pre-
ocupacidn sobre el tema del voto migrante se debe a que ni en los parti-
dos ni en el Congreso federal hay una voz que defienda los intereses de
éstos o que al menos procure una conexién con ellos. No es poco decir
que para los representantes politicos los migrantes no son un tema prio-
ritario. Si bien el voto migrante ha ido avanzando, es necesario ir mas
alld y buscar la manera de que no sélo en el Congreso, sino también en
los partidos haya, al menos, un representante de ese grupo.

Por otra parte, debe mantenerse el desarrollo de tecnologias que
simplifiquen el voto a distancia. En la medida en que el sufragio se

1197



Elvoto de los mexicanos residentes en el extranjero

1198

pueda acercar a los ciudadanos que residen mds alld de las fronteras,
sin caer en incrementos en los costos, mayores posibilidades habran
de incrementar la participacion.

En 2017, el Instituto Electoral de la Ciudad de México propuso que
su sistema de voto por internet fuera utilizado para captar los votos fo-
raneos de la eleccion de Jefe de Gobierno. Lo hizo sobre la base de que
a) el sistema fue auditado por dos empresas internacionales y b) aun-
que el principio de progresividad apuntaba a que no se perdiera la op-
cion al voto por internet que tuvieron los capitalinos en el extranjero
durante la eleccion de 2012, esto no fue posible para 2018.

Si bien la autoridad electoral nacional negé la utilizacion del siste-
ma, en virtud del poco tiempo que quedaria para realizar las pruebas
pertinentes, lo cierto es que esa experiencia dejo abierta la posibilidad
para continuar con el andlisis de las mejores opciones tecnoldgicas pa-
ra facilitar el sufragio a distancia. Hoy, luego del proceso electoral mas
grande de la historia, lo fundamental es analizar cabalmente y desde
todas las perspectivas posibles, la posibilidad de implementar el voto
electrénico por internet como una opcién robusta que complemente
al voto postal en elecciones futuras. ¢



Programa de Resultados Electorales
Preliminares y Conteos Rapidos

Alberto Alonso y Coria”

Introduccion

Con procesos electorales altamente competidos, los programas que
permiten informar el sentido del voto emitido por los ciudadanos en la
misma noche de la jornada electoral, se convierten en uno de los me-
canismos mds importantes para la confianza en los resultados.

Estos programas no sélo satisfacen la curiosidad e interés de la po-
blacién, sino que proporcionan sélidos elementos de construccién de
confianza sobre lo que en su momento serdn los resultados electorales,
emitidos ya sea por el INE o por los Ople. En este capitulo nos avoca-
remos a dos de los instrumentos utilizados: El Programa de Resultados
Electorales Preliminares y los conteos rapidos. El primero permite a
los partidos contrastar los resultados en su poder con los ya recibidos
por la autoridad electoral; a los estudiosos, iniciar el andlisis de la dis-
tribucidn geografica de los resultados; y a la ciudadania, conocer desde
temprana hora las tendencias y, eventualmente, el destino de su voto.
La rapidez y precision del reporte de las casillas apacigua el temor de
todos los actores de que se altere lo asentado en las actas y por tanto

* Ha sido coordinador operativo de los centros de captura del PREP y secretario técnico del

conteo rapido en la eleccién federal de 2006. Exdirector ejecutivo del Registro Federal de Elec-
tores (2001-2010). Actualmente es asesor de dicho Registro en temas de redistritacion.
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genera un ambiente de confianza sobre la pulcritud del manejo de los
resultados.

Han quedado atrés los escenarios de un persistente ocultamiento
de informacidn y de sospecha generalizada de manipulacién de resul-
tados. El periplo que ha tenido nuestro sistema electoral nos ha lleva-
do a abandonar este tipo de cuestionamientos, aunque por supuesto, al
ser competitivas las elecciones siempre habra ocasiones en las que ha-
ya acusaciones y se expresen dudas. En general, los debates post-pro-
ceso han migrado de aseveraciones de manipulacién de resultados y
por ende sobre los sistemas de resultados preliminares, a otras esferas
del proceso electoral.

Uno de los medios de informacién para proyectar el resultado de
una eleccion son los conteos rapidos, los cuales sirven para estimar el
resultado la misma noche de la jornada. A diferencia del PREP, que en
las primeras horas puede tener sesgos por la geografia y que perfila
el resultado a lo largo de la noche y la madrugada, el conteo rapido lo
hace en forma balanceada y en una sola entrega poco tiempo después
del cierre de las casillas. Sin embargo, sus conclusiones no se presen-
tan como un nimero exacto sino mediante intervalos de confianza y
éstos, con una probabilidad asociada. Asimismo, y por razones de in-
dole probabilistico, en la practica s6lo pueden instrumentarse en elec-
ciones con un numero grande de casillas. La informacién que genera
suele dar una clara luz sobre cudl fue la voluntad ciudadana expresa-
da en las urnas. Es el primer elemento de comunicacién de la autoridad
electoral sobre, lo que se perfila, serd el desenlace de la eleccién y por
tanto es muy utilizada por los medios de comunicacidn y los partidos
politicos.

En el capitulo se hard una reflexién sobre tecnologia y elecciones,
sobre la definicién de los conteos rapidos; la evolucion de su base legal
y lo que fueron los programas federales entre 1991 y 2018. Se abordara
también sobre un tema crucial en estos programas: su aceptacion o re-
chazo. Por ultimo, se describira brevemente la evolucién del PREP en
los estados y un esbozo de las perspectivas a futuro.
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Tecnologia y elecciones

El uso de la tecnologia en los procesos electorales es fundamental. Con
frecuencia se olvida el rol central de ella para dar confianza a todos los
ciudadanos y para que los partidos y candidatos conozcan una ruta
cierta del manejo del voto.

El PREP y el conteo rapido son buenos ejemplos de lo que la tecno-
logia puede hacer para generar confianza y credibilidad en los resulta-
dos electorales. Es cierto que, en més de una ocasion, problemas reales
o supuestos en su funcionamiento han servido como ariete para sem-
brar la duda. La historia de ambos instrumentos es rica, no exenta de
tropiezos, y hoy todos los procesos electorales usan el PREP vy, en el
caso de gobernador o presidente de la Reptblica, los conteos rapidos.

En 1991, por ejemplo, cuando se intentdé generar un sistema de
resultados preliminares, el proyecto se enfrenté con la tecnologia dis-
ponible. Tratar de hacer un programa de resultados electorales efi-
ciente y transparente basado en transmisiéon de resultados via fax y
agregados en forma manual presenté problemas no menores, que in-
fluyeron, amén de otros posibles de indole politica, en la lentitud y
descrédito, o al menos duda, de los resultados y del sistema.

Para narrar la evolucion de los PREP inexorablemente se tiene que
hacer en paralelo a la disponibilidad tecnolégica del momento. La bus-
queda de transparencia, la presencia de vias de comunicacion electréonica
amplias, el deseo de cerrar puertas a la duda y a la desconfianza, han
obligado a proporcionar cada vez mas informacién y mds rapidamente.

La operacién del PREP es sencilla. En principio no requiere cap-
turar grandes volimenes de informacion; eso si, tiene que hacerlo sin
margen de error. Cualquier detalle, tropiezo o sombra, por insignifi-
cantes que sean, pueden ser magnificados para servir a diversos inte-
reses. Los actores no siempre estdn dispuestos a aceptar la derrota, por
lo que, quizd, mejor cuestionan los instrumentos.

En 1997, el entonces IFE tomo una decisién fundamental al estable-
cer dos criterios que siguen vigentes. El primero: difundir por internet
los resultados casilla por casilla. Se traté de una primicia casi mundial;
ninguna democracia consolidada lo hacia (algunas ni lo hacen ni con-
templan hacerlo). Sin embargo, la duda y la suspicacia de los actores
politicos y de la poblacién en general asi lo requeria. En aquella ocasién
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se conjuntaron las posibilidades tecnoldgicas, la voluntad politica y la
demanda por transparencia.l

La segunda decision trascendental fue difundir los resultados desde
cero, esto es, abrir el programa en el instante en que la ley lo permitie-
ra, incluso antes de que llegara la primera casilla. La practica interna-
cional de aquel entonces indicaba esperar la difusién hasta alcanzar
cierto porcentaje. Asi se hizo en México en 1994, con el 15% como
marca. El argumento era que podria generarse confusion o falsas ex-
pectativas ya que, en el caso de que el universo de casillas fuera peque-
no, lo publicado podria ser muy diferente al resultado final. En 1997 se
pensé que era mejor que la poblacién viera paso a paso como se con-
formaba el desenlace de la eleccion. Ahora si: casilla por casilla.

Por mucho tiempo, los tinicos que podian cotejar los datos que se
iban capturando en los sistemas preliminares con lo asentado en las
actas eran los funcionarios electorales y los partidos politicos; sélo
ellos tenian copia de aquéllas. Sin embargo, han sido precisamente los
partidos los que en ocasiones han cuestionado la fiabilidad del PREP.
Se decidi6 entonces incorporar al sistema de difusion copia digital de
cada una de las actas de escrutinio y cémputo, para que cualquier ciu-
dadano pudiera verificar que los datos asentados correspondian fiel-
mente con lo capturado. La préctica result6 especialmente util cuando
en un acta la informacién presentaba omisiones o enmendaduras.

En suma, el PREP y los conteos han evolucionado, intentando me-
jorar en cada ocasion, tratando de acallar dudas y utilizando procesos
cada vez mads transparentes y oportunos.

Definicion y objetivos

La Ley General de Instituciones y Procedimientos Electorales define al
PREP de la siguiente forma:

El Programa de Resultados Electorales Preliminares es el mecanismo
de informacidn electoral encargado de proveer los resultados preli-

1 La idea original de los dos criterios, amén del apoyo del consejero presidente y de otros con-

sejeros, corresponde al Dr. Victor Guerra Ortiz (1997).
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minares y no definitivos, de cardcter estrictamente informativo a tra-
vés de la captura, digitalizacion y publicacién de los datos asentados
en las Actas de Escrutinio y Cémputo de las casillas que se reciben
en los Centros de Acopio y Transmisién de Datos autorizados por
el Instituto o por los Organismos Publicos Locales (Legipe 2014,
Articulo 305, 1).

En otras palabras, es el canal por el que el INE o los Ople informan
de los resultados que ya obran en su poder. Al hacerlo, permiten cono-
cer el avance del escrutinio de votos casilla por casilla. Recuérdese que
los resultados del sistema son preliminares. La cifra definitiva se es-
tablece hasta el miércoles siguiente (excepto en la eleccién local de la
Ciudad de México) y esto se hace bajo procedimientos que permiten ir
ponderando por cada casilla y ante la presencia de representantes de
los partidos, si existen elementos que pudieran afectar o poner en du-
da el resultado asentado en el acta de escrutinio. En el caso de los re-
sultados preliminares se toma lo escrito en el acta en forma acritica y
simplemente se transfiere a una base de datos.

El PREP tiene un sesgo a considerar. Como la informacién que lle-
ga primero es de las casillas mas cercanas a la cabecera distrital, los
primeros datos reflejan principalmente las preferencias del electorado
urbano; es, durante la noche y el dia siguiente, que se incorpora paula-
tinamente el voto rural.

El PREP no es un instrumento disefiado para identificar tendencias
de votacion, la herramienta que de suyo contiene los elementos para
eliminar sesgos y poder proveer estimados de resultados, es el conteo
rapido. Puede definirse asi:

Los conteos rapidos son el procedimiento estadistico disenado con la
finalidad de estimar con oportunidad las tendencias de los resultados
finales de una eleccidn, a partir de una muestra probabilistica de re-
sultados de actas de escrutinio y computo de las casillas electorales,
cuyo tamafo y composicion se establecen previamente, de acuerdo a
un esquema de seleccion especifico de una eleccion determinada, y
cuyas conclusiones se presentan la noche de la jornada electoral (RE
2017, Articulo 356).

Durante las campanas se publican encuestas que miden las pre-
ferencias electorales en momentos determinados. Son frecuentes los
cuestionamientos sobre la precisién o veracidad de sus resultados.
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Entre los problemas técnicos que las diferentes empresas enfrentan
para su elaboracién estian la determinacién sobre si el entrevistado
acudira a votar; la veracidad de su respuesta y qué hacer con los que
no expresaron preferencia alguna.

Los conteos rapidos, por el contrario, no se basan ni en dichos ni en
supuestos sino en datos duros —la documentacion generada en la ca-
silla al concluir el escrutinio de los votos—. Son ejercicios estadisticos,
que no requieren esperar a que se cuenten los votos en la totalidad de
las casillas. En dias previos se genera una muestra de casillas y se es-
tablece un mecanismo de comunicacién expedito directamente des-
de ellas. Con esta informacion se realiza la estimacién. Los resultados
son probabilisticos. El resultado del ejercicio se reporta en intervalos
llamados de confianza, a cuya mitad de su longitud se le conoce como
precision, y se publica ademas la probabilidad de que esto suceda. Esto
es, se dice que tal candidato obtendrd un porcentaje de votacidn entre
un porcentaje a y un porcentaje b, y que esto ocurrira con una proba-
bilidad determinada.?

Evolucion normativa

El Cadigo Federal de Instituciones
y Procedimientos Electorales

La reforma electoral de 1990 mandaté al Director General del IFE a
establecer un mecanismo para difundir de forma inmediata los resul-
tados de la eleccion. En especifico, el articulo 89, inciso 1), del Cofipe
estipulé como atribucién del Director General:

1) Establecer un mecanismo para la difusién inmediata en el Consejo
General de los resultados preliminares de las elecciones de diputa-
dos, senadores y Presidente de los Estados Unidos Mexicanos; para

El Reglamento de Elecciones (2017) establece para las autoridades electorales que sea del 95%.
Este es un parametro muy socorrido en estadistica en los procesos de estimacién muestral.
Incrementarlo aumenta significativamente el numero de casillas-muestra y puede tener
repercusiones tanto en la complejidad del operativo de obtencién de informacién como en el
de oportunidad de los resultados.
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este efecto se dispondrd de un sistema de informdtica para recabar
la suma de los resultados preliminares provenientes de los Conse-
jos Distritales, en los términos de los incisos a) y b) del pérrafo I del
articulo 243 de este C4digo; a este sistema tendrdn acceso en forma
permanente los partidos politicos.

Los incisos a) y b) del referido articulo 243 estipulaban:

ARTICULO 243

1. Los Consejos Distritales haran las sumas de las actas de escrutinio
y computo de las casillas conforme éstas se vayan recibiendo y hasta
el vencimiento del plazo legal para la entrega de los paquetes que con-
tengan los expedientes electorales, conforme a las siguientes reglas:
a) El Presidente del Consejo Distrital recibird las actas de escrutinio
y computo, y de inmediato dara lectura en voz alta al resultado de la
votacion que aparezca en ellas, procediendo a ordenar la suma co-
rrespondiente para informar de inmediato a la Direccién General del
Instituto;

b) El Secretario anotara estos resultados en el lugar que les corres-
ponda en la forma destinada para ello, conforme al orden numérico
de las casillas;

En otras palabras, antes de poder informar al Consejo General de
los resultados electorales, éstos tenian que ser leidos en voz alta en los
consejos distritales. La disposiciéon mostrd ser una seria limitaciéon en
1991 y fue una de las causas de la lentitud del sistema de resultados
preliminares establecido ese afio. Baste mencionar que para las 4:23 de
la manana del dia siguiente a la eleccidn, el sistema solo contenia in-
formacion de menos de 3% de las casillas.

En la reforma de 1993 se modificé la redaccién del articulo 89 rela-
tivo a la difusion de los resultados. El texto qued6 como sigue:

[...] para este efecto se dispondrd de un sistema de informética para
recabar los resultados preliminares. En este caso se podrdn transmitir
los resultados en forma previa al procedimiento establecido en los in-
cisos a) y b) del parrafo 1 de este Codigo. Al sistema que se establezca
tendrdn acceso en forma permanente los consejeros y representantes
de los partidos politicos acreditados ante el Consejo General. 3

Cursivas nuestras. Notese que se aprovecha la modificacion para estipular quién exactamente
de los partidos tendra acceso.
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La modificacién, que se ha mantenido en todas las reformas electo-
rales posteriores, ha sido central para contar con programas de resul-
tados electorales oportunos permitiendo establecer procedimientos
expeditos de captura de las actas para informar a la ciudadania de los
resultados de la eleccién. Con la desaparicién de la figura de Director
General —parte de la reforma de 1996—, la atribucién pasé al Secre-
tario Ejecutivo.

La reforma de 2005 para permitir el voto desde el extranjero modi-
ficé ligeramente su funcionamiento. El nuevo articulo 293 del cédigo
electoral disponia:

Articulo 293

1. Concluido en su totalidad el escrutinio y cémputo de los vo-
tos emitidos en el extranjero, y después de que el presidente
del Consejo General haya dado a conocer los resultados de los
estudios a que se refiere el inciso k) del parrafo 1 del Articulo
83 de este Codigo, el Secretario Ejecutivo informard al Consejo
General los resultados, por partido, de la votacién emitida en el
extranjero para presidente de los Estados Unidos Mexicanos.

2. El Secretario Ejecutivo hard entrega a los integrantes del Con-
sejo General del informe que contenga los resultados, por
distrito electoral uninominal, de la votacién recibida del ex-
tranjero y ordenard su inclusidn, por distrito electoral y mesa
de escrutinio y computo, en el sistema de resultados electorales
preliminares.

Destacan dos elementos. A diferencia de la votacién emitida en el
pais en la que la autoridad difunde conforme va conociendo los resul-
tados, el voto proveniente del extranjero debe esperar a que todas las
casillas de esta modalidad hayan concluido el escrutinio. La situacién
es peculiar, por no decir anémala, puesto que va en sentido contrario
al espiritu de difusién inmediata de resultados. Si no ha sido fuente de
conflicto es seguramente por el volumen reducido de casillas y de vo-
tantes que esta modalidad ha presentado.

Llama también la atencién que el Secretario Ejecutivo no pueda in-
formar los resultados de la votacion en el extranjero al Consejo Ge-
neral, ni a la ciudadania, sino hasta después de que se conozcan los
resultados de los conteos rapidos. Esto es, se impone una condicion
que se traduce en una barrera de tiempo y de oportunidad, y que de-
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pende de la existencia y éxito de un proceso que es practicamente in-
dependiente del voto en el extranjero.

La redaccién y condiciones que este articulo impone tuvieron con-
secuencias desde el punto de vista técnico. El articulo obliga a un trata-
miento informatico diferente para ciertas casillas. En el PREP de 2006, se
estableci6 un filtro en el sistema de tal forma que no se divulgaran
los resultados del voto en el exterior sino hasta que se alimentaran a
través de un proceso manual. Esto se hizo en razén de que dependia
de la hora estimada, pero a final de cuenta impredecible, en que se da-
rian a conocer los resultados del conteo rapido. Los sistemas manua-
les coquetean siempre con el error. Asi pues, en el PREP de ese afio no
se incluyeron estos resultados durante un par de horas de la madruga-
da, dando una situacion de una aparente disminucién de votos captu-
rados. Esta situacion ciertamente abond en su momento a larga lista
de cuestionamientos expresados en los dias siguientes de esa jornada
electoral.

En el Cofipe de 1990 ningin funcionario electoral estaba facultado
para realizar algtn tipo de estudio de tendencias electorales. Esta si-
tuacion cambié con la reforma de 1993. Entre las nuevas atribuciones
del Director General se encontraba:

Ordenar, cuando lo estime conveniente, la realizacién de los estudios
o procedimientos pertinentes, a fin de conocer las tendencias electo-
rales el dia de la jornada electoral. Los resultados de dichos estudios
s6lo podrén ser difundidos previo acuerdo del Consejo General (ar-
ticulo 89, inciso 11).

Obsérvese cdmo se deja en la voluntad del funcionario realizar ese
tipo de estudios, ademas de condicionarlos a un acuerdo previo del
Consejo General para su difusion. La reforma de 1996 simplemente
otorga esa atribucion al Consejero Presidente.

Considérese que no se estipulaba ningtn lineamiento sobre la for-
ma de realizar los estudios en cuestion. Asi pues, podian basarse en
encuestas de salida o en los resultados asentados en las actas de casilla.
Esto cambié con la reforma de 2007-2008, la cual precisé que se reali-
zaran a través de conteos rapidos, pues dispuso que las encuestas de-
berian basarse en las actas de escrutinio y cémputo. Impuso también
que para la realizacién de los estudios y su difusién tenia que haber
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acuerdos previos del Consejo General y que su divulgacién se realiza-
ra s6lo a partir de las diez de la noche.*

Asi, hasta 2014, la ley se ocupé del tema muy escuetamente, lo que
contrasta con la descripcién minuciosa del resto de procedimientos
electorales. Esto permitié utilizar innovaciones tecnolégicas que lo-
graron difundir con suma rapidez y confiabilidad los resultados, ade-
mds de identificar las tendencias definitivas la noche de la jornada
electoral. Dejaba, sin embargo, a una voluntad politica la realizacién
de estudios de tendencia.

La Ley General de Instituciones
y Procedimientos Electorales

La Legipe, creada en 2014, definié con mayor precisién los programas
de resultados preliminares. Destaca el énfasis en su cardcter meramen-
te informativo y que no son definitivos. Por primera vez se definié con
claridad su objetivo y se determind que sus resultados se entregaran
no sélo al Consejo General y a los partidos, sino también a los medios
de comunicacién y a toda la ciudadania.

La ley reconoce la importancia de los programas de resultados pre-
liminares. La prueba esta en la responsabilidad puesta en el INE para
que genere reglas de operacion, obligatorias para el Instituto y para los
6rganos electorales locales. Corresponde también al Instituto tutelar
la regulacién, disefio, operacién y publicidad de los PREP de los 6rga-
nos electorales locales.

Por primera vez se definen aspectos puntuales en la operacién de
los programas. Desde 1997 se habia considerado la pertinencia de
que los PREP fueran supervisados y validados por un comité técni-
co compuesto por expertos informaticos. La norma de 2014 hizo obli-
gatoria su presencia; es mas, ordena la realizacién de simulacros y la
redaccién de lineamientos para los consejos locales y distritales. Es
conveniente mencionar que en los primeros PREP hubo funcionarios

4 El Cofipe (2008, Articulo 119. 1) sefialaba que, previa aprobacién del Consejo General, su presiden-

te podia ordenar la realizacién de encuestas nacionales basadas en actas de escrutinio y cémputo de
casilla a fin de conocer las tendencias de los resultados el dia de la jornada.
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distritales renuentes a realizar estas actividades, argumentando que
no estaban obligados por ley.

En la nueva ley también se puntualiza la existencia de un acta
PREP y el que se capture la informacién conforme vaya llegando al
consejo distrital. Es importante mencionar que, en referencia al voto
en el extranjero, la ley transcribe en forma literal el ordenamiento vi-
gente en 2008.

En referencia a los conteos rapidos, la ley faculta al Instituto y a los
Ople para ordenar su realizacion, pero solo obliga a los Ople a deter-
minar la viabilidad de la realizacion de este tipo de ejercicios. En ca-
so de que se decida su realizacion determina que las personas fisicas
o morales que organicen este tipo de conteos pongan a consideracion
del Instituto o de los Ople las metodologias, financiamiento y medios de
difusién que se utilizaran. Es a través del Reglamento de Elecciones
emitido por el Consejo General del INE en 2016 y modificado en 2017
(RE 2017) en donde se establece la obligacién de contar con conteos
rapidos para las elecciones de Gobernador y de Jefe de Gobierno. Lla-
ma la atencién que no establece su obligacidn en el caso de la eleccion
presidencial.

En este reglamento se establecieron fechas relevantes para desig-
nar a los comités técnicos —del PREP y de los conteos rapidos—, pa-
ra integrarlos y para su funcionamiento. Para el PREP determiné entre
otras: la hora de inicio y de cierre; la existencia de difusores de los resul-
tados; contar con una auditoria realizada por una institucién de educa-
cién superior y; planes de contingencia. Desde el punto de vista de los
PREP locales, el reglamento establece en su articulo 354.1 que el INE
dard seguimiento puntual y sistematico a los trabajos de implementa-
cion y operacién de los mismos. Esta actividad fue reforzada en la mo-
dificacion al reglamento realizada en noviembre de 2017 al establecer
una nueva atribucién a los COTAPREP para apoyar su ejecucion.

Para el caso de conteos rapidos el Reglamento obliga a los Ople a de-
sarrollar el ejercicio para la elecciéon de gobernador. Llama la atencion
que haya impuesto condiciones sobre la configuraciéon de la muestra
y la precisién esperada de los resultados. Por ejemplo, establece el pa-
rametro de confiabilidad (95%), que tenga dispersiéon geografica, que
considere todas las casillas y, por supuesto, que su generacién obedez-
ca a un procedimiento aleatorio. Responde también a la inquietud de
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los partidos sobre el momento de generaciéon de la muestra estable-
ciéndolo para el viernes para los Ople y el sabado en el caso del INE.
Este era un tema de cierta rispidez, que se venia discutiendo en cada
eleccién y que obedece a la inquietud de las fuerzas politicas sobre
la posible manipulacién, por la fuerza oponente, de las casillas de la
muestra.

Desde el punto de vista operativo, el Reglamento afiade la obliga-
cion de reporte inmediato de resultados a los Capacitadores Asisten-
tes Electorales (CAE) y establece que los datos transmitidos serdn los
asentados en las actas de escrutinio y computo. No es menor que se
disponga que las estimaciones deberan darse en forma de intervalos
de confianza y de que sea cual fuere la muestra recabada en el informe
final, deberdn indicarse “...Ias condiciones en las cuales se obtuvieron
los resultados, asi como las conclusiones que de estos puedan derivar-
se” (RE 2017, Articulo 380, 3). En otras palabras, independientemente
de la cercania o no entre los contendientes, deben hacerse publicos los
intervalos de confianza.

En 2017, ante la inminencia de la celebracién de una eleccién en
la cual en cada casilla no solo se escrutarian los tres tipos de elec-
cion federal, sino que ademds en 30 entidades habria elecciones con-
currentes, el Consejo General estimé que eso conllevaria un retraso
considerable en el llenado de las actas de casilla conforme al procedi-
miento establecido y tendria una implicacién sumamente negativa en
la hora en la que se pudiera dar a conocer a la ciudadania los resultados
del conteo rapido. El procedimiento vigente hacia que no fuera posi-
ble elaborar el acta de la eleccién presidencial al término del escrutinio
de la urna correspondiente en razén de una posible presencia de vo-
tos depositados por los ciudadanos, por error, en otra urna. Asi pues,
se incorporo en el reglamento (RE 2017, INE/CG565/2017) un primer
paso en el proceso de escrutinio en las casillas, consistente en la verifi-
cacion de la no presencia de boletas depositadas en las urnas de otras
elecciones o de la correccién correspondiente. Esta modificacion fue
en su momento impugnada y fue derogada por el TEPJF (mediante la
resolucién SUP-RAP-749/2017). Asi pues, para poder tener los resul-
tados con oportunidad, el Consejo General aprobd el acuerdo INE/
/CG122/2018 en el cual se instruia que los datos a considerar para la
realizacién de Conteo rdpido fueran los asentados en los cuadernillos,
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que son un instrumento previo al llenado de las actas, que, aunque no
cuentan con la informacidn de las boletas erréneamente depositadas,
éstas estadisticamente no son significativas.

En resumen, el PREP y los conteos rapidos han pasado de estar
practicamente no regulados, y de que tan solo se indicara su posibili-
dad o su existencia, a un ejercicio que se encuentra ya con una regula-
cion producto de la experiencia de varias elecciones.

Presentacion de los resultados
la noche de la jornada electoral (1991-2018)

Ciertamente una de las principales caracteristicas que debe tener un
PREP es el de la oportunidad de la informacién presentada. En este
sentido ha habido un gran avance desde 1991 en tanto que hoy en dia
la velocidad de alimentacion de los PREP no es ya un tema que se man-
tenga en las polémicas post-jornada. No significa que en el pasado no
lo fuera, ni que para llegar al estado actual no se hayan requerido es-
fuerzos considerables.

La historia de los PREP es una en la que las lecciones derivadas de
las experiencias, positivas y negativas de una eleccidn se atienden en el
siguiente ejercicio, siempre con miras a tener una mayor transparencia
y certeza y generar la confianza en el correcto reflejo de los resul-
tados asentados en las actas de cada una de las casillas. Se ha migrado:
desde que la informacién era conocida solo para unos cuantos, hasta la
transparencia casi total en la que cualquier ciudadano puede consultar
la imagen de cualquier acta, y lo puede hacer durante el momento de
mas tension o expectativa, la noche de la jornada o la madrugada del dia
siguiente.

Si bien un PREP utépico publicaria la totalidad de las casillas in-
mediatamente después de su cierre, en la practica se van publicando a
lo largo de la noche y del dia siguiente. Como ya se menciond, uno de
los objetivos de los PREP es informar sobre el mayor nimero de casi-
llas lo mas rapido posible. Asi pues, una visualizacién sobre la eficien-
cia de los PREP a lo largo de los afnos nos la da el porcentaje de captura
de las actas de escrutinio posterior al cierre de casillas. A continuacidn,
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se presenta en la grafica 1 la curva de captura a lo largo de veinticua-
tro horas.> No aparece 1991 por no contar con la informacién, sin em-
bargo, es clara la distancia con los PREP actuales si se tiene en cuenta
que ya muy entrada la madrugada, el sistema reflejaba menos del 3%
de las casillas. En el siguiente proceso federal de 1994, si bien hubo
una mejora sustancial, el sistema de resultados preliminares se tuvo
que extender por varios dias para recabar mas informacioén, resolvién-
dose en lo posible problemas surgidos para la captura de cerca de on-
ce mil actas.

Un punto importante a tener en cuenta es el que la velocidad de
captura de los sistemas preliminares depende de en qué momento la
autoridad cuenta con la informacidn. Asi, en la lectura de la grafica hay
que tener en cuenta que existe por fuerza una diferencia entre el flu-
jo entre elecciones presidenciales e intermedias, producto del mayor
numero de escrutinios que se realizan en cada casilla, y por ende, del
consecuente retraso en la conclusion de las labores en la misma. Puede
observarse que los PREP con mayor rapidez de informacién lo consti-
tuyeron los celebrados en 2003 y 2009, destacdndose que en estas dos
ocasiones a las 12 de la noche del dia de la eleccién ya se contaba con
la informacidén de cerca del 70% de las casillas. Si se observa la grifica,
es clara la gran evolucion entre el PREP de 1994 a los recientes. Desta-
ca también la problemética que se presentara en la elecciéon de 2018 en
la que, con la introduccién de casilla tnica y el consiguiente gran nu-
mero de escrutinios, se gener6 un retraso considerable en el flujo de
informacion. Obsérvese que a las 12 de la noche, esa eleccion repre-
senta el mas bajo porcentaje de captura entre todos los PREP federa-
les, solamente superior al mostrado en 1991 y 1994, afios que no solo
existian limitantes tecnolégicas importantes sino también limitantes
en los procedimientos para allegar de informacién al PREP. La grafi-
ca de 2018 también muestra la singularidad de no ser asintética cerca
de las ocho de la noche del dia siguiente, esto es, seguia capturando un
volumen de informacion a esa hora, que es la maxima permitida por el
reglamento de elecciones.

5 Lagréfica fue generada con las bases de datos publicadas por el INE de los procesos electora-

les correspondientes, excepto 1994, 1997 y 2003 que se atuvo a graficas publicadas para estos
procesos.
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Grafica 1. Flujo de captura de actas
capturadas en el PREP (%)
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Fuente Elaboracion propia con informacién del IFE/INE. Varios afios.

Lo que todos los ejercicios comparten es la intenciéon de capturar
mads actas en menos tiempo. Las primeras veces, el esfuerzo duré dias,
perdiendo oportunidad y mermando la confiabilidad del instrumento.
Lo cierto es que, al término de la operacion de los PREP, que debe ser
practicamente la hora limite de la entrega de los paquetes electorales,
deberian estar publicadas en principio la totalidad de las actas de ca-
silla. Sin embargo, en la practica hay incidencias que imposibilitan la
captura del cien por ciento de las actas. A continuacién, se presenta en
la tabla 1° una relacién de actas capturadas al final del ejercicio en cada
ano en el que se celebraron elecciones federales.

Tabla 1. Actas capturadas al cierre del PREP
en diez elecciones, 1991-2018 (%)

Proceso 1991* 1994** 1997 2000 2003 2006 2009 2012 2015
% 71.60 95.83 87.20 93.08 94.41 98.45 99.87 98.95 98.63

2018
93.56

Fuente Elaboracion propia con informacién del IFE/INE. Varios afios.
* Cerré el miércoles a las 8 a.m.

** Cerré el domingo siguiente a las 4 p.m.
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Uno de los temas de relevancia en el PREP consiste en el manejo
de las actas que presentan alguna irregularidad, por ser probablemen-
te mal llenadas por los ciudadanos funcionarios de casilla. Es el caso,
por ejemplo, de las actas cuyo niumero de votos excede la lista nomi-
nal, o aquéllas que son omisas en el escribir algtn resultado para algu-
na fuerza, presumiblemente por ser cero, o que presentan tachaduras
o son ilegibles los datos asentados. Hay que tener en cuenta que en la
captura de los datos para el PREP no es el momento ni es el capturista
la persona para interpretar, por ejemplo, en el caso de alguna enmen-
dadura, qué es lo que en realidad quiso decir el funcionario de casilla.
Un caso extremo, es cuando el Acta PREP es colocada en el interior del
paquete electoral imposibilitando asf el acceso a la informacién de los
resultados de esa casilla. A lo largo de la historia de los PREP ha habido
cambios en los criterios para determinar que actas no serdn contabi-
lizadas. A pesar de que el PREP es tan solo informativo y no definiti-
vo, el tema no es menor. En elecciones competidas el contabilizar por
ejemplo como cero en los casos en los que es ilegible el nimero de vo-
tos obtenido por un partido puede ser causa de, al menos, controver-
sia. Por ejemplo, el criterio que imperaba en los PREP de 1997, 2000
y 2006 en el que, si el nimero de votos para algtn partido aparecia en
blanco, esa acta era considerada ilegible y no era contabilizada, tuvo
que ser cambiado en razén de la polémica que imperé en los dos dias
siguientes a la jornada electoral de 2006.

En la tabla 2 se presentan los porcentajes de actas no contabiliza-
das para las elecciones de diputados federales de 2006 a la fecha. Se
utilizaron las elecciones de diputados para poder tener una mayor ba-
se de comparacién entre las distintas elecciones, aunque el fenémeno se
da tanto en las elecciones presidenciales como en las de senadores.
Fue elaborada con base a la informacion proporcionada en los infor-
mes que rinde el PREP en cada una de las elecciones.® En ella, pueden
observarse dos fendmenos: una mejora en los procedimientos y crite-
rios posterior a la eleccion de 2006, y un repunte muy acentuado en la

6 Los datos se obtuvieron de la Memorias PREP 1997, PREP 2000 (Guerra 2002), Memoria
PREP 2003, Encuestas y Resultados Electorales 2006, asi como del Informe final de activida-
des del Comité Técnico Asesor para los Programas de Resultados Electorales Preliminares,
Federal y Local de los Procesos Electorales 2017-2018.



Elecciones, justicia y democracia en México

eleccion de 2018. En este afio, el grueso de las actas no contabilizadas,
88%, se debid a la ausencia de un acta PREP fuera del paquete electoral
y por consiguiente de una imposibilidad de captura, un 7.8% fue por
actas totalmente ilegibles, y solo en 446 casos, 0.2% se excedid el lista-
do nominal. Esto seguramente serda tema de un detenido andlisis por
parte la autoridad electoral, pero que en una primera lectura podria-
mos conjeturar que fue alimentada por la fatiga de los ciudadanos al
cerrar las actividades de casilla derivada de la complejidad de la ope-
racion de la casilla tnica.

Tabla 2. Porcentaje de actas no contabilizadas
contra capturadas. Eleccién de diputados

2006 2009 2012 2015 2018
7.5% 1.4% 1.5% 5.5% 15.9%

Fuente Elaboracion propia con informacion del IFE/INE. Varios afios.

Debido a que el conteo rapido y el PREP son las primeras fuentes de
informacion oficiales, suelen convertirse en objeto de denuncias, que-
jas y controversias por parte de partidos, analistas, medios de comuni-
cacion, redes sociales y ciudadanos. Pareciera que la reaccién depende
mas de las expectativas acerca de la eleccién, que de los procedimien-
tos y sistemas de computo. En elecciones federales y locales, el resul-
tado que ambos instrumentos han arrojado es altamente coincidente
con el computo distrital, o en su caso estatal o nacional. El minimo
margen de diferencia se explica fundamentalmente por las pocas actas
no capturadas y los cambios en la votacion producto de los recuentos
contemplados en la ley.

El PREP es ya una actividad esperada en la noche de la jornada elec-
toral. No siempre fue asi, en sus primeras versiones algunos funciona-
rios lo consideraban como adicional o secundario para su trabajo. Hoy
dia, ha probado su valia para generar certidumbre sobre los resultados
de una eleccidn. Las disputas han, basicamente, migrado a otros as-
pectos del proceso electoral.

Un elemento novedoso y relevante del PREP fue introducido en
1997: gracias a internet, fue posible para todos los ciudadanos con-
sultar los resultados casilla por casilla conforme se iban recibiendo
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en los distritos. Esto hace que sea de suma relevancia que la difusion
no presente ningin contratiempo. Asi, para manejar el alto volumen
de consultas de la poblacién y protegerla contra algin posible ataque
cibernético, se decidié colocar replicadores de informacién. En otras
palabras, sitios de internet de otras instituciones o de medios de co-
municacién, huéspedes de una copia de la pagina del PREP. En la tabla
3 se presenta el nimero de difusores con el que conté cada eleccion.
La pluralidad de oferta y su creciente madurez tecnolégica de nues-
tro pais se ve reflejada en el incremento sustancial entre la eleccién de
1997 y la de 2018.°

Tabla 3. Nimero de replicadores
del PREP, 1997-2018

1997 2000 2003 2006 2009 2012 2015 2018
5 12 14 26 21 20 11 30

Fuente Elaboracidn propia con informacion del IFE/INE. Varios anos.

El Sistema de Resultados
Electorales de 19917

El 18 de agosto de 1991 se celebraron elecciones para renovar la Cama-
ra de Diputados, la mitad del Senado y la Asamblea de Representantes
del entonces Distrito Federal. Por primera vez en la historia electoral
del pais, el Consejo General del IFE daria a conocer los resultados pre-
liminares de las elecciones, a partir de las actas de escrutinio y com-
puto. Para tal fin, se puso en marcha el Sistema de Informacién de
Resultados Electorales (SIRE).

EI SIRE consideraba cuatro actividades fundamentales: la concentra-
cion de la informacién electoral en los Consejos Distritales, su trans-
misién al IFE, su integracién y procesamiento y la emision ptblica de
resultados. Para el dia de la jornada electoral, 18 de agosto de 1991,
el IFE prepar6 un operativo para dar a conocer los sucesos relevantes
de la misma. El dispositivo inici6 sus actividades a las 6:30 horas

7 Se consultaron la Memoria del Proceso Electoral Federal de 1991 (IFE 1993) y la Memorias

PREP-1997 (IFE Varios afios).
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del dia 18 y continud hasta el martes 20 a las 22:30 horas. Estas 72
horas de monitoreo ininterrumpido, que demandé varios meses de
preparacion, se realizaba por primera vez. No existian experiencias
previas. (Alvarado 1992)

Téngase presente la tecnologia existente en la época. Al no exis-
tir internet ni mucho menos paginas web, la difusién se realizaba con
computadoras con escasas y limitadas conexiones.

El procedimiento era asi: el presidente de casilla entregaba el pa-
quete electoral con las actas de escrutinio y computo al consejo distri-
tal; su presidente daba lectura publica al resultado de la votacidn; via
fax, se trasmitian los resultados a las instalaciones del SIRE, en la Ciu-
dad de México; alli, se verificaba la informacién recibida y el area de
captura la procesaba y transmitia mediante las redes de comunicacion
de las autoridades del IFE, de los partidos politicos y los medios de co-
municacidn. En cada consejo distrital se instalé un equipo de fax y dos
lineas telefénicas. En las oficinas centrales del SIRE habia cien equipos
de fax para recibir la informacién.

Ya desde entonces se contrataba a un auditor externo para que va-
lidara el flujo adecuado de informacién amén del correcto reflejo de lo
capturado en los medios de difusion.

La informacién fluyé muy lentamente. En la madrugada del dia si-
guiente de la eleccion, para ser precisos a las 4:23 horas del dia 19 de
agosto, el Director General del IFE presenté solo los resultados de
2,519 casillas que correspondian al 2.8% de la votacion. El procedi-
miento previo al envio y la lentitud del proceso de recepcién y lectura
publica en los Consejos Distritales sobrepasaron cualquier intento
por colectar informacién suficiente a tiempo. En la sede del Conse-
jo General, prensa, partidos, consejeros ciudadanos, representantes
de asociaciones y ciudadanos interesados esperaron toda la noche
la informacién que nunca fluyé. La desazén orillé a la suspicacia y
finalmente a la denuncia (Memoria PREP-1997).

Fue una jornada electoral concurrida y tranquila. Sin embargo, una
falla fue la difusion lenta de los resultados. Entre los problemas técni-
cos que se presentaron fueron la inexperiencia de los funcionarios de
casilla para computar correctamente e integrar los paquetes electora-
les. Mds problemadtico fue colocar el acta de escrutinio dentro del pa-
quete cerrado, el cual no podia abrir el consejo distrital. Los reportes
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de Telefax que eran los inicos documentos para rebatir las denuncias;
desde luego, no fueron suficientes.

La ausencia de informacién derivé en suspicacia. Segiin un testi-
monio de la época:

Mas alla de lo ocurrido en las horas siguientes al cierre de casillas,
lo cierto es que para el martes 20 a las 20 horas, 48 horas después
del cierre de casillas y con la totalidad de los consejos distritales en
receso, el sistema de informaciéon preliminar del IFE apenas pudo
entregar 18 mil casillas, agrupadas siempre por distritos electorales,
y para el miércoles 21, dia en que se realizaron los computos en los
300 distritos electorales, el IFE, en su sexto y dltimo reporte, entregd
datos correspondientes a poco mds de 61 mil casillas, menos del 70
por ciento del total. Jamds se ha dado una explicacion satisfactoria de
cudl fue la razon por la que nunca se pudo completar la informacién.
(Alcocer y Morales 1991)

El primer PREP: 1994

En 1994, en la primera eleccion presidencial que organizaba el IFE, se
instaurd por primera vez el PREP (IFE 1995; Guerra 1997). El respon-
sable de hacerlo era la Direcciéon General. Las actas de casilla fueron
capturadas en forma inmediata, sin necesidad de leer previamente los
resultados ante los consejos distritales. Una vez terminado el compu-
to en la casilla, una copia del acta de escrutinio se colocaba en un so-
bre por separado con el rétulo “sobre PREP’, mismo que era llevado al
consejo distrital por el presidente de la mesa directiva de cada casilla.

Se instal6 en cada uno de los trescientos distritos electorales un
Centro de Acopio y Transmisién de Datos (CEDAT). Ahi, se transmi-
tieron los datos mediante un médem conectado a la linea telefénica.
Asimismo, se instalaron dos Centros Nacionales de Recepcién de Re-
sultados Electorales Preliminares (CENARREP), uno principal y otro
alterno. En el primero se contaba con una computadora TANDEM —
empleada en aquellos tiempos para actividades bancarias—, que por
su tamano y capacidad minimizaba el riesgo de una caida del sistema.

Contar con dos centros de computo y capturar la informacién en el
CEDAT de cada distrito se sigue haciendo, con la variante, posible por
la tecnologia disponible, de capturar informacién de casillas ubicadas
fuera del distrito donde estd el CEDAT.
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Para enviar la informacién al Consejo General se utilizaron diver-
sos formatos como terminales computacionales, pantallas de televi-
sidn, medios magnéticos e impresos; los datos se remitieron casilla por
casilla, ofreciendo resimenes y agregados.

La tecnologia, sin embargo, no ayudé en la magnitud que se espe-
raba. La transmision de cada casilla se realizaba con un equipo de los
utilizados para solicitar aprobacién para una tarjeta bancaria; el pro-
blema es que requeria un protocolo de autentificacién lento.®

El primer informe que se generé fue a las 2:45 de la manana; fue
hasta ese momento que se superé el criterio existente minimo del 15%
(15.45%). Treinta y seis horas después del cierre de la dltima casilla, el
martes a las ocho de la manana, el reporte arrojaba que se tenian ya
capturadas 88.44% y que el resto, cerca de once mil casillas no se ha-
bian podido capturar, principalmente por problemas de colocacién del
sobre PREP dentro del paquete electoral. El programa cerro siete dias
después, a las cuatro de la tarde, habiendo capturado 95.83% de las ca-
sillas. No debe olvidarse el papel que jugaron en esa ocasién los con-
teos rapidos; la atencion y tensiéon de actores politicos y medios de
comunicacion se canalizaron hacia el resultado de las tendencias de la
eleccion presidencial que aquéllos anunciaron.

La Direccién General también era responsable de ordenar la rea-
lizacién de los estudios para conocer las tendencias electorales. Para
ello, el IFE contrat6 a tres empresas (Gaus, Nielsen y Berumen y Aso-
ciados) que se encargarian de recaudar exclusivamente los resultados
de la eleccién de presidente de la Republica. Para disefiar la muestra se
realizaron primero diez muestras compuestas por mil quinientas sec-
ciones electorales cada una, a partir de las mas de 63 mil secciones del
pais. De estas diez, se seleccioné al azar una, que fue dividida en tres
bloques de quinientas secciones, siendo cada uno asignado, de nue-
vo al azar, a alguna de las tres empresas, con la finalidad de realizar
el trabajo en campo. Las empresas desconocian la muestra asignada a
las otras dos. Como resultado, la informacién de cerca de dos mil cua-
trocientas casillas fue conjuntada para producir un solo resultado. Es
importante senalar que, con el fin de supervisar estos trabajos, el IFE

Quiz4 algun lector recuerde el sonido que se escuchaba cuando se requeria enviar un fax. Es-
te protocolo de autentificacion era necesario para cada una de las casillas.
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conto con un Grupo Consultor de Conteo Rapido, consistente en ocho
destacados miembros del Consejo Técnico del Padrén Electoral, cuer-
po de especialistas académicos de gran prestigio.

La estimacion se realizd solo para las tres fuerzas que en ese mo-
mento se considerd serian las mas relevantes: PRI, PAN, PRD.

Cabe mencionar que doce organizaciones representativas de di-
versos sectores del pais decidieron realizar su propio conteo rapido,
apegandose a los criterios aprobados por el Consejo General, y cuyos
resultados fueron difundidos a partir de las 22 horas.

La tabla 4 muestra la gran coincidencia entre el PREP, conteo rapi-
do y el resultado final de la eleccion.

Tabla 4. Comparacion de resultados entre el PREP,
conteo rapido y computo final, 1994

Estimaciones (%) PREP (%) Resultado de la
Minimo Maximo Precision (13 hviernes) eleccion (%)
PRI 49.3 50.7 0.70 50.1 50.2
PAN 26.8 28.2 0.70 26.8 26.7
PRD 15.8 17.1 0.65 17.1 17.1
PT - - - 2.9 2.8

Fuente Elaboracion propia con informacion del IFE/INE. Varios afios.

PREP 1997

En 1997, el Programa de Resultados Electorales Preliminares se dise-
N6 después de analizar las fallas y debilidades de las dos experiencias
previas. Para ello, fue muy importante la designaciéon de un grupo de
expertos: el Comité Técnico Asesor para el Programa de Resultados
Electorales Preliminares (Guerra 1997, IFE Varios anos).

Se repitié el esquema de trescientos CEDAT y dos CENARREDP,
aunque en esta ocasion el segundo sitio era una copia idéntica al pri-
mero. Los resultados preliminares se dieron a conocer de inmediato
por internet, casilla a casilla. Este hecho es relevante porque fue, si no
la primera, una de las primeras veces en que se utilizé en el mundo este
medio para difundir a toda la poblacién los resultados de cada casilla.
Otra innovacién, no menor, fue difundir los resultados desde cero, es
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decir, comenzar la difusién sin esperar un nimero minimo de casillas
en el sistema, como se habia hecho hasta ese momento.

Por dltimo, para difundir sin contratiempos y garantizar que no hu-
biera ningtn cuello de botella, se determiné replicar la informacién.
Para ello se firmaron acuerdos con varias organizaciones que contaban
con portales de internet, sobre todo medios de comunicacién y uni-
versidades. Ademads, se colocaron en las instalaciones del Instituto un
buen nimero de proyectores digitales, de forma que la prensa pudie-
ra dar seguimiento al desarrollo de la eleccién. El PREP cerr6 sus ope-
raciones al dia siguiente de la jornada, después de veintitrés horas de
operacion, logrando una captura de 87.2% del total de casillas.

PREP y Conteos Rapidos 2000

El PREP mejor6 en su difusién, pues hubo veintiocho sitios replica-
dores. Una de las razones por las que se busco este numero fue para
buscar un esquema de proteccion a ataques informadticos y proteger
asf la difusién oportuna de informacién. A las dos de la manana del
dia siguiente, se tenia un registro de poco mas de la mitad del total
de las casillas electorales del pais. El sistema operd durante veintitrés
horas y registré 93.08% de las casillas capturadas (IFE Varios anos;
Guerra 1997).

Por su parte, el comité técnico para los conteos rapidos fue confor-
mado con tres de los integrantes del comité de 1994 mas el coordina-
dor del PREP. Se elaboré una muestra de dos mil quinientas secciones
con 4,579 casillas. Esta se subdividio en forma aleatoria en tres mues-
tras independientes. Para la operacion se contrataron a tres empresas
(Alduncin y Asociados S.A. de C.V., Berumen y Asociados A.C. y Ga-
llup México), encargadas de recabar la informacion y realizar la esti-
macion a partir de la muestra asignada.

Poco después de las diez de la noche, dos empresas informaron el
resultado de su estimacidn; la tercera considerd necesario tener mas
informacién para pronunciarse —contaba con 66.4% de las casillas—.
En la tabla 5 se presentan los resultados de cada programa. Como se
ve, la coincidencia en ellos es practicamente total.
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Los conteos rapidos fueron medulares la noche de la jornada elec-
toral. Que la presidencia de la Republica los aceptara publicamente,’
distendi6 el ambiente y contribuyé a que los demds actores aceptaran
pronto los resultados. La tabla es mas que elocuente sobre la concor-
dancia de los tres ejercicios.

PREP y Conteos Rapidos 2003

En las elecciones intermedias de 2003, las mejoras al programa aporta-
ron confianza, integridad y transparencia al proceso (IFE Varios afos).

El PREP redujo costos y tiempos de operacion, aprovechando la re-
novada estructura informatica del Instituto. A las veintitrés horas del
dia de la eleccidn, registraba ya 40% de las casillas. El programa ope-
r6 durante veinticuatro horas, logrando una captura total de 94.41% de
las casillas. El Programa logré los objetivos planteados, contribuyendo
a la confianza en el proceso.

Una novedad fue realizar conteos rapidos para la elecciéon de la
Cdamara de Diputados. Destaca porque, dada la naturaleza de la elec-
cién, un primer acercamiento implicaba hacer un conteo rapido en
cada distrito. Esto seria extremadamente costoso por el volumen pe-
queno de casillas en cada uno de ellos y por el nimero necesario para
obtener un estimado de precisién razonable. En este contexto, el insti-
tuto decidié crear un Comité de Conteo Rapido, conformado con cien-
tificos que estuvieron en el ejercicio del 2000.

En esta ocasidén no se convocd a empresa alguna; el ejercicio lo de-
sarroll6 personal ya contratado por el IFE para ese proceso electoral.
Fueron los Capacitadores Asistentes Electorales quienes transmitieron
via voz la informacién de las diferentes casillas de la muestra. Ello fue
posible porque el personal ya tenia identificados los medios de comu-
nicacién a usar, pues eran los mismos que les servirian para alimentar
el Programa de Informacién de la Jornada Electoral.l? Se disefié una
muestra de doce secciones por distrito (dieciséis para Baja California,
en razon de su huso horario), sumando 3,624 secciones electorales,

Recuérdese que era la primera vez de se presentaba un escenario de alternancia después de
mas de medio siglo.

10 Celular, teléfono puiblico, radiotransmisor y teléfono satelital.
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que agrupaban a su vez 7,236 casillas. Importa destacar que por pri-

mera vez se utilizan tres enfoques estadisticos distintos para realizar

las estimaciones: el cldsico, el bayesiano y el fiducialista.

El resultado de los ejercicios se presenta en la tabla 6. Como se apre-

cia, los porcentajes derivados de computos distritales y del PREP caen

dentro de los mérgenes estimados por el ejercicio de conteo rapido.

Tabla 6. Comparacion de resultados entre el PREP,

conteo rapido y computo final,2003

Estimacién conteo rapido (%) Nflmero LC Nidmero de diputados
diputados )
. PREP Computos . ..
Partido (%) distritales Asignacion
Puntual Min. Max. Precision Min. Max. con base en Real
PREP
155
PAN 30.5 30.1 31.0 0.5 148 158 30.6 30.78 (154)* 151
222
PRI 34.4 33.9 34.9 0.5 222 227 34.36 34.61 2.23
(224)
PRD 17.1 16.6 17.6 0.5 93 100 17.65 16.6 0.96 96
6
PT 2.4 1.9 2.9 0.5 5 8 2.4 2.39 (5)* 5
15
PVEM 6.2 5.9 6.5 0.3 14 16 6.07 6.141 a7)* 17**
CONV 2.3 2.1 2.5 0.2 5 6 2.27 2.25 5 5
PSN 0.3 0.2 0.4 0.1 - - 0.272 0.26
PAS 0.7 0.6 0.8 0.1 - - 0.7 0.73
MP 1 0.9 1.1 0.1 - - 0.9 0.9
PLM 0.4 0.3 0.5 0.1 - - 0.4 0.46
FC 0.5 0.4 0.6 0.1 - - 0.467 0.46 -
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Fuente Elaboracion propia con informacién del IFE/INE. Varios afos.

* En dos de los distritos en que gand Alianza para Todos de acuerdo al convenio, al
momento de registro se cambiaron por dos de PVEM. Eso ocasiond que se redujera en
uno los plurinominales del PAN y del PT.

** En la tabla de asignacion final faltan cuatro diputados en razén de la nulidad en dos

elecciones
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PREP y Conteos Rapidos 2006

La eleccién presidencial de 2006 ha sido la méds competida de la histo-
ria del pais (IFE 2006). El margen de victoria fue muy estrecho, lo que
puso a prueba todos los criterios, programas y procedimientos elec-
torales. Por primera vez en una eleccién presidencial —aunque ya se
habia hecho en 2003—, el IFE decidié hacer el conteo rapido con sus
recursos. En los primeros meses del afio, determiné utilizar un marco
muestral, no de secciones, como en ejercicios anteriores, sino de casi-
llas (7,636). Se estratificé con dos criterios: distritos electorales y tipo
de seccién (urbano y rural) generando 481 estratos. Por su tamaiio, se
considerd que ese marco seria sumamente exacto, pues permitiria es-
timar las proporciones de votos emitidos con una precisién muestral
de 0.5% y con una confiabilidad mayor o igual a 95%. Como en el ejer-
cicio anterior, se utilizaron tres métodos estadisticos: clasico, bayesia-
no y robusto.

Para acelerar el flujo de informacién se utilizé como fuente la
“hoja para hacer las operaciones de computo” (mediante Acuerdo
CG149/2012). Al momento de corte de informacidn se contaba con el
95.12% de los resultados de las casillas de la muestra, de la totalidad
de los distritos y del 99.8% de los estratos. Los resultados se muestran
a continuacién. Al haber un traslape en los intervalos de confianza, el
comité determiné que se estaba frente al escenario contemplado en
el acuerdo ya referido del Consejo General (punto 4.b), por lo que se
informaria que habia sido posible realizar una estimacion estadistica
de los porcentajes de votacion, pero: “no habia sido capaz de determi-
nar al partido o fuerza politica que obtuvo el mayor porcentaje de la
votacion emitida” Conforme al acuerdo, que hubiera sido recomenda-
do por el Comité y convenido con los partidos politicos, en este esce-
nario no se informarian las estimaciones del ejercicio. Si bien la ruta a
seguir en este caso, al momento de su aprobacion fue respaldada por
todas las fuerzas politicas, lo cierto es que el dia de la jornada electo-
ral, al no hacerse publicas, el conteo rdapido no genero certeza y cier-
tamente no contribuyé positivamente en el intenso debate posterior a
la jornada.

En la tabla 7, se presentan los resultados de ese dia, en los que se
observa el traslape en dos de los métodos. Se muestran ademas las tres
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graficas publicadas por el comité en donde se representan las estima-
ciones a lo largo de la noche de la jornada. Las lineas sélidas son las
estimaciones puntuales, y el ancho entre las lineas punteadas la preci-
sion. Obsérvese de nueva cuenta la coincidencia de resultados entre el
PREP, conteo rapido y computos distritales.

Tabla 7. Comparacion de resultados entre el PREP,
conteo rapido y computo final, 2006

Preci- . . Preci- . A
Min.  Max. Min. Max.

PAN

sion sion

35.25 37.40 1.08 35.68 36.53 0.43 35.77 36.40 0.31 36.40 35.89

APMx*

20.85 22.70 0.93 21.66 22.26 0.30 21.72 22.24 0.26 21.48 22.26

CPBT*

34.24 36.38 1.07 34.97 3570 0.36 35.07 35.63 0.28 35.41 35.31

Panal

0.75 1.19 0.22 093 1.03 0.05 0.94 1.05 0.06 0.99 0.96

ASDC*

2.40 3.13 0.37 2.60 2.80 0.10 260 2.80 0.10 2.82 2.70
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Fuente Elaboracion propia con informacion del IFE/INE. Varios afos.

* APMx: Alianza por México (PRI-PVEM). CPBT: Coalicién Por el Bien de Todos (PRD-PT-
Convergencia). ASDC: Alternativa Socialdemdcrata y Campesina.

Grafica 2. Métodos de estimacion
para el PREP 2006
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Evolucién de resultados. Elecciones Federales, 2006.

——PAN~3632% IntConf 0.35-0.37
—FPRI 78% IntCo
PRD ~35.31% IntConf.

6:14 PM 6:43PM 712PM ATPM M 838 g M 10:04 PM

Fuente: IFE (2006b).

La ausencia de informacién por parte del conteo rapido dejé al
PREP como tnico instrumento para conocer el resultado de la elec-
cion antes de los computos distritales. De ahi que se utilizaran las im-
precisiones, omisiones y algin error en el desarrollo del programa
para alimentar la duda y cuestionar la validez de lo publicado.

Un elemento capital que fue utilizado en la argumentacion politi-
ca para desconfiar de los resultados fue el no haber podido aclarar con
precisidn la razén de no contabilizar las actas llamadas “inconsistentes”.
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Estas actas son, por ejemplo, aquéllas que presentan tachaduras y en-
mendaduras o celdas en blanco (en lugar de ceros) o cuentan con un
numero de votantes superior al listado nominal. Como ya se mencio-
ng, este es un tema complejo en el desarrollo de los PREP. En razén de
que la idea del Programa es subir rapidamente al sistema los resultados
de las casillas, el PREP se enfrenta con la problemadtica de que existen
actas mal llenadas. El momento de captura no es el idéneo para de-
tenerse a debatir lo que quisieron decir los funcionarios de casilla, ni
tampoco el que el capturista sea el indicado para tomar esa decisién.
Asi pues, para estos casos los criterios establecidos para el PREP sefa-
laban que deberian enviarse esos resultados a un archivo informatico
denominado de inconsistencias. Como ya se habian recibido y proce-
sado estas casillas su nimero estaba incluido en el reportado en el de
actas recibidas; sin embargo, los resultados asentados de estas actas no
eran sumados en el reporte de resultados. El archivo de inconsisten-
cias estuvo siempre publicado en la pagina del PREP, pero la ubicaciéon
de su liga y la explicacién necesaria distaron de ser claras.

No obstante, es importante recalcar que el PREP 2006, indepen-
dientemente de las argumentaciones politicas esgrimidas, logré mos-
trar el resultado de la eleccion presidencial con gran fidelidad, incluso
con una exactitud mayor que en sus anteriores ediciones, pues la dife-
rencia que arrojé el Programa entre el primero y segundo lugar fue de
0.62%; siendo que en el cdmputo distrital la diferencia fue de 0.58%. En
otras palabras, inicamente hubo cuatro centésimas de diferencia entre
ambos mecanismos de informacién electoral. Ademas, el PREP logré
capturar un porcentaje considerable de actas, la mayor de los PREP
hasta ese momento (98.45%).

PREP 2009

El 5 de julio de 2009, 34.7 millones de mexicanos salieron a votar pa-
ra renovar la Cdmara de Diputados. El sistema operativo del PREP
fue modernizado. Publicé resultados a partir de las veinte horas del
dia de la eleccién y operd un dia completo. Al cierre, habia captura-
do 99.87% de las actas; la informacién se manejé de manera transpa-
rente y certera, lo que contribuyé a la confiabilidad de los resultados
(IFE Varios afios).
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PREP y conteos rapidos 2012

El acuerdo de Consejo General (CG149/2012 del 14 de marzo de 2012)
que establecia la realizacién de conteo rapido para esa eleccidon fue
impugnado por el PRD y revocado por decisiéon del Tribunal Electo-
ral. Hubo que tomar un segundo acuerdo acatando la sentencia. En és-
te se incorpord, ademas de la precision de elementos en la definicién
de la muestra, en su obtencién y en su manejo, un elemento que re-
suelve el problema suscitado en el 2006 puesto que instruye al Conse-
jero Presidente a informar: “los resultados del Conteo Répido [...] asi
como los rangos de votacion por candidato, cualesquiera que sean las
diferencias entre ellos” (CG297/2012, acuerdo Onceavo, del 16 de ma-
yo de 2012).

La muestra se construyé nuevamente a partir de casillas electora-
les, con 483 estratos. El numero de casillas fue semejante al de 2006:
7,597. Se utilizaron los mismos tres criterios estadisticos para la esti-
macion. tabla 8.

Tabla 8. Comparacion de resultados entre el PREP,
conteo rapido y computo final, 2012

) Conteo rapido (%) PREP Computos
Candidato h . . .. o PO o,
Min. Max. Precision (%) distritales (%)
Josefina Vazquez Mota (PAN) 25.10  26.03 0.46 25.40 25.41
Enrique Pefia Nieto (PRI-PVEM) 37.93 38.55 0.31 38.15 38.21
Andrés Manuel L6pez Obrador
(PRD-MC-PT) 30.90 31.86 0.48 31.64 31.59
Gabriel R. Quadri de la Torre 2.27 2.57 0.15 230 2.29

(Panal)

Fuente Elaboracion propia con informacion del IFE/INE. Varios afos.

Una innovacién importante para fortalecer la transparencia del
PREP consisti6 en que al cierre de la etapa de captura se publicé en in-
ternet la imagen de cada una de las actas de casilla. En total se capturé
el 98.95% de las actas. Sélo 1,973 actas no fueron procesadas porque:
la casilla no estaba bien identificada, o la suma de la votacion excedia la
lista nominal, o que el Acta PREP no llegé adjunta al paquete electoral
y que el consejo distrital no la hubiere proporcionado.
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PREP y conteos rapidos 2015

Para la eleccién intermedia de 2015 se desarrollé un conteo rapido simi-
lar al de 2003, esto es, que permitiria conocer la composicion de la Ca-
mara de Diputados. La muestra se disené aleatoriamente a partir de un
numero fijo de casillas por cada distrito, treinta, con un ligero incremen-
to en aquellos distritos que por su diferencia horaria se consideraba po-
drian tener problema de acopio de los resultados. En suma, la muestra
fue muy amplia: 9,450 casillas. La proporcién de muestra recibida y con
la cual se realizé la estimacion fue del 74.24% (7,016 casillas).

Era claro que, para transparentar realmente la difusién de la infor-
macion, faltaba dar a conocer, ademas de los resultados, la imagen del
acta de computo. Digitalizarla y “subirla” a internet fue una de las in-
novaciones del PREP en 2015; ello fue posible gracias a la distribucién
del trabajo a lo largo del pais, utilizando en forma muy eficiente la pre-
sencia de los capturistas en los CEDAT, amén de permitir una mejor
verificacion y rapidez de la captura. Desde el punto de vista tecnologi-
co, un elemento a resaltar fue que por primera vez no se utilizé equipo
de tipo TCR, sino directamente PC.

Al cierre del programa se habia capturado 98.63% de las actas. Sin
embargo, no todas fueron contabilizadas, la razén principal, siendo
muy superior en esta ocasion al caso de 2012, fue el no contar con ac-
ta en el sobre PREP. El numero de actas en este solo supuesto fue de
6,997. A final de cuentas el nimero de actas contabilizadas fue del
93.19% del total de actas de la eleccién.

Tabla 9. Comparacion de resultados entre el PREP,
conteo rapido y computo final, 2015

Conteo rapido (%) Voto valido (%)
Partido Minimo Maximo Precision PREP g;l:r:)tl;:::
PAN 21.47 22.20 0.37 22.01 22.10
PRI 29.87 30.85 0.49 30.66 30.70
PRD 11.14 11.81 0.34 11.41 11.43
PVEM 7.15 7.55 0.20 7.44 7.27
PT 2.78 3.02 0.12 3.03 2.99
MC 6.31 7.43 0.56 6.32 6.41
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Continuacion.
Conteo rapido (%) Voto valido (%)
Partido Minimo Maximo Precision PREP g;l:r?t';tl:z
Panal 3.88 4.14 0.13 3.94 3.92
Morena 8.80 9.15 0.18 8.83 8.82
PH 2.20 2.31 0.06 2.26 2.26
PES 3.40 3.61 0.11 3.48 3.50
Independientes - - - 0.61 0.59

Fuente Elaboracion propia con informacién del IFE/INE. Varios afios.

La coincidencia entre resultados vuelve a ser casi total.

PREP y conteos rapidos 2018
(INE 2018a; INE 2018b)

En razén de que en un nimero importante de estados existirian va-
rias elecciones que por ley se desarrollarian a través de una casilla Gni-
ca, existié una amplia preocupacién entre los consejeros integrantes
de Consejo General sobre la oportunidad de flujo de informacién la
noche de la jornada electoral. Como ya se menciond, se intentd in-
troducir en el Reglamento de Elecciones un primer paso en el proce-
dimiento de escrutinio en la casilla electoral de forma que permitiera
elaborar el acta de cada eleccién inmediatamente después de su escru-
tinio, solventando la problemadtica que se presenta por el depésito en la
urna incorrecta por parte de los electores (Acuerdo INE/CG565/2017
del 22 de noviembre de 2017). Al verse derogada por el TEPJF dicha
modificacién y ante el escenario de que, por la presencia de casilla tni-
ca en 30 entidades federativas, la elaboracién del acta de la eleccion de
presidente o en su caso de la de gobernador se elaboraria ya muy en-
trada la noche, el Consejo General aprobé que el ejercicio de conteo
rapido se desarrollara a través de la informacidn contenida en el lla-
mado cuadernillo. Este instrumento se elabora en la casilla al término
del escrutinio de los votos contenidos en la urna de presidente y de go-
bernador, pero que no incluye los votos depositados erréneamente en
otras urnas. Esto pudo realizarse debido a que, al ser un ejercicio esta-
distico, los votos depositados en forma errénea no tendrian un efecto
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significativo ni en la precision ni en el resultado de tendencias que
elaboraria el conteo rapido. Asimismo, como fue descrito en el inciso
correspondiente, se conocia que en 2006 se habia desarrollado con el
instrumento predecesor al cuadernillo, y habia permitido estimar con
suma precision el resultado de la eleccién, aunque como ya se comen-
t6, no fue publicado en la noche de la jornada. No es omiso mencionar
que como se observa en la tabla 10 esta decision no gravit6 en contra
de la precision de los resultados.

Una de las novedades de 2018 consisti6 en la determinacién, por
parte de Consejo General del INE, de asignarle al comité de conteos
rapidos la responsabilidad de llevar a cabo, ademads de la correspon-
diente a la eleccién presidencial, las estimaciones de tendencia para
las nueve elecciones de gobernador. El Comité, ahora con nueve inte-
grantes, tuvo la oportunidad de desarrollar un esquema muestral para
la eleccién presidencial que estuviera en concordancia con el necesa-
rio para desarrollar el ejercicio en aquellos estados en donde hubiera
elecciones de gobernador. Se determind que los estratos en los que se
desarrollaria la muestra fueran los distritos federales de cada estado,
excepto en aquellas entidades en las que habria eleccion de goberna-
dor. En ellas, después de analizar caso por caso, se llegé a determinar la
composicion de los estratos para la eleccion local y su correspondien-
te tamano de muestra. Para la estimacion de tendencias de la elecciéon
presidencial se utilizaron estos agrupamientos geograficos, pero con
una muestra mas reducida.

Desde el punto de vista operativo, y como en se venia operando
desde 2006, fueron los Capacitadores Asistentes Electorales (CAE), el
personal del INE encargado de supervisar la instalacién y seguimien-
to de las casillas, quienes se encargaron de recopilar la informacion de
las casillas de la muestra. Al ser la muestra el producto de un proceso
aleatorio, le puede corresponder a un solo CAE la responsabilidad de
obtener la informacion de varias de ellas. Este hecho tiene un efecto
negativo en el caso de que las casillas se encuentren distanciadas una
de otra, puesto que dificulta, o de plano anula, la obtencién de infor-
macidén de al menos una de ellas. Asi pues, uno de los elementos a con-
siderar en la determinacién del tamano de la muestra fue el que, en su
modelacion, en ejercicios muestrales simulados, el ochenta por cien-
to de los CAE tuviera la responsabilidad de solamente una sola casilla,
disminuyendo asi problemas de traslado.
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El tamano de muestra utilizado fue de 7,500 casillas, aunque con la
finalidad de garantizar contar con adecuada informacion en los esta-
dos de Baja California y Sonora, que tienen un huso horario de dos ho-
ras de diferencia con el centro del pais, se les asign6 una sobre muestra
de 113y 174 casillas respectivamente. Asi pues, la muestra total ascen-
di6 a 7,787 casillas. La muestra fue obtenida en sesién publica la tarde
anterior a la eleccion, el sabado 30 de junio.

Para la estimacion final, el COTECORA se dividi6 en tres grupos
de trabajo. Como enfoques estadisticos se utilizaron el bayesiano y el
cldsico, aunque en este dltimo caso se hizo con variaciones en los mé-
todos de estimacidn del intervalo como lo fueron: métodos asintéti-
cos, de remuestreo, y de bootstrap y con diferentes tipos de estimador.

A las 10:30 de la noche, hora de corte para la realizacién de las es-
timaciones, solo se cont6 con un 67.5% de la muestra, con toda pro-
babilidad por la presencia de la casilla tinica. Este dato es relevante si
se observa que en 2006 con un tamafio de muestra semejante se reci-
bio el 95.1%. La forma de configuracién de la votacién a nivel nacional
permitié establecer las tendencias de votacidon. Obsérvese en la grafica
3 el como se fueron conformando las tendencias de votacién en la no-
che de la jornada. La tabla 10 muestra de nuevo como los tres instru-
mentos de informacion de los resultados electorales son coincidentes.

Grafica 3. Conteo Rapido Federal.
Evolucion de las estimaciones por candidato

= Conteo RGpido 2018 Presidencial Proceso Electoral Federal [ 82% | 43720 PM

Nombre
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01/22:30
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Muestra: 7787
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Fuente: INE.
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Tabla 10. Comparacion de resultados entre el PREP,
conteo rapido y computo final, 2018

) Conteo rapido (%) PREP Computos
Candidato .. 2is .y o et o
Minimo Maximo Precision (%) distritales (%)
Ricardo Anaya Cortés, Por Méxi-
co al Frente (PAN-PRD-MC) 22.1 228 035 225 223
José Antonio Meade Kuribrefia,
Todos por México (PRI-PVEM- 15.7 16.3 0.30 16.4 16.4

Panal)

Andrés Manuel Lopez Obra-
dor, Juntos Haremos Historia 53.0 53.8 0.40 53.0 53.2
(Morena-PT-PES)

Jaime Heliodoro Rodriguez

Calderén, Independiente 53 >3 0.10 >1 >:2

Fuente Elaboracion propia con informacién del IFE/INE. Varios afios.

La presencia de casilla tnica en casi el 80% de casillas instaladas
en el pais implicé un retraso, en ocasiones considerable, en la conclu-
sion por parte de los funcionarios de casilla de los trabajos de escru-
tinio. Como ya fue mencionado, producto de ello el flujo de datos del
PREP en este ano fue notablemente inferior al de procesos anteriores.
Una novedad importante en un proceso federal fue la introduccion del
llamado PREP-casilla en el que el Capacitador Asistente toma la ima-
gen da través de un teléfono celular del Acta electoral en el mismo lu-
gar de votacion e inmediatamente la envia via internet al sistema, para
que el personal del centro de captura proceda a su digitalizacién. Esto
tiene como beneficio que en esas casillas la informacién llega de forma
inmediata, eliminando, al menos en ese grupo, el sesgo geogréfico. El
volumen capturado por este medio no fue menor: 36,881 casillas para
la eleccidn presidencial y volimenes semejantes para la de diputados
y senadores. Esto es, cerca de la cuarta parte de las casillas reporta-
das por el PREP fueron capturadas por este novedoso procedimiento.

Quizd deberia hacerse énfasis en que pricticamente todas las ac-
tas capturadas por este procedimiento fueron contabilizadas. De he-
cho, solamente se excluyeron 144, y de ellas 88 fue por haber excedido
el listado nominal. Llama la atencién que en 23 casos todos los cam-
pos se determinaron ilegibles, probablemente por una mala toma de
la fotografia. En resumen, el procedimiento no solo atiende al posible
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sesgo geografico del PREP, sino que resuelve el problema de actas no
contabilizadas.

Conforme al reglamento de elecciones, el Instituto realiz6 un segui-
miento cercano al desarrollo de los PREP locales. El volumen de captu-
ra en aquellas entidades en donde hubo eleccidn de gobernador, o jefe
de gobierno se muestra en la tabla 11. En ella puede observarse que en
siete de estos el porcentaje de captura fue exitoso, y en dos fue bajo.
En el caso de Yucatdn, el PREP tuvo problemas serios en su médulo de
difusion y practicamente nunca operd correctamente. Un punto para
considerar es que el manejo de los criterios de inconsistencia todavia
no es del todo uniforme lo cual abre claramente un espacio de mejora.

Tabla 11. Actas capturadas.
Elecciones Gobernador PREP-2018 (%)

Chiapas CDMX Guanajuato Jalisco Morelos Puebla Tabasco Veracruz
91.18 97.23 93.12 79.18 94.59 98.13 100.00 93.15

Yucatan
80.60

Fuente Elaboracion propia con informacion del IFE/INE. Varios afios.

Aceptacion, rechazo y debate
de los resultados electorales preliminares

En 1991 el pais demandaba contar con procesos electorales méas trans-
parentes y por tanto se requeria encontrar vias claras en el manejo de
los resultados electorales. En ese afo se dio inicio a los programas para
ir comunicando el avance del resultado de la eleccion. Con lo dispuesto
en el nuevo sistema electoral, se esperaba generar confianza, resolver
dudas y desterrar vicios electorales. Sin embargo, el sistema de resul-
tados preliminares que se instrument6 en ese afo fue demasiado len-
to y provocd mas de un cuestionamiento. Cito, por ejemplo, dos de las
hipétesis que se manejaron:

[E]l retardo en proporcionar cifras se debe a un juego politico en-
tre nodos del sistema: gobernadores, secretarios de Estado, lideres
partidistas y otros, quienes se inmiscuyeron en las elecciones o las
mediatizaron. La funcién de los gobernadores en los comicios y en
la transmisién de resultados fue revisar y administrar la informacién
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y comunicarla previamente a la cupula del sistema. Sélo después de
obtener la aprobacién de la ctpula, se procedia a comunicarla al IFE.
(Alvarado 1992)

Hoy sabemos, por el testimonio de observadores y representantes
de partidos politicos, que en muchos distritos los presidentes de los
Consejos decidieron detener el envio de informacién. Pero lo peor,
por sus efectos en la credibilidad ciudadana, fue que el IFE, pese a
contar con ellos, se ha negado hasta hoy a publicar los resultados
casilla por casilla, los que ademds es posible que nunca se conozcan
pues el Cofipe, como su antecesor, dispone la publicacion de resulta-
dos sélo a nivel de seccion electoral. (Alcocer y Morales 1991)

Independientemente de si la causa fue técnica o politica, el siste-
ma de resultados preliminares no podia ser lento y opaco. Como ya se
menciond, tras la eleccidn se eliminé en la ley la restriccién de leer las
actas de las casillas ante el consejo distrital, previo a incorporarlas al
sistema de resultados preliminares. La nueva redaccidon ha permitido
que en los PREP sucesivos se pueda tener un flujo de informacién mu-
cho mds rapido, desterrando en buena medida la sospecha de manipu-
lacién de la informacién.

Por supuesto que en versiones posteriores del PREP ha habido pro-
blemas, pero han sido meramente técnicos, aunque no por ello menos
observados. Cuando el resultado de la contienda es muy claro y es-
perado, la atencién y tensién disminuyen. Los traspiés momenténeos
quedan entre especialistas. Sin embargo, cuando la eleccién es muy
competida, pequenos errores técnicos suelen ser magnificados, no se
diga de los grandes.

Por ejemplo, cuando se habla de los problemas del PREP frecuente-
mente se cita al proceso de 2006. La noche de la jornada electoral, madru-
gada y manana del dia siguiente fueron momentos de innumerables
declaraciones politicas y cémo todas de las encuestas de salida y el
ejercicio de Conteo Rapido apuntaron a un llamado “empate técnico’,!!
la tnica fuente de informacidn real del resultado de la eleccién era el
PREP. Asi pues, éste recibid los embates de la contienda. Por ejemplo,

Coloquialmente asi es referido en los medios de comunicacidn, en realidad significa que los
intervalos de confianza de los resultados se traslapan y en ese caso las encuestadoras no pue-
den estimar quién ser4 el ganador, El conteo rapido, por acuerdo con los partidos, sélo anun-
cié que existia traslape en los intervalos.
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quien ocupé el segundo lugar declaré sobre él: “fue manipulado desde
el principio”; “contiene infinidad de inconsistencias e irregularidades”;
“esto significa que faltan alrededor de tres millones de votos proba-
bles, y amerita también una revisién de fondo para saber dénde estan
esos sufragios perdidos”; “;como inexplicablemente hay mads actas en
la eleccién de diputados y de senadores que las de la eleccidn de presi-
dente de la Reptublica?” (Garduno 2006).

Mis alld de si las aseveraciones provienen de una inquietud real, de
una falta de informacién, o de un posicionamiento politico, lo cierto es
que la naturaleza misma del PREP, los problemas de disefio de su pagi-
na de internet, y algiin problema durante su desarrollo, no ayudaron a
convencer y dar confianza sobre los resultados a un sector importan-
te de la poblacién. El propio candidato sefnal6 atinadamente un pro-
blema de comunicacién del programa: “no es ningtin instrumento para
declarar a nadie ganador de la contienda” Tras muchos ejercicios de
este tipo ha ido quedando claro en los medios y en la poblacién la na-
turaleza preliminar de sus resultados. Tan es asi, que los redactores de
la actual Legipe dejaron claro no sélo que el PREP es preliminar, sino
que es “de cardcter estrictamente informativo” (Legipe 2014, articulos
220.1y 305.1).

Si se pensaba que por capturar las actas mas rapidamente se evita-
rian las acusaciones de manipulacién, quedé claro que no era asi. Buen
numero de criticas tuvieron que ver con el flujo de informacién la no-
che de la jornada, que de acuerdo a su dicho evidenciaban un manejo
interesado de la misma. Sorprende que la acusacion resuene atin en al-
gunos circulos, cuando lo relevante y cierto es que el PREP reflejo fiel-
mente el resultado de la jornada (véase tabla 7).

El manejo de actas mal llenadas sigue siendo un problema del PREP.
Por mal llenadas se entiende las que tienen borrones o enmendaduras,
flechas para indicar algiin error de correspondencia entre el niumero
escrito y el candidato a quien le corresponden esos votos, o cuando la
suma de votos es superior a la lista nominal mas el nimero de repre-
sentantes en casilla. Ante errores asi, se considera que el capturista del
PREP no es la persona, ni es el momento, ni es la instancia para inter-
pretar lo que quisieron decir los funcionarios de casilla. En 2006, esos
casos fueron colocados en un archivo aparte, denominado “inconsis-
tencias” No fueron contabilizados para la suma final de votos, pero si,
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y esto es relevante, para la de actas recibidas. La informacion estaba,
pero no era facil de ver.

En consecuencia, para los PREP posteriores se mejor¢ el diseno y
su presentacion con la finalidad de desplegar con mayor claridad la in-
formacidn, sobre todo la de esas casillas problemdticas. También se re-
visaron y modificaron los criterios de inconsistencia y su manejo.

Un tema medular, es la aseveracion hecha por distintos actores de
diferencias entre lo capturado y lo asentado en las actas. Por supues-
to, seguramente habra algtin caso excepcional que esto sea asi. No hay
captura perfecta. Los partidos politicos pueden constatar que la infor-
macion del PREP es fiel, puesto que ellos cuentan con copia del acta de
los resultados. Es claro que ellos podrian dar testimonio de su fideli-
dad. Sin embargo, en la practica pareceria ser que son ellos mismos los
que en ocasiones estan interesados en crear esa desconfianza.

Asi pues, en el diseno de 2012 el PREP conté con la imagen de ca-
da una de las actas de escrutinio, de forma que cualquier ciudadano
pudiera comprobar el correcto registro de la votacién de cualquier ca-
silla. Sin embargo, como las imdgenes se subieron al sistema hasta el
final de la captura no fue suficiente puesto que hubo quien aseveré
que vio diferencias entre lo publicado en el exterior de una casilla y lo
asentado en el PREP. En una nueva respuesta, en 2015, las imdgenes se
publicaron a la par que la informacidn de la casilla. Hoy dia, ese proce-
dimiento estd asentado ya en el Reglamento de Elecciones e incluso es
un requisito para los PREP locales.

Aceptacion, rechazo y debate de los PREP
y conteos rapidos

La historia de los conteos rapidos es muy diferente. Mientras que el
PREP se convirtié en practica comun en los procesos electorales de los
estados, no fue el caso para el conteo rapido. En el ambito federal los
conteos rapidos se han utilizado en cinco elecciones presidenciales y
en dos intermedias. Por otro lado, durante el periodo 2015-2018 hubo
conteos rapidos en la eleccidn de diecisiete gobernadores, dos de jefe
delegacional o alcalde y una de la asamblea constituyente.
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En 2018, a nivel federal en la eleccién presidencial, el conteo rapi-
do realmente fue un tanto anticlimatico en razén de que a las ocho de
la noche fueron dados a conocer los resultados de distintas encuestas
de salida emitidas por diferentes casas encuestadoras en donde se da-
ba un margen muy amplio de votacién al candidato ganador. Sin embar-
go, otra situacion prevalecié en los estados. La lentitud en el flujo de
datos de la totalidad de los PREP, generada por el volumen de votacion
y el esquema de casilla tinica, produjo que los conteos se convirtieran
en la Ginica fuente real de informacion la noche de la jornada electoral.
Esto fue muy relevante en aquellos estados en donde la contienda se
preveia muy competida. Maxime en Yucatan, estado que en adicién el
PREP tuvo problemas serios de publicacidn y practicamente no operé
incluso el dia siguiente a la jornada electoral.

Cuando en la noche de la jornada el PREP contiene ya algtin volu-
men de informacion, el conteo ha servido para darle una verdadera
dimensioén a su contenido. Por ejemplo, podriamos citar a las eleccio-
nes de gobernador en Veracruz y la del Estado de México en 2017. En
ambos, el PREP mostr6 por varias horas en la delantera a candida-
tos distintos al eventual ganador. La comunicacién del correspondien-
te Consejero Presidente sobre los resultados de conteo rapido tuvo
un efecto de distensién en Veracruz, pero un efecto de controversia
y cuestionamiento por parte de una fuerza en el caso del Estado de
México. Lo cierto es que en los dos casos la ciudadania conoci6 el re-
sultado de la eleccién la noche misma de la jornada y que el PREP no
comenz6 a mostrar porcentajes cercanos a lo que serian los finales si-
no hasta la madrugada del siguiente dia.

El caso de la eleccion a gobernador en el Estado de México en 2017
ejemplifica la persistencia de los problemas de comunicacién del PREP.
En el lunes siguiente a la eleccion aparecié un video en internet que
mostraba una diferencia de los totales publicados con la suma de los
votos por casilla. La base de datos era exacta, lo presentado en una de
sus paginas era preciso, lo desplegado en la pagina correspondiente a
la suma de votos por candidato era confuso. No importa que los parti-
dos conocieran qué informacién se estaba presentando; la ciudadania
no. La confusién en los resultados en una contienda, de cualquier tipo,
da pie a suspicacias, maxime cuando la contienda habia despertado ex-
pectativas en un sector amplio de la poblacidn y éste esperaba un
resultado en el sentido contrario.
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Los conteos rapidos causan inquietud en algunos actores en razén
de que por su naturaleza son muy diferentes con todos los otros aspec-
tos de un proceso electoral. Una casilla se instala o no, un resultado es
tal o es este otro, se entreg6 la documentacién o no. En el conteo ra-
pido solo se da una probabilidad de que algo esté en cierto rango. Esto
causa nerviosismo por su aparente falta de certeza, llamémosle defi-
nitiva.

Por ejemplo, en 2012 en su impugnacién ante el TEPJF al acuerdo
sobre el establecimiento de los conteos rapidos para esa eleccion, el
PRD esgrimié como argumento (SUP-RAP-118/2012):

“porque solo se elegirdn casillas aleatoriamente, es decir no arrojaran
datos con veracidad ya que no se contabilizard la totalidad de votos y
es obligacién de la responsable que sus actos estén dotados de dicha
certeza”.

A ello anadié

“cabe sefialar que en la ley ya existe un procedimiento establecido
para el conteo en el Cédigo Federal de Instituciones y Procedimientos
Electorales, asi como el programa de resultados electorales prelimi-
nares (PREP)”.

Como ya se menciond, con motivo de esta impugnacién el IFE tu-
vo que aprobar un segundo acuerdo precisando y fortaleciendo los as-
pectos de certeza de los conteos, en particular en el procedimiento de
seleccion de la muestra. Hoy dia la celebracion del conteo rapido for-
ma parte de la Legipe y del Reglamento de Elecciones, siendo obligato-
rios en los procesos en donde se elige gobernador.

Otro aspecto cuestionado con frecuencia es el manejo y la distri-
bucién de la muestra de las casillas. La preocupacién ha consistido
en que, si la muestra se conoce con demasiada antelacion, pudiera
haber algtin mecanismo de influencia o manipulacién en estos luga-
res de votacién y de sus resultados. El debate ha sido amplio y la for-
ma y hora de distribucién ha cambiado en cada eleccién. Hoy en dia, la
fecha se encuentra ya determinada en el Reglamento de Elecciones
fijandose el viernes previo a la jornada para los Ople y el sdbado pa-
ra el INE.
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El desarrollo de los conteos también ha sido observado. En el Esta-
do de México hubo preocupacion en el proceso de transmision de in-
formacion desde la casilla al sistema de Conteo Réapido. La transmision
se hace via voz y se dictan los resultados, que son almacenados en la
base de datos por un capturista. Este proceso es el que fue cuestionado
e incluso en los simulacros se oyeron acusaciones de parcialidad. Los
resultados, sin embargo, fueron certeros en tanto reflejaron lo aconte-
cido en la jornada. Llama la atencién que en el debate postelectoral hu-
bo quién denuncié un “madruguete” esto es, en el fondo, se quejé de
que el conteo rapido fue eficiente.

En suma, los sistemas de resultados preliminares y conteos ra-
pidos han tenido, y seguramente tendran, problemas técnicos de
operacion. También ha habido un problema de comunicacién a la so-
ciedad por falta de claridad en el qué y como se expone. Sin embargo,
aunque los sistemas funcionen al cien por ciento siempre se tendra
el problema de lo reacio de alguna fuerza politica sobre la aceptacién
de una realidad diferente a la, o a su, esperada en la noche de la jor-
nada electoral.

EL PREP y conteo rapido en los estados

En 2012, veinticinco entidades federativas facultaban explicitamente a
alguna de las instancias o autoridades electorales locales a establecer
un programa preliminar para conocer el resultado de las elecciones.
Salvo en dos casos en los que era obligatoria, la facultad era potesta-
tiva. El tratamiento que las leyes daban era diverso. Por ejemplo, en
seis de estas entidades la propia ley establecia la existencia de un sis-
tema informatico. En otras se facultaba en forma explicita al 6rgano
electoral para que pudiera contratar a un tercero para desarrollar el
programa de resultados electorales. Por ultimo, en un par de casos la
mencién de los programas no se restringia a algun articulo, sino que
le daba relevancia y contaba con su propio apartado. De las siete enti-
dades restantes, en tres estados, si bien el sistema de resultados preli-
minares estaba contemplado en la ley, solo se hacia mencién indirecta
y la facultad habia que inferirla. Por ultimo, en cuatro casos no se ha-
cia mencién alguna.
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Para los conteos rapidos, la situacion era mds variopinta. Habia
doce casos en los cuales explicitamente se facultaba a algin funciona-
rio a realizar o ver que se realizaran procedimientos para conocer las
tendencias electorales en la misma jornada electoral. En cuatro enti-
dades explicitamente se les consideraba, pero desarrollados por ter-
ceros. En otros cinco en los que s6lo ordenaba al consejo a emitir las
normas y criterios. En cinco mas en donde reconocian que existian
empresas privadas que los realizaban y sélo les imponian restriccio-
nes en los tiempos de publicacion de resultados y les exigian informa-
ran al Consejo General. Por tltimo, los restantes seis que no hacian
mencion del tema.

Ya hemos mencionado la importancia que la Legipe otorga a la
presencia de los programas de resultados preliminares, y en la res-
ponsabilidad que le asigna al INE para la generacion de reglas de
operacion, obligatorias para los 6rganos electorales locales. La ley le
asigna, ademas, la tutela de la regulacion, disefio operacién y publici-
dad del PREP de los érganos electorales locales.

Asi pues, la riqueza que el nuevo marco electoral posee en referen-
cia a los procesos de informacidn preliminar se traslada también a las
elecciones en los estados. Genera un comtn denominador que regu-
la y garantiza la difusién de los resultados. Como ya se menciond, es a
partir del Reglamento de Elecciones que se instruye al Instituto a dar
seguimiento y asesoria a todos los PREP locales. En algunos casos el
Instituto ha ejercido la facultad de asuncién y ha realizado direc-
tamente los PREP, como lo serfan los de Sinaloa y Colima en 2006, y
Veracruz y Nayarit en 2017. A primera vista pareceria que el bene-
ficio es unidireccional en el sentido que al asumir la responsabilidad
el INE libera de la misma al Ople, sin embargo, debe destacarse que
por ejemplo en los casos de Nayarit y Veracruz, el INE pudo, de for-
ma previa al proceso federal de 2018, aquilatar el nuevo instrumento
del PREP-casilla.

En 2018 y atendiendo a lo estipulado por el Reglamento de Eleccio-
nes (RE 2017, articulos 342.2 y 354.1), el INE dio un seguimiento cer-
cano a los PREP locales y emitié lineamientos para su operaciéon. Un
punto que le queda en el tintero al INE es el relacionado con la unifor-
midad de tratamiento y reporte de las actas con algtn tipo de incon-
sistencia.
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Es claro que, en el caso federal, previo a la emision de la Legipe, no
existia rendija alguna por la cual no se pudiera hacer el PREP, sin em-
bargo, pareceria que en el caso de los estados més de alguna autoridad
no se encontraba tan convencida. Quiza la impresiéon que deja la ase-
veracion anterior no sea del todo justa. Si se analizan los PREP que se
desarrollaron en las elecciones locales en los dltimos anos previo a la
Legipe y al Reglamento son practicamente todos exitosos, y cumplie-
ron su cometido.

No significa que no haya habido problemas. Por ejemplo, en 2013 un
error de programacion reflejé una incorreccién en la suma de porcen-
tajes en el PREP de Baja California. En la noche de la jornada el Conse-
jo General invalidé el PREP.1? Todo indica que el error era sencillo, pero
por supuesto muy relevante en una elecciéon de gobernador que de su-
yo era competida. Sin sorpresa, mas de una fuerza politica interpret6 la
accion como un favoritismo de la institucion electoral hacia el candida-
to que en ese momento estaba en segundo lugar. Ese es el destino de los
PREP: en elecciones competidas, los errores suelen ser mortales.

No es el tnico ejemplo de fallas en los algoritmos de los sistemas.
En San Luis Potosi, en 2009, el sistema de computo comenzé a arrojar
mas votos que la lista nominal. En forma semejante al caso de Baja Cali-
fornia se desactivé el PREP (Acuerdo 226/07/2009 del Consejo Estatal
Electoral, 6 de julio 2009). Por supuesto, esto sucedié en una eleccion
para gobernador. Es de llamar la atencidn, y le da contexto a la deci-
sion, que al momento de la suspension se tenia capturado el 63.8% de
las casillas y que habia una acentuada diferencia del veinte por ciento
entre el primero y segundo lugar. El resultado final de la eleccién: una
diferencia de tan sélo el 3%.

Un caso mads reciente lo constituirfa Yucatan. Como puede verse
en la tabla 12 fue una eleccién competida, en la que, si bien la reper-
cusion en medios fue mitigada por la presencia de resultados a través
de conteo rapido, el sistema tuvo problemas graves en su médulo de
publicacién, impidiendo la consulta de los resultados (INE 2018a).13

12 El PREP continué ofreciendo resultados, simplemente ya no eran reconocidos por la autori-

dad electoral. Acuerdo IV y version estenografica de la Vigésima Cuarta Sesién Extraordina-
ria del Consejo General Electoral, realizada el dia domingo 07 de julio de 2013.

13 Esporadicamente se podian ver en algunos navegadores, por ejemplo, de celulares.
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Un problema mds frecuente consiste en la lentitud de los sistemas
de difusion, o de la imposibilidad de los usuarios a tener acceso a ellos.
Son temas que son fértiles para la suspicacia. En muchas de estas oca-
siones se ha visto que la informacion fluye y que la prensa, situada en
las instalaciones del 6rgano electoral, continta observando el avance
de la eleccién. El ciudadano no.!4

Pero también ha habido problemas de ataques informadticos. El
PREP de 2016 de Durango (segtiin Acta de la Sesién Especial IEPC Du-
rango, 5 de julio 2016), el de 2015 de Sonora (Notimex 2015), y Tlax-
cala 2018 (Camarillo 2018) tuvieron una probable embestida de las
llamadas de negacién de servicio. Esto es, no se pone en entredicho la
informacion contenida en el sistema; simplemente se generan tantas
solicitudes de servicio por la computadora del asaltante que no per-
mite que usuarios bona fide puedan acceder al programa de resulta-
dos preliminares.

No menos importante es la alteraciéon de informacién. Curiosa-
mente las dos aseveraciones recientes sobre ello provinieron de videos
en YouTube. En Tabasco, en la eleccién de Centro de 2016, se adu-
jo que no se estaban capturando las casillas favorables a un candida-
to y que esto estaba generando una distorsion de votos. Exactamente
en sentido contrario, esto es, que se estaban colocando més votos a un
candidato, fue lo aseverado en el PREP en la eleccion de gobernador
de 2017 del Estado de México. Los PREP dieron el resultado correcto.
En el caso de Tabasco era una eleccion municipal y por tanto no reper-
cutid en forma nacional. En cambio, en el Estado de México al ser una
eleccién competida de gobernador, fue un tema que produjo sombras
sobre la confiabilidad del resultado de la eleccién.

La eleccion en Coahuila en 2017 es un caso singular. Por un la-
do, muestra lo susceptible de los ejercicios ante mala o escasa infor-
macién. El PREP concluyé con una diferencia muy grande entre el
numero de actas contabilizadas y las recibidas. La presencia de dos
coaliciones una de ellas entre siete partidos y la otra con cuatro, ade-
mas de existir otros 3 partidos y dos candidatos independientes, hi-
zo que cada ciudadano tuviera casi 150 formas posibles de emitir su

14 Aseveraciones de este tipo se han dado recientemente, con y sin fundamento, en Tlaxcala, Si-

naloa, Hidalgo, Jalisco.
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voto para la eleccion de gobernador. En razén de que por ley se tiene
que llevar la cuenta por separado para cada una de estas posibilidades
el llenado del acta fue extremadamente complejo, y por consiguiente
se presentaron muchos errores que derivaron que en un nimero muy
grande de casos se estuviera a los criterios de no contabilizacién por
inconsistencias. Baste mencionar que, en su conclusién, con todas las
actas recibidas el PREP solo pudo contabilizar el 71.91%, esto es, cerca
del treinta por ciento de las actas no fueron incluidas en los resulta-
dos del PREP. La herramienta de conteo rapido tampoco ayudd, sali6
tarde, con intervalos de confianza muy grandes, y con traslape entre
los candidatos punteros. En suma, una situacidn critica especialmente
si se considera lo competido de la eleccidn.

La historia de los conteos rdpidos realizados por las instituciones
electorales locales es breve. En 2015 el érgano electoral de Sonora rea-
liz6 para la elecciéon de gobernador y por primera vez un conteo ra-
pido. También en ese ano lo hace el del Distrito Federal, pero para la
eleccion en cada delegacion. Era la primera vez que se realizaban elec-
ciones en el nuevo marco de la Legipe aprobada en 2014 y en los dos
casos, probablemente derivado de estar en una primera experiencia
en la interaccion con el INE, hubo un retraso considerable en la gene-
racidn de los resultados del conteo, emitiéndose hasta después de la
una de la mafiana. En 2018 el INE asumio el desarrollo de este ejerci-
cio para las elecciones de gobernador, conformando para ello un Co-
mité mucho mdas amplio. En el caso de la Ciudad de México el 6rgano
electoral desarrolld su propio conteo para las elecciones de las diferen-
tes alcaldias.

En los 17 estados que ha habido conteo rapido para gobernador, so-
lo en dos, Coahuila y Puebla, ha habido traslape en los rangos asigna-
dos entre el primero y segundo lugar. Esto se puede observar en la tabla
12. En ella, se presenta el intervalo de confianza de las tres fuerzas con
mayor votacion y se indica el resultado de los cémputos estatales. Co-
mo puede observarse, los resultados, excepcién hecha de Coahuila,
son muy positivos puesto que reflejaron correctamente el sentido de
la eleccion. En 2018 resaltan, sin embargo, los estados de Tabasco y
Chiapas, en los que como puede verse, el porcentaje de muestra reci-
bida fue bajo, especialmente en algunos estratos, pero que sin embar-
go le permitieron al Comité estimar el sentido de la votacidn, aunque
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el resultado final se encuentra ligeramente fuera de los margenes esti-
mados. La precisiénl® estadistica ha sido diversa. Destacan los casos
de la eleccién en Nayarit y la extraordinaria de Colima, en donde se to-
mo la decision de utilizar un porcentaje de muestra muy alto, en rela-
cion al numero de casillas instaladas, debido al tamafo de la entidad y
a la precisiéon que se buscaba.

Tabla 12. Conteos rapidos en
elecciones de Gobernador 2015-2018.

Primer lugar (%) Segundo lugar (%) Tercer lugar (%) Muestra

i vs. total Mu.e s.tra

U9 i o SN i, o PN o . ST catas
Sonora 46.2 48.3 47.6 39.2 41.4 40.6 2.8 3.6 3.4 10.0 73.5
Veracruz 33.3 34.8 34.4 29.0 30.4 30.3 26.5 28.2 26.4 12.0 73.4
Colima* 42.7 43.9 43.2 39.0 40.3 39.7 11.5 12.2 12.0 49.7 72.2
Oaxaca 30.5 33.7 32.1 22.7 25.5 24.9 22.3 25.7 22.9 17.4 63.3
Zacatecas 37.1 39.4 37.4 26.3 29.0 27.3 18.0 20.3 17.8 17.8 89.3
Nayarit 38.0 41.4 38.6 24.8 28.2 26.5 103 12.7 12.0 27.1 50.0
México 32.8 33.6 33.7 30.7 31.5 30.9 17.6 18.3 17.9 9.8 74.1
Coahuila 34.7 37.3 38.2 36.6 39.1 35.8 11.2 12.4 12.0 19.1 54.6
Chiapas 40.2  44.2 39.3 19.1 22.6 22.5 17.7 20.8 20.2 7.9 58.8
CDMX 46.6 47.7 47.1 30.4 31.2 31.0 12.5 13.2 12.8 8.5 58.4
Guanajuato  49.5 51.5 50.0 23.2 25.2 24.2 11.5 12.9 12.8 6.7 71.4
Jalisco 37.7 40.0 39.1 23.0 25.3 24.7 16.1 17.6 16.6 4.8 73.7
Morelos 51.0 53.8 52.6 13.4 16.1 14.0 10.2 121 11.7 8.3 80.0
Puebla 36.4 38.9 38.1 33.9 36.8 34.1 16.8 18.8 18.4 6.7 73.1
Tabasco 62.1 64.3 60.9 16.8 18.4 20.1 11.5 12.7 11.9 15.4 58.4
Veracruz 43.9 45.9 44.0 37.0 38.7 38.4 13.3 14.5 14.0 10.4 70.1
Yucatén 38.0 40.8 39.6 34.0 36.5 36.1 20.1  23.2 20.5 11.3 62.7

Fuente Elaboracion propia con informacion del IFE/INE. Varios afos.

* Eleccion extraordinaria.

15 La mitad del ancho del rango estimado.
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Mejoras y prospectiva a futuro

Para mejorar los sistemas de resultados oportunos es necesario con-
testar algunas preguntas. Por ejemplo: ;México en algin momento se
decantara por voto electréonico?, ;por voto por internet? ;Nuestro pais
tendrd cobertura en la totalidad de su territorio en comunicacién via
celular? O algo mas terrestre: ;cambiaremos la forma y dia de reali-
zar los computos distritales? ;Se continuara con el esquema de casilla
unica? En otras palabras, todo depende de la evolucion de la infraes-
tructura de nuestro pais y de muchas decisiones de nuestro sistema
politico. Considero, por ejemplo, que tarde o temprano, se usard vo-
to electrénico y voto por internet, pero, para motivos de este capitulo, no
pensemos tan adelante y supongamos que los principales parametros
se mantienen.

Como ya mencionamos, una de las aseveraciones que se han aduci-
do en contra de los conteos rdpidos es que replica la misma informa-
cion que el PREP. Esto es impreciso y no atiende a la naturaleza distinta
de los dos programas. Hoy en dia nuestra sociedad no aceptaria esce-
narios tales como enterarse del resultado de su voto tres dias después
en los computos distritales, tampoco espera saberlo hasta veinticuatro
horas posteriores. Tiene la expectativa que la tecnologia le va a per-
mitir conocer el resultado inmediatamente después del cierre de vota-
cién. Asi pues, los conteos rapidos, por su celeridad tienen su nicho.

Tienen también un problema. Cuando el nimero de casillas en
donde se desarrollara la eleccion es pequenio, el tamaifio de la muestra
porcentualmente hablando es muy grande. Por ejemplo, en 2016 en el
conteo rapido que se desarrollé en Colima para la eleccion extraordi-
naria de gobernador, el tamano de la muestra que se disen6 para poder
dar resultados con la precision deseada fue de casi el 50% de las casi-
llas.1® {Practicamente un PREP! Asi pues, hoy en dia no seria razonable
ni costeable hacer un conteo rdpido a nivel distrital. Pero ;qué pasa si
se mejora el mecanismo de obtencién de la informacién de las casillas?
El INE utiliz6 ya un sistema para capturar la imagen del acta directa-

16 En la jornada electoral, el COTECORA de esa eleccién decidi6 que ya se tenia estabilidad y

precision en los resultados de la muestra habiendo recibido un 72% de ella.
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mente desde la casilla.1” Esto tiene el potencial de eliminar al menos
en buena parte de los sesgos geograficos que tiene el PREP y mejo-
rar la velocidad de incorporacion de los datos para el conteo rapido. En
otras palabras, esta tecnologia permitira un reflejo mdas balanceado
de la informacién que presente el PREP, amén de un flujo mucho mas
acelerado de ella. Tiene también el potencial de facilitar el ejercicio
de conteo rapido al poder ser las casillas muestra un subconjunto de
las reportadas en el PREP. Permite incluso poder tener muestras mas
grandes y por ende generar intervalos con mayor precisién. Es mas, en
el caso extremo e ideal de una cobertura total geografica a nivel nacio-
nal y de una disponibilidad de aparatos de comunicacién celular inteli-
gentes, dejaria sin sentido el ejercicio de conteo rapido.

La ubicua presencia de redes sociales, la forma innovadora de co-
municacidn entre los jovenes, el flujo de informacién acelerado hace
que lo que hoy conocemos como transparencia palidezca con las nece-
sidades y retos que los institutos electorales tendran que afrontar. La
pricticamente instantdnea diseminacién de informacién provee cam-
po para que un buen actuar de las instituciones genere confianza, y en
caso contrario, provea a la sociedad los elementos para una rendicion
de cuentas. Pero también hay otro escenario. Estos nuevos métodos de
comunicacién son campo fértil para la distribucion de imprecisiones,
baste percatarse del enorme nimero de aseveraciones acientificas, mi-
tos “probados’, realidades “alternativas” que existen en las redes. La
unica defensa de las autoridades electorales es la respuesta inmediata,
con verdad, independientemente de si es incomoda o no. Se requiere
de un mayor cuidado en la difusién y un mayor esfuerzo en la oportu-
nidad de comunicacién. Por supuesto, esta problemadtica es peculiar-
mente aguda en las escasas horas entre la publicacién de resultados
preliminares y el computo distrital.

En suma, las innovaciones dependeran de las expectativas de la po-
blacién, como lo seria el uso de redes sociales, de la presencia de nue-
vas tecnologias y métodos de comunicacion en nuestra sociedad y no
menos importante de las nuevas demandas que las contiendas y sus
actores impongan para garantizar la transparencia y manejo de la in-
formacion electoral. €

17 Aunque faltaria una primera captura de informacién.



Evaluacion de la precision
de las encuestas electorales.
Desafios y retos metodologicos

*
Lauro Mercado Gasca

Introduccion

Desde hace 30 afios, las encuestas electorales en México han sido una
fuente invaluable de informacién sobre la opinion publica en general,
y el comportamiento electoral en particular. Conforme se fue abrien-
do el sistema politico mexicano, y la democracia electoral fue ganando
terreno a la hegemonia del PRI, las encuestas se convirtieron en uno
de los actores relevantes de este proceso. En un primer momento, las
encuestas a la salida de las casillas (exit polls) y los conteos rapidos de
resultados electorales, fueron una fuente alternativa para conocer los
resultados de una eleccién. Independiente del érgano regulador de
las elecciones, el cual carecia de independencia e imparcialidad. Va-
rios “fraudes electorales” se evitaron de esta manera, comenzando con
la forzada aceptacién por parte del PRI, del triunfo del PAN en la elec-
cién para gobernador de Baja California de 1989. Ernesto Ruffo logré
asi ser el primer gobernador no priista en la historia de México.

En 1988 el presidente Carlos Salinas de Gortari (CSG) habia ganado
la eleccién presidencial con un fuerte reclamo por parte de los parti-
dos de oposicion de haber hecho un fraude electoral y ser, por tanto,

Director General de Mercaei.
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un presidente ilegitimo. En este contexto, una de las lineas de politica
publica seguida por CSG para legitimarse fue la de ir “abriendo el sis-
tema politico’, permitiendo el triunfo de los partidos de la oposicién en
las elecciones donde éstos ganaran. Esto, a contrapelo de los intereses
de los lideres mas conservadores dentro de su partido, el PRI. Fue asi
como las encuestas electorales y los exit polls se convirtieron en ins-
trumentos para contra restar la resistencia del PRI a perder puestos de
eleccion popular. Lo que ocurri6 en Baja California fue la primera de va-
rias batallas en este sentido.

A lo largo de los siguientes seis afios las encuestas fueron ganando
presencia ante la opinién publica, tanto que, para la eleccion presiden-
cial de 1994 no fue sorpresa que se publicaran cerca del dia de la elec-
cion ocho encuestas nacionales con las estimaciones de las preferencias
electorales para cada candidato, ademads de realizarse varias encuestas a
la salida de las casillas el dia de la jornada electoral. Las preferencias fa-
vorecian claramente al candidato del PRI, lo cual también otorgaria un
bono de legitimidad para el candidato del oficialismo.! Este desarrollo
de las encuestas fue incluso legislado pues, como se vera mas adelante,
la regulacion de 1993 obligaba a las empresas a publicar solo encuestas
con criterios metodoldgicos cientificos como el de una muestra repre-
sentativa. Todas estimaron, aunque con diferentes margenes de ven-
taja, que Ernesto Zedillo, candidato del PRI, ganaria por una cémoda
mayoria la eleccion presidencial de ese afo. Fue notable que las distin-
tas mediciones registraron de manera bastante consistente la resisten-
cia al cambio por parte del electorado, favoreciendo al otrora partido
oficial con su voto de una manera muy apabullante. En una proporcion
cercana a dos a uno los resultados oficiales favorecieron al candidato
del PRI, Ernesto Zedillo, sobre su mds cercano contendiente, el candi-
dato del PAN, Diego Ferndndez de Ceballos.

Cuando la Camara Nacional de la Industria de la Radio y Televisién
dio a conocer el resultado de tres ejercicios simultdneos de exit polls,

“A nivel Federal, hasta 1997 las encuestas en México fueron un instrumento que servia para
mostrar que el régimen politico mexicano era cada vez mas democratico, por cuanto las en-
cuestas de opinién mostraban que el PRI se mantenia en la delantera de la preferencia electo-
ral y que, en virtud de ciertos eventos, por ejemplo, el debate de 1994, la oposicién subia en la
preferencia del electorado, aunque no lo suficiente para ganar la eleccion” (Kuschik 2002, 124).
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realizados para conocer el ganador de dicha eleccién, nadie se sor-
prendié de que el ganador fuera el candidato del PRI, resultado que fue
corroborado mds tarde mediante el conteo oficial de los votos por par-
te del IFE (Nares 2018).

En contraste con la tensidén, la amenaza de violencia, los reclamos
de fraude y la incertidumbre que caracterizaron la noche de la elec-
cion presidencial en 1988, la noche de los comicios presidenciales de
1994 transcurrié en calma y sin mayores sobresaltos. Parecia que Mé-
xico transitaba exitosamente hacia una democracia electoral confiable.
Y quedd claro que las encuestas jugaron bien su papel.

En suma, el contexto politico de la época fue el momento preciso
en el cual se visibilizé la necesidad de contar con informacién con-
fiable sobre los procesos electorales en el pais. El cuestionado pro-
ceso electoral de 1988 y las sospechas de fraude, el surgimiento del
IFE y su independencia del gobierno ya para las elecciones federa-
les de 1997, una creciente competitividad electoral y pluralismo po-
litico, y la profesionalizacién de los medios de comunicacién, fueron
parte del contexto en el cual se ciernen los estudios demoscépicos en
México.?

Y una vez liberadas las ataduras politicas autoritarias, la dindmi-
ca propia del juego electoral se desatdé y comenzé a crecer con mayor
fuerza cada vez. A este escenario se le sumé el descontento social de-
bido a la grave crisis econémica de 1995, el fortalecimiento de lideraz-
gos e instituciones politicas, notablemente Cuauhtémoc Cardenas con
el recién creado PRD, y la aparicion de otros, en el espectro ideoldgi-
co opuesto, como Vicente Fox, con un PAN mds pragmatico que ideo-
légico, como habia sido hasta entonces. Las consecuencias fueron que, en
las elecciones federales intermedias de 1997, el PRI perdié por primera
vez en su historia la mayoria en el Congreso Federal, y paralelamente,
Cuauhtémoc Cardenas gand la eleccion de Jefe de Gobierno del Distri-
to Federal, igualmente un triunfo inédito de la oposicién. Y tres afios
mads tarde, Vicente Fox del PAN, arrebata al PRI, por primera vez en la
historia, la Presidencia de la Republica.

2 Valdés (1994) anade también el desarrollo de una cultura politica en la ciudadania mexicana

como un elemento que posibilité el surgimiento y consolidacién de las encuestas electorales
en México (a nivel federal) a partir del ano 1994.
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Con relacién a las encuestas, a diferencia de lo ocurrido en 1994
donde hubo consenso en las mismas sobre quién seria el ganador, en
la eleccién del afio 2000 no hubo tal consenso. Algunas agencias de in-
vestigacion de opinién o casas encuestadoras estimaron que el PRI ga-
naria la eleccion, mientras que otras mediciones estimaron que seria el
PAN el ganador. Este hecho generé mucha controversia y avivo un te-
ma recurrente conocido como “guerra de las encuestas” Sin embargo,
durante la jornada electoral todos los exit polls realizados, publicos o
no, coincidieron desde alrededor de la una de la tarde, que Vicente Fox
seria el siguiente presidente de México. Ese consenso en las encues-
tas de salida, el hecho de que el principal candidato opositor ganara
y el reconocimiento por parte del presidente Zedillo primero y el PRI
después, de su derrota, derivaron en un dnimo festivo, de cambio. Y la
guerra de encuestas perdié relevancia para la opinién ptblica. Sin em-
bargo, entre los especialistas, los resultados mixtos que mostraron las
encuestas electorales en el ano 2000 abrieron una nueva perspectiva
sobre el papel de las encuestas en México, principalmente, su uso po-
litico y propagandistico. Con ello también se buscaron explicaciones
a los fallos que tuvieron varias de las encuestas en acertar al ganador
(Beltran 2000). Aunque la explicacién mas bésica se centré en el tema
del ocultamiento del voto en el contexto de un régimen autoritario,
otras lecturas lo atribuyeron a las caracteristicas de las propias encues-
tas, entre ellas su financiamiento y sus metodologias, elementos que
finalmente contribuian a su uso propagandistico; ello puede explicar
también que hubo encuestas que si pudieron estimar con certeza al ga-
nador de la eleccién. Sin embargo, las criticas a las divergencias entre
las encuestas no trascendieron demasiado a la opinidn publica, quien,
como se menciond, se encontraba mas interesada en el triunfo de Fox.

Esta calma e indiferencia hacia las encuestas luego de la jornada
electoral no se volveria a vivir sino hasta la eleccién de Andrés Manuel
Loépez Obrador en el 2018. En las siguientes dos elecciones presiden-
ciales, las encuestas jugaron un rol altamente polémico y fueron usadas
por los politicos y los medios de comunicacion para atizar los conflic-
tos postelectorales en 2006 y en 2012. A finales de 2005 nadie dudaba
que Andrés Manuel Lépez Obrador ganaria la eleccidn presidencial de
2006, gracias a su buen desempeiio como Jefe de Gobierno del Distri-
to Federal que se tradujo en altos niveles de popularidad y aprobacion
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de su gobierno. Esto lo logré en parte gracias a una exitosa campaia de
comunicacidn politica, donde dejé plasmada su imagen como la de un
politico honesto, efectivo, cercano a la gente y preocupado por las cla-
ses mas desfavorecidas y las poblaciones vulnerables como lo son las
personas de la tercera edad y las madres solteras. Aun asi, una efectiva
campana negativa por parte del PAN a partir de inicios del 2006, donde
agreg6 informacién nueva al electorado y, en resumen, que logré posi-
cionar la idea en muchos mexicanos de que AMLO era un peligro para
Meéxico. A esto se le sumaron errores de la propia campaiia de AMLO.
El resultado fue que de la cémoda ventaja en las preferencias electora-
les de que gozaba en diciembre de 2005, la eleccién se empatara entre
ély el candidato del PAN, Felipe Calderdn, hacia marzo de 2006. Al fi-
nal el candidato del PAN, Felipe Calderdn, gané la eleccién por poco
mas de medio punto porcentual. Como veremos, aproximadamen-
te la mitad de las tltimas encuestas publicadas daban como ganador a
AMLO, mientras que la otra mitad daba como ganador a Felipe Calde-
réon. Amparado en la mitad de las encuestas que lo favorecian AMLO
no acepté los resultados oficiales, acusé fraude, se declar6 presidente
legitimo, y tomo en protesta la Avenida Reforma por varios meses. La
derrota del candidato opositor, y su declaracion de fraude, hicieron que
la critica hacia las encuestas fuera intensa. En el afio 2012 la polémica
volvié al ruedo. En esta ocasion el candidato del PRI gané por un mar-
gen menos estrecho que el de 2006, pero mucho mas cerrado del que
anunciaban las encuestas publicadas. Derrotado nuevamente el candi-
dato opositor, AMLO, el ataque a las encuestas y a los encuestadores
fue despiadado. Siendo el argumento que habian inflado artificialmente
la ventaja de Enrique Pefia Nieto, con lo que evitaron que se detonara
el “voto estratégico” en favor de AMLO. El debate sobre el uso propa-
gandistico de las encuestas, las encuestas falsas, y la influencia de las
encuestas sobre la decisién del voto renaci6é con nueva fuerza erosio-
nando la credibilidad del gremio de encuestadores politicos.

Aunado a ese descrédito, en los siguientes afios se sumaron distin-
tas crisis de las encuestas en el extranjero, el triunfo del Brexit, el ines-
perado triunfo de Donald Trump, y el sorpresivo triunfo del NO en el
plebiscito en Colombia para decidir el fin de la guerra contra las FARC,
fueron los ejemplos més sonados. Y llega entonces la eleccion presi-
dencial en México de 2018, donde AMLO logra una aplastante victoria
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con mas del 50% de los votos. A lo largo de la campaiia todas las en-
cuestas dieron por mayor o menor margen, la ventaja a AMLO, y los
exit polls coincidieron en medir el esperado triunfo arrollador. En esta
ocasion, como en 1994 o en 2012, todas las encuestas daban como ga-
nador a quien resulté triunfante. Y, al haber ganado el candidato opo-
sitor al oficialismo, la percepcion publica fue que las encuestas, ahora
si, habian hecho bien su trabajo. Sin embargo, ;realmente lo hicieron?
En realidad, hubo serias discrepancias entre las estimaciones de los re-
sultados y el resultado oficial. Este hecho no debe ser desestimado por
los especialistas, mds alld de la percepcion publica.

El presente capitulo tiene por objeto mostrar un panorama de las
encuestas electorales en México a lo largo de los ultimos 25 anos y
los desafios y retos que han enfrentado y enfrentan ain hoy con re-
lacién a la precisién de sus estimaciones. El foco del estudio son las
encuestas para elecciones presidenciales publicadas por las distintas
casas encuestadoras o medios de comunicacidén, normalmente éstas
se realizan alrededor de 15 dias antes de la eleccion, pero en ocasio-
nes la dltima encuesta de una firma se realizé con un mes de antela-
cién. Abonaremos a la discusion teérica intentando distinguir entre
precision estadistica y precision popular, via los ciudadanos, politicos,
y medios de comunicacién que consumen esta informacion.

El foco en encuestas presidenciales se debe, primeramente, por
cuestiones de espacio y, en segundo lugar, porque es el area mejor do-
cumentada. El estudio comprenderd por tanto las cinco elecciones
presidenciales comprendidas entre 1994 y 2018. El analisis revelara un
problema recurrente, como industria, que no ha mejorado en estos 25
anos. A saber, que la varianza en las estimaciones finales de la elec-
cion entre casas encuestadoras, se ha mantenido amplia a lo largo de
estos anos. El problema pasa desapercibido cuando el ganador lo hace
por un amplio margen. Pero si las elecciones son cerradas, la diferen-
cia de estimaciones se hace evidente, en el peor de los casos con algu-
nas agencias dando a un candidato como ganador y otras a otro, casos
2000 o 2006. O el margen de ventaja de la primera fuerza era menor
a la esperada, caso 2012. Como hemos visto hay un tercer ingredien-
te del que depende que estas discrepancias se traduzcan en polémica,
conflictos politicos y descrédito para los encuestadores. Esto es, si gana o
pierde el candidato opositor al régimen. En 2000 y 2018 este hecho
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generdé indiferencia hacia las discrepancias. En contraste, en 2006 y
2012, las discrepancias fueron lefia para el fuego.

El capitulo presenta la siguiente estructura, en la primera parte pre-
sentamos elementos del debate tedrico sobre como se debe medir la
precisién de una encuesta. En la segunda, seleccionamos cinco métri-
cas especificas y sometemos a examen los resultados de las encuestas
previas mds cercanas a la eleccion presidencial del periodo de interés.
En tercer lugar, tras el panorama presentado, ponemos a debate los as-
pectos mas importantes que han sido presentados en la palestra de la
opinidén publica por medios de comunicacién, académicos, politicos y
por el propio gremio encuestador. Subdividimos este apartado en los
aspectos regulatorios, las causas de la discrepancia entre casas encues-
tadoras y entre estas (en su conjunto) y los resultados electorales, y fi-
nalmente, las principales posturas sobre la precisién de las encuestas
electorales que se han dado entre los actores del gremio. En cuarto lu-
gar, reseflamos brevemente el nuevo enemigo para la credibilidad de
las encuestas, a saber, las encuestas por Facebook y las telefénicas por
robot dadas sus grandes carencias metodoldgicas por ser encuestas no
probabilisticas. Es el mismo debate que se presentd en los anos noven-
ta cuando algunos encuestadores insistian en hacer encuestas en calle, en
puntos de afluencia, hasta el 2000 se dieron estos casos, pero reeditado
y empaquetado tecnolégicamente para ocultar la falsedad de sus estu-
dios. Por dltimo, se presentan las conclusiones del capitulo y algunas
sugerencias para seguir con la mejora continua de la industria.

¢Como debe medirse la precision
de las encuestas electorales?

En todo el mundo, el debate sobre las encuestas lleva aparejada la dis-
cusién sobre la precision de sus estimaciones, pues sin duda, estas dan
sentido a su ejercicio y México no ha sido la excepcién. Ahora bien,
;cudl debe de ser el indicador o la métrica que debe definir la precisiéon
de las encuestas electorales?, ;atinarle a la candidatura ganadora?, o
mads bien, independientemente de acertar al ganador, la métrica cla-
ve es que la estimacidn electoral de la encuesta, a pocos dias de la
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eleccion, se encuentre dentro del intervalo de confianza especificado
por el error muestral de dicha encuesta (esto siempre y cuando no ha-
ya habido ningin acontecimiento importante entre la medicién y el
dia de la eleccién). ;Importa sélo la diferencia entre la estimacién de
la encuesta y el resultado oficial de la primera fuerza?, ;O de la dife-
rencia de la primera y la segunda fuerza?, ;O del promedio del error
de las estimaciones de todos los partidos?, ;Es relevante medir el des-
empeifio de las encuestas en su generalidad y no cada una de manera
independiente?

Nos guste o no, las respuestas a estas preguntas dependeran de
quién las responda. A manera de simplificacién, podemos pensar que
hay al menos tres grupos de personas con diferentes tipos de intere-
ses y conocimiento, que derivan en tres grupos de respuestas. El pri-
mer grupo seria el de los especialistas: directivos e investigadores en
agencias de investigacion de opinion publica, actuarios, especialistas
en opinién publica, cientificos politicos, socidlogos, psicdlogos socia-
les, etc. El hilo conductor entre ellos es el haber sido entrenados en
metodologia de la investigacion cientifica y particularmente en esta-
distica. El segundo grupo estaria conformado por personas usuarias
de la informacién generada por las encuestas electorales, principal-
mente los estrategas de campanas politicas, los politicos mismos y los
medios de comunicacion. En general los primeros tienden a saber in-
terpretar mejor una encuesta y a distinguir metodologias correctas e
incorrectas. En los medios de comunicacién existe todo un rango de
nivel de expertisse, desde quienes no conocen nada de encuestas hasta
quienes se pueden considerar casi expertos. En el tercer grupo se en-
cuentra la opinién publica en general, normalmente poco enterada de
temas metodoldgicos y, por ende, indefensa para poder distinguir en-
cuestas serias de sondeos carentes de validez metodolégica.

Segin la opinion pablica

A esta poblacién lo que mas le interesa conocer es “la carrera de caba-
llos”, es decir quién va ganando, por cuanto, quién va en segundo lugar,
etc. Y tener una estimacion de qué tanto podrian cambiar las estima-
ciones de una encuesta de ese dia hasta la jornada electoral. La nor-
ma en este segmento es tener poco o nulo conocimiento metodolégico.
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Por ello, desafortunadamente, le atribuye la misma validez a una en-
cuesta levantada en el momento por una estacién de radio o TV, o
alguna de las que salen en los portales noticiosos donde te invitan a vo-
tar por uno de los candidatos o candidatas, que a una encuesta telef6-
nica en vivienda o via Facebook que sé6lo alcanzan a tocar a la mitad del
electorado, o a una encuesta telefénica automatizada por robot, don-
de los respondientes se autoseleccionan, al igual que en las otras mo-
dalidades mencionadas en este parrafo. Ninguna de esas modalidades
representa a la opinion publica ni al electorado en su conjunto. Tam-
poco provienen de una muestra probabilistica por lo que no podemos
decir que representen a alguna poblacion en especifico. Sin embargo,
les dan la misma validez que una encuesta metodoldgicamente seria,
que para el caso de México debe ser, ademas de basarse en una muestra
probabilistica, preferentemente ser una encuesta cara a cara en la vi-
vienda del entrevistado (no en puntos de afluencia), donde cada ho-
gar fue seleccionado siguiendo una serie de etapas previas sucesivas
de seleccidn aleatoria de manzanas, secciones electorales, munici-
pios, etc. Y dentro del hogar se selecciona también aleatoriamente a un
habitante de este. Este mismo desconocimiento por parte del ptblico,
genera que no le preste atencion a la nota metodoldgica, la cual debe
dar los elementos para poder saber qué tan confiable es esa encuesta,
para qué lugar geogréfico, para qué fecha, etc. Esto es, debe incluir el
universo de estudio, el ndmero de entrevistados, el disefio muestral, las
fechas y el modo de levantamiento, asi como el margen de errory el ni-
vel de confianza estadistica del estudio. Como resultado, es muy facil
que un ciudadano llegue al final de una campana electoral confundido
y desconfiado de “las encuestas’, porque para este ciudadano todas las
encuestas entran en la misma canasta.

Segiin los estrategas de campaiia, candidatos
y medios de comunicacion

Este segmento de actores suele tener un mayor nivel de conocimien-
to sobre la metodologia de encuestas. Normalmente estos actores si
revisan la nota metodolédgica y pueden distinguir entre una encuesta
seria que representa al electorado de su interés, de otra que fue elabo-
rada violando las reglas necesarias. Adicionalmente, estos publicos se
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interesan por informacion valiosa, adicional a la carrera de caballos,
que trae la encuesta y que puede servir para el disefio de las campanas
electorales de sus candidatos, o bien para explicarle a las audiencias
porqué las preferencias electorales se estan dando de una manera y no
de otra. Estos temas pueden estar relacionados con el nivel de cono-
cimiento y las opiniones que despierta cada candidato, la percepcién
que tienen las personas acerca de sus autoridades, identificar si existe
un potencial voto de premio o castigo, conocer la extensién y profun-
didad de las simpatias o antipatias hacia los diferentes partidos politi-
cos, o bien, saber la importancia que le atribuyen diferentes segmentos
sociales a los diferentes problemas del pais, estado, municipio o dis-
trito. Quien sabe distinguir las encuestas buenas de las malas, y quien
sabe explotar la informacién que suelen acompanar el dato de la prefe-
rencia electoral, puede tener una clara ventaja competitiva contra can-
didatos rivales, o medios noticiosos de la competencia. A pesar de lo
mencionado, uno se encuentra de todo, hay candidatos o medios de
comunicaciéon que hacen caso omiso de los criterios mencionados y
leen la informacién que quieren leer, o comunican la informacién co-
mo la quieren comunicar. Aun hay camino por recorrer en la “profe-
sionalizacién” del uso de las encuestas electorales en este segmento.

Segiin los especialistas

En términos generales puede decirse que los especialistas califican las
encuestas con base en qué tanto se apegan a los canones metodolé-
gicos aceptados por la academia y la industria. A saber, que el marco
muestral con el que se diseniara la muestra estd limpio y completo, es
decir, no deja fuera a ninguna parte de la poblacién que se desea es-
tudia. Que el disefio muestral sea probabilistico. Esto es, que todos y
cada uno de los miembros del universo bajo estudio tengan una pro-
babilidad conocida y diferente a cero de haber sido seleccionados para
participar en la encuesta. Y que la seleccidn de las personas a entre-
vistar sea aleatoria, o se realice siguiendo mecanismos que garanti-
cen la aleatoriedad de los seleccionados. Adicional al tipo de seleccion
de la muestra, debe considerarse el tamafo de dicha muestra, esto es,
la cantidad de entrevistas a realizar. A parte del tema muestral, de-
ben cuidarse una serie de criterios metodoldgicos para lograr captar
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fielmente la opinidn ptblica del momento. A saber, el cuidado en el
diseno de las preguntas y la estructura del cuestionario a aplicar. La
calidad del trabajo en campo, cuidando que los encuestadores realicen
su labor, que lo hagan siguiendo las instrucciones dadas, que la tasa de
rechazo a la encuesta no sea muy alta, etc. Y finalmente el cuidado en
el procesamiento de los datos recopilados, su adecuada ponderacién y
uso para andlisis estadisticos.

Ahora bien, en teoria, si todos los elementos mencionados fueron
realizados con el cuidado debido, los resultados que arroje una en-
cuesta electoral, especificamente la estimacion de los porcentajes de
preferencia electoral hacia cada uno de los candidatos y partidos poli-
ticos, si la misma se realiz6 a pocos dias de la eleccién, y en esos dias
no surgié nueva informacidon relevante para los electores, dichos por-
centajes estimados deben de corresponder a los resultados oficiales de
la eleccién, dentro del intervalo de confianza dado por el margen de
error esperado.

Métodos para estimar la precision
de las encuestas

Existen diversas formas para comparar el mayor o menor acercamien-
to entre las estimaciones de una encuesta y el resultado electoral (De la
Pefia 2016a, Moreno 2011 y 2018, Zuckermann 2012a y 2012b). Para
efectos del presente capitulo utilizaremos 4 criterios.

Criterio 1: La encuesta acerté al ganador.

Aunque sabemos que técnicamente no es una condicién indispen-
sable para juzgar una encuesta, lo incluimos debido a que, al final del
dia, éste es el dato que mas le importa a la opinién publica, a la clase
politica, a los medios de comunicacion, y por supuesto a los conten-
dientes de una campana electoral.

Criterio 2: Si el resultado oficial de la primera fuerza se encuen-
tra contenido dentro del intervalo de confianza, definido por el mar-
gen de error muestral, de la estimacion de la encuesta previa, en el
presente capitulo calificaremos a esa encuesta o esa estimacion como
precisa.
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Este criterio puede o no coincidir con el anterior. Es decir, pue-
de darse el caso en que una encuesta estime que el ganador va a ser
x candidato, y acierte. Sin embargo, el porcentaje con el que gano el
candidato es menor o mayor que el intervalo de confianza establecido
por la encuesta. Esta serd una encuesta certera mas no precisa. Puede
darse el caso al revés, es decir, que la eleccidn se encuentre tan cerra-
da que una encuesta puede dar como candidato ganador al candida-
to A, pero gana el candidato B. Sin embargo, lo cierto es que ambos
candidatos caian dentro del intervalo de confianza de la estimacién. En
este caso tendremos una encuesta no certera pero precisa. En reali-
dad, en este segundo caso lo correcto es que el encuestador no repor-
te ganador alguno, porque estadisticamente hablando la encuesta solo
alcanza a definir que existe un “empate técnico” entro los candidatos
punteros. Esto es, la encuesta serd precisa, mds no tendra la capacidad
de ser certera con relacion a quién ganar4.

Criterio 3: La similitud de la distancia entre la primera y la se-
gunda fuerza en los resultados oficiales, comparados con la misma
distancia en la encuesta.

Otra métrica que permite diferenciar las encuestas mas y las menos
precisas es medir quienes estimaron mas adecuadamente la diferencia
entre la primera y la segunda fuerza electoral. Cuando una contienda
electoral es muy competida, y la distancia en cuestién es muy corta,
alcanzar la mayor precisién posible es vital. Como se mencioné arri-
ba, sabiendo siempre que la metodologia de las encuestas implica un
margen de error, si la distancia de la preferencia entre dos candidatos
o candidatas es menor de cuatro puntos porcentuales, frecuentemen-
te la casa encuestadora debe anunciar que existe un “empate técnico’,
es decir, que estadisticamente hablando es imposible decir cul de los
candidatos va ganando.

Criterio 4: El error total promedio de cada encuesta. Esto es, la
raiz de la suma de cuadrados de la diferencia entre la estimacién en
la encuesta por cada partido versus el resultado oficial para cada par-
tido. Dividido entre el nimero de partidos. Para el caso de este estudio
recodificamos en “otros” al resto de partidos pequefios.

Mas alld de las implicaciones politicas y mediaticas que tiene acer-
tar al candidato ganador, acercarse lo mas posible a replicar el porcen-
taje de votos del ganador o los puntos porcentuales que separaran al
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primero del segundo lugar, desde un punto de vista mds técnico, la en-
cuesta mas precisa es aquella que tiene el menor error en la estimacion
de todos los porcentajes de preferencia estimados, no solo uno o dos.
En la medida que el error promedio de cada encuesta se acerca a cero,
mayor es la precision global de dicho estudio.

Calificacion de las encuestas
presidenciales en México

Con base en estos cuatro criterios vamos a evaluar la evolucién de la
precision de las encuestas electorales en México. Como ya se mencio-
nod, haremos la comparacién entre las dltimas encuestas publicadas
antes de cada una de las cinco elecciones presidenciales ocurridas en-
tre 1994y 2018.

Criterio 1: Acierto al ganador

Como podemos observar en la grafica 1, en las elecciones de Ernesto
Zedillo por el PRI en 1994, de Enrique Pefia Nieto por el PRI en 2012y
de Andrés Manuel Lopez Obrador por Morena en 2018, hubo consen-
so entre las casas encuestadoras acerca de quién seria el ganador de la
eleccion. En este sentido, podriamos decir que, en tres de las dltimas
cinco elecciones presidenciales, el gremio de las encuestas electorales
publicas fue acertado en sus estimaciones. Contrastan las dos eleccio-
nes donde gand el PAN la presidencia. En el afio 2000 con Vicente Fox
y en el 2006 con Felipe Calderén.

En el ano 2000, la mayoria —diez de 16 encuestas publicas— es-
timaron que el partido en el poder ganaria la eleccién; sin embargo,
Francisco Labastida Ochoa del PRI fue derrotado por mdas de seis
puntos porcentuales, y con ello terminé la hegemonia que por més de
70 anos habia mantenido su partido.

En el 2006, tampoco hubo consenso entre las casas encuestadoras.
Similar al 2000, seis de 15 encuestas publicadas cerca de la eleccion
le daban el triunfo a Felipe Calderén, mientras que 8 se lo daban a
AMLO, y una encuesta dio empate. Si a esta publicacién global de
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resultados con mayoria de encuestas diciendo que ganaria AMLO, le
sumamos la excitacién politica del momento, con los simpatizantes de
cada candidato creyendo en las encuestas que favorecian a su candida-
to, y criticando las otras como propaganda. Cuando el resultado oficial
le dio el triunfo a Felipe Calderdn por siete décimas de punto, Lopez
Obrador salié de inmediato a protestar al Zdcalo de la Ciudad de Mé-
xico y sus simpatizantes le creyeron que le habian hecho fraude. Es la
opinidn del autor que dado lo cerrada de la contienda, el mensaje in-
dividual y comuin debié haber sido que habia un empate técnico y que
cualquiera podia ganar. Pero, la falta de consenso por parte del gremio
en su conjunto, en la métrica mas relevante para la opinién publica, es-
to es, quién ganara la eleccién, mermo la confianza hacia las encuestas.

Cabe mencionar que es importante distinguir entre precisién y
credibilidad hacia las encuestas. La primera es una medida objetiva
mientras que la segunda es una medida subjetiva. Si comparamos la
reaccion publica hacia las encuestas entre la eleccion del 2000 y la del
2006, observamos que si bien, en ambos casos no hubo consenso sobre
quién seria el ganador, e incluso en ambos casos la mayoria de las en-
cuestas anunciaba que ganaria quien al final perdio, en el afio 2000 no
hubo polémica ni critica hacia las encuestas, al menos no por parte de
la opinidn puiblica. Mientras que, en el 2006, las encuestas fueron fuer-
temente cuestionadas. Esto es, la reaccién del lider inconforme y la de
sus simpatizantes pes6é mas en la credibilidad de las encuestas que los
resultados objetivos de las mismas, en ambos casos.

Como veremos al analizar los siguientes criterios, el criterio de
quién ganara la eleccién es muy limitado para evaluar adecuadamente
el desempeno de la precisidn de las encuestas.
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Grafica 1. Aios con coincidencia
y sin coincidencia en acertar al ganador
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Fuente: Elaboracién propia con datos de resultados electorales oficiales del IFEy el INE,
complementado de diversas otras fuentes: articulos académicos de revistas arbitradas,
memorias de simposios post electorales entre especialistas, notas de periédico o
revistas, Wikipedia. Se utilizaron varias fuentes para cruzar informacién y verificar su
validez. Ver referencias especificas en Bibliografia.

Dicho de otra manera, observamos que la “calificacién” y la “credi-
bilidad” sobre la labor de las encuestas por parte de los medios de co-
municacién y la opinién publica se basa en el cumplimiento o no de
la funcidn de “prondstico” que esperan de las mismas. Al simplificar
de tal manera el desempeiio de las encuestas, se desvia la atencién de
otros aspectos fundamentales, tales como las metodologias, los tama-

fios de muestra o los métodos de recoleccion de la informacién.
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Criterio 2: Distancia con respecto
al resultado oficial de la primera fuerza.
Intervalo de confianza.

Las graficas 2 a la 6 nos presenta un panorama menos halagiiefio con
relacién a la precision de las encuestas presidenciales preelectorales
que el de la “prediccidon” del ganador. Estas graficas parten de tres su-
puestos: la homologacion del margen de error al +/-3%, el uso de la
preferencia efectiva en las encuestas, y en los resultados oficiales. Pri-
mero, se parti6 de un criterio pseudo-arbitrario para definir el margen
de error de las encuestas analizadas. A todas se les asigné un margen de
error de +/- 3.0 puntos porcentuales.?

Partiendo de esta base, las siguientes graficas muestran la estima-
cién de la preferencia efectiva* por cada uno de los dos candidatos
punteros, hecha por cada casa encuestadora que publicé su informa-
cion. Una linea negra vertical de seis puntos porcentuales, tres por
arriba y tres por debajo de la estimacién puntual reportada por ca-
da agencia. Esa linea negra es la representacion grafica del intervalo de
confianza de la encuesta, es decir, si el resultado oficial queda inclui-
do dentro del intervalo de confianza de una estimacion, podemos de-
cir, con solidez estadistica, que la encuesta estimé con precision el

Se adopt? el criterio de +/- 3 puntos porcentuales por las siguientes razones: 1) El margen
de error no fue siempre reportado. 2) La gran mayoria de las notas metodolégicas asignan el
margen de error “teérico muestral” como si el diseno de muestra utilizado hubiera sido una
seleccidn aleatoria simple. Lo cierto es que para encuestas cara a cara en vivienda es necesario
realizar disefios muestrales complejos. Y cuando esto ocurre, es necesario multiplicar el mar-
gen de error que usualmente se utiliza por un ndmero que es el coeficiente de disefo o def. el
cual suele aumentar el tamano real del margen de error. 3) Adicionalmente, la idea de un solo
margen de error para todas las estimaciones de una encuesta es una simplificacién ya que ca-
da porcentaje estimado en un ejercicio de estos para conocer la preferencia electoral de una
poblacién tiene su propio margen de error asociado. Debe reconocerse que los reportes de en-
cuestas enviados al INE para la eleccién de Presidente tuvieron, en general, una mayor calidad
y detalle que lo observado en el pasado. Incluso, varias casas encuestadoras si reportan el def. y
el error asociado especifico para cada porcentaje de preferencia. Sin embargo, esto atin no es
la norma. 4) Por el alcance del estudio no se cuenta con la informacién necesaria para que el
autor estimara correctamente todos los mérgenes de error especificos. 5) Finalmente, debi-
do que la mayoria de las encuestas nacionales reportadas presentan errores muestrales de 3%
o alrededor. Se juzgd apropiado utilizar ese tamaifo de error muestral y aplicérselo a las 68
encuestas reportadas.

La preferencia efectiva se obtiene de descontar la no respuesta (ninguno, no sabe, no contes-
td) y recalcular a 100% los porcentajes de quienes si manifestaron su preferencia electoral.
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porcentaje de votos que obtendria ese candidato. Cada grafica, para
cada uno de los dos partidos punteros en cada afio electoral presiden-
cial, contiene una linea roja sefialando el porcentaje efectivo oficial de
votos que obtuvo ese candidato.” Cuando las lineas verticales negras
intersectan la linea roja, podemos decir que esa estimacion es estadis-
ticamente significativa, o en términos del presente capitulo, que es una
estimacion precisa. Como se ha sefalado, esta aseveracion se mantie-
ne, desde el punto de vista técnico o estadistico, independientemen-
te de que la encuesta haya o no acertado al candidato ganador. Por el
contrario, aquellas estimaciones cuyo intervalo de confianza no inter-
secte el resultado oficial, no seran estimaciones precisas que podamos
extrapolar al resto de la poblacion. Y entre mas alejadas se encuentren
de dicha linea roja, mayor imprecisién tendran.

Bajo esta perspectiva, la eleccion de 1994, a pesar de que las ocho
encuestas publicas acertaron al ganador, inicamente tres, las de GEO,
MORI y CEO, califican para decir que estimaron con precision esta-
distica el porcentaje de votos que obtuvo el candidato ganador. Los
intervalos de confianza de las otras cinco encuestas quedaron fuera del
resultado oficial.

Para todas las comparaciones, también utilizamos el porcentaje efectivo de la preferencia en
la votacion, es decir, eliminamos los votos por candidatos no registrados, los votos nulos y los
votos en blanco, y recalculamos a 100% la preferencia efectiva obtenida por cada candidato o
candidata.

1265



Evaluacidn de la precisién de las encuestas electorales

1266

Grafica 2. Error distancia primera y segunda fuerza:
eleccion presidencial 1994
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Fuente: Elaboracién propia con las fuentes de datos de encuestas y resultados
electorales ya mencionados.

En la eleccion del 2000, seis casas encuestadoras, de 16, acer-
taron a decir que Vicente Fox ganaria, y ese mismo nimero lo hizo
con una precision estadisticamente correcta. Dichas empresas fue-
ron Arcop, Demotecnia, GEA-ISA, Democracy Watch, GAUSSC y
Alduncin y Asociados quien publicé en el periédico El Universal. Las
otras diez encuestas subestimaron el porcentaje de votos que obten-
dria Vicente Fox, sobre estimando la preferencia por Francisco La-
bastida del PRI, y todos los intervalos de confianza quedaron fuera
del resultado oficial.
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Grafica 3. Error distancia primera y segunda fuerza:
eleccion presidencial 2000
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Fuente: Elaboracién propia con las fuentes de datos de encuestas y resultados
electorales ya mencionados.

La eleccion del 2006 fue un caso muy particular. Por un lado, co-
mo ya se menciond, ha sido la eleccién mas polémica de las cinco que
estamos estudiando. Esta polémica fue en parte gestada por las en-
cuestas ya que la mayoria de ellas estim6 erréneamente que AMLO
seria el ganador de la contienda. Sin embargo, paradéjicamente, ha si-
do la eleccion con mayor precisidn técnica que han tenido las encues-
tas. Siete de las quince encuestas publicadas se encontraban dentro
del intervalo de confianza, calificindoseles de técnicamente precisas,
y adicionalmente acertaron al ganador. Otras cuatro encuestas tam-
bién fueron precisas, estadisticamente hablando, pero no acertaron
al ganador. Por ultimo, cuatro encuestas mas no acertaron tampo-
co al ganador, y sélo las estimaciones para AMLO fueron precisas,
las estimaciones para Calderén subestimaron su preferencia. Como
se mencion arriba, la polémica y la crisis politica derivada de la elec-
cién tuvo més que ver con un problema de comunicacién que de téc-
nica de las encuestas. A toro pasado el mensaje que las encuestadoras y
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los medios de comunicacién debieron empenarse en transmitir era uno
afirmando que las mediciones daban un “empate técnico” y que “cual-
quiera de los dos candidatos punteros podia ganar” ya que las encuestas
no tienen la potencia de mira como para poder determinar un gana-
dor cuando la contienda esta asi de cerrada. Con ese escenario la histo-
ria post electoral pudo haber sido diferente. Si la gente hubiera sabido
que la eleccién estaba empatada y que cualquiera podia haber ganado
por muy pequeiio margen, la credibilidad de que se habia realizado un
fraude se hubiera podido quizds desactivar. Sabemos, sin embargo, que
eso no fue lo que pasé. Lo que ocurrio fue que la mayoria de las encues-
tas y por ende de las voces medidticas anunciaron un virtual triunfo de
AMLO. Al no ocurrir éste, la tierra estaba fértil para la protesta social.

Grafica 4. Error distancia primera y segunda fuerza:
eleccion presidencial 2006

Porcentaje de preferencia electoral: Ultimas encuestas vs Resultado oficial 2006
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Fuente: Elaboracion propia con las fuentes de datos de encuestas y resultados
electorales ya mencionados.




Elecciones, justicia y democracia en México

En las elecciones de 2012, el mensaje principal enviado por las
encuestas en su conjunto fue que el candidato del PRI ganaria por un
amplio margen. Sin embargo, nueve de las quince encuestas publicas
finales se encontraron fuera del intervalo de confianza. S6lo Demotec-
nia y Mercaei, tuvieron una precision cuyo error fue menor a un punto
porcentual respecto al porcentaje de votos que obtuvo EPN. Covarru-
bias y Asociados, Votia, Grupo Reforma y Berumen y Asociados tam-
bién fueron muy certeros con la primera fuerza con errores de entre
dos y poco menos de tres puntos porcentuales, pero claramente den-
tro del intervalo de confianza. Ese afio, la sobre estimacién de la prefe-
rencia por el PRI, por parte de ocho de las quince encuestas publicas,
y con diverso grado de error, fue utilizada por AMLO para descalificar
a las encuestas, y decir que se habian confabulado para desincentivar
el voto estratégico en su favor. Esto es, en la medida que las personas
percibieran que la ventaja del PRI no era insuperable, aquellos sim-
patizantes del PAN que sabian que su candidata perderia, pero que
rechazaban mas al PRI que a AMLO, podrian haber votado “estratégi-
camente” por AMLO vy asi darle el triunfo. El argumento cobré fuerza
sobre todo porque en ese ano las encuestadoras mads visibles fueron las
que aun acertando al ganador, sobre estimaron el tamafo de su triun-
fo. El debate sobre la influencia de las encuestas sobre el comporta-
miento electoral ha sido amplio y largo, y puede decirse que no se ha
cerrado definitivamente hacia ninguno de los argumentos de quienes
piensan que si influye y quienes piensan que no.

Asi, en 2012, las casas encuestadoras se enfrentaron al juicio po-
pular y al descrédito por parte de la opinidn publica. Aunque podrian
examinarse con mayor detalle las causas de las imprecisiones en el
error ventaja, la eleccién de 2012 visibiliz6é también el uso irresponsa-
ble de la informacién de las encuestas por parte de los medios de co-
municacidn, su manipulacidn, e incluso, la falta de cumplimiento con
los ordenamientos legales (Abundis et al., 2014, 24-25). Se evidenci6
también la necesidad de actualizar el marco regulatorio y se senté un
precedente -previo a la explosidn del uso de redes sociales- para la ciu-
dadania, sobre la necesidad de aprender a leer las encuestas y deman-
dar la utilizacion de criterios cientificos en su realizacion.
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Grafica 5. Error distancia primera y segunda fuerza:
eleccion presidencial 2012
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Fuente: Elaboracion propia con las fuentes de datos de encuestas y resultados
electorales ya mencionados.

Finalmente, en las elecciones de 2018, si bien todas las encuestas
estimaron que AMLO ganaria la eleccion, nuevamente se observé un
sesgo a subestimar la preferencia por Lopez Obrador por parte de la
mayoria de las casas encuestadoras. De las doce encuestas finales, tres
obtuvieron un error menor de uno por ciento entre la encuesta y el
porcentaje de votos obtenido por AMLO: Berumen/Ipsos, Parametria,
y el diario El Financiero, dos mds, Arcop y Enkoll, tuvieron un error
alrededor de dos puntos porcentuales, y dos mas, Grupo Reforma y
Demotecnia estuvieron cerca de los tres puntos porcentuales de error.
Siete mediciones el total quedaron dentro del intervalo de confianza.
Sin embargo, debido a que el candidato opositor al partido en el po-
der, AMLO, gand abrumadoramente la eleccién, pasé desapercibido
para la opinién publica y los medios de comunicacidn el hecho de que



Elecciones, justicia y democracia en México

otras siete casas encuestadoras fueron imprecisas, con errores de en-
tre el cuatro y hasta quince puntos porcentuales de subestimacion de
la preferencia por AMLO.

Grafica 6. Error distancia primera y segunda fuerza:
eleccion presidencial 2018
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Fuente: Elaboracion propia con las fuentes de datos de encuestas y resultados
electorales ya mencionados.

En resumen, existe un contraste importante entre el mensaje glo-
bal que mandaron como industria las encuestas en cada eleccidn, y su
desemperiio técnico. En 1994, el mensaje fue de certidumbre en cuan-
to a que el candidato del PRI ganaria con una cémoda ventaja, sin em-
bargo, la precision de las estimaciones fue subéptima. En el 2000, no
hubo un mensaje consensuado, aunque predominé el mensaje de que
ganaria el PRI ya que se subestim¢ la preferencia por el PAN. En el
2006, aunque los nimeros arrojaban empate técnico, el mensaje pre-
dominante fue que ganaria AMLO, quien fue sobre estimado ligera-
mente por mds encuestadoras. En el 2012, el mensaje debié ser similar
al de 1994, consenso sobre el triunfo del PRI. Pero como las encuestas
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mads publicas sobre estimaron a EPN, su triunfo generd polémica. Fi-
nalmente, el 2018 fue un poco més parecido a 1994 en el sentido del
consenso hacia el ganador. Y fue también parecido en la baja precision
puntual de las cifras, aunque este fendmeno ya no fue tan generaliza-
do como en 1994.

Criterio 3: Distancia entre la primera
y la segunda fuerza

Esta métrica es de las mas populares ya que integra en la misma tanto
la estimacién del ganador, como de lo cerrado o abierta que se estima
la competencia. Varias de las observaciones realizadas con el criterio 2
se refuerzan al analizar la grafica 7. Y afladimos nuevos hallazgos. Para
empezar, se observa un ligero empeoramiento en la precisidn técnica
de las estimaciones previas a cada eleccidon, esto medido mediante el
porcentaje de encuestas técnicamente precisas, en términos de la dis-
tancia entre los punteros, frente a las que se salen de los intervalos de
confianza.

Para clarificar este criterio, usemos como ejemplo 1994. Ese ano el
candidato del PRI le gan¢ al candidato del PAN por 23 puntos porcen-
tuales. Ernesto Zedillo obtuvo el 50.2% de los votos efectivos, contra
26.7% que obtuvo Diego Fernandez de Ceballos. El periddico Reforma
estimé que Zedillo ganaria con una ventaja de 40 puntos porcentuales,
lo cual sobre estimaba la diferencia en favor de Zedillo en 17 puntos.
En contraste, la encuesta de MORI estim6 acertadamente una ventaja
de 25 puntos. Una sobre estimacion de dos puntos que entran perfec-
tamente dentro del intervalo de confianza de la encuesta. En conclu-
sidn, en esta métrica se aprecia la sobre estimacion reportada hacia el
candidato del PRI.

Asi, siguiendo esta légica, tenemos que en 1994 sélo dos de ocho
encuestadoras estimaron con precision estadistica la ventaja del pri-
mero sobre el segundo lugar de la contienda. Las otras seis sobre es-
timaron dicha diferencia, en todos los casos en favor del candidato
del PRI

En el ano 2000, doce de dieciséis encuestas previas sobre estimaron
a Francisco Labastida del PRI. Una sobre estimé la ventaja que lograria
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Vicente Fox sobre Labastida. Unicamente las encuestas del Arcop, Al-
duncin y Asociados en El Universal y Democracy Watch lograron esti-
mar la ventaja de Fox dentro del intervalo de confianza estadistico. La
falta de precision técnica de la mayoria de las encuestas en esta oca-
sién fue més un tema de discusion dentro del gremio que de generar
una polémica en la opinién publica.

Esta métrica se vuelve mas relevante entre mas cerrada es una elec-
cion. Y en este sentido el desempeiio técnico de la mayoria de las en-
cuestas en la eleccién de 2006 fue de alto nivel. Once de las quince
encuestas realizadas indicaban un empate técnico entre los candida-
tos punteros. Incluso las cuatro mediciones que se salieron del inter-
valo de confianza establecido en el presente capitulo lo rebasaron por
porcentajes mucho menores a los observados en otros afios. Como se
menciond en el apartado anterior, éste logro de las mediciones electo-
rales en México se vio opacado por la forma en que se comunicaron y
politizaron los resultados de las encuestas.

Las elecciones de 2012 y 2018 volvieron a contrastar con ese buen
desempeiio logrado en 2006. En 2012, a excepcidn de cuatro casas en-
cuestadoras, Votia, Mercaei, Berumen y Asociados y Demotecnia, las
otras once encuestas sobre estimaron la ventaja del candidato del PRI
sobre el candidato del PRD. Y en 2018, salvo las encuestas de Parame-
tria, Enkoll y El Financiero, las once restantes subestimaron la prefe-
rencia por el candidato de Morena sobre la del PAN.

En suma, con excepcion de las mediciones realizadas en 2006, en
las otras cuatro elecciones presidenciales bajo estudio, en promedio
sélo una de cada cuatro encuestas publicadas tuvo la precision esta-
distica a la hora de estimar la distancia entre la primera y la segunda
fuerza electoral. Estos datos no nos hablan de una evolucién hacia me-
diciones mas precisas, sino de un estancamiento en la profesionaliza-
cion del gremio encuestador.
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Grafica 7. Error distancia entre primera
y segunda fuerza electoral
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Fuente: Elaboraci6n propia con las fuentes de datos de encuestas y resultados
electorales ya mencionados.

Un ultimo punto para destacar de la grafica 7 es que, si observamos

la distancia entre los extremos de las estimaciones, podemos deducir

con ese s6lo numero la falta de precisiéon en la medicién de la venta-

ja en cada ano. Si partimos de la base de que las diferencias en general

no deberian de superar el intervalo de confianza, esto es, no deberian

de ser mayores a los seis puntos porcentuales, el ya mencionado +/-

3%, vemos que el peor afio fue 1994, con una distancia de 26 puntos

porcentuales entre la mayor sobre estimacién y la mayor subestima-

cion en el conjunto de encuestas para ese afo. El segundo peor ano
en este sentido fue el 2018, con 23.5 puntos porcentuales de apertura.
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Los afos de precisién intermedia serian el 2000 con 16.4 puntos por-
centuales, y el 2012 con 13.9 puntos. Paradéjicamente, el afio electoral
con mayor precisién técnica de las encuestas, el 2006 con una dis-
tancia de sélo 8.1 puntos porcentuales (no muy lejos de los 6 acepta-
bles), fue también el mds polémico y critico politicamente, y junto con
el 2012, los que mas han golpeado la credibilidad de las encuestas elec-
torales en México.

Otros andlisis (Moreno 2018) coinciden en sefnalar que uno de los
aspectos mas interesantes para la demoscopia en México, visibiliza-
dos en la cerrada eleccidon de 2006, fue la pregunta de si acaso el ta-
mafo de la ventaja entre los contendientes es un factor que influira
también en el tamano del error, sin que éste realmente muestre qué
tan precisas fueron las encuestas.® De esta manera, es posible obser-
var que las elecciones presidenciales de mayor controversia por sus re-
sultados (aftos 2006 y 2012) son las que presentaron errores promedio
(del total de encuestas publicadas) menores. Tomando en cuenta la se-
rie de datos para las elecciones de México desde 1994 y hasta 2018, y
concentrandonos en las elecciones presidenciales, las elecciones me-
nos cuestionadas (anos 1994, 2000 y 2018) presentaron mayores erro-
res promedio que las referidas anteriormente. Ergo, no se observa una
correlacion directa entre el nivel de precision de las encuestas y la eva-
luacién que de las mismas hace la opinién publica.

Algunas conclusiones preliminares con base en la evidencia mos-
trada hasta aqui, son:

a) La mayor utilidad que han demostrado tener las encuestas es a ni-
vel de acertar al ganador. De las cinco elecciones, podemos decir
que en cuatro las encuestas midieron lo que iba a pasar. Porque in-
cluso en la eleccidon cerrada de 2006, el mensaje de las encuestas
era un acertado empate técnico. La tinica excepcién fue la elecciéon
del 2000, cuya mejor explicacidon pareciera ser la espiral del silen-
cio, o el voto oculto, frente a la envergadura del cambio de régimen
que implicaba la derrota presidencial del PRI, por primera vez en
70 anos.

Adicionalmente, Moreno (2018) senala que el nimero de opciones politicas influird también
en el tamano del error, de forma que mientras més contendientes existan el error serd menor.
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b) En contraste con el criterio de acertar al ganador, la evaluacion

de la precision estadistica de las encuestas arroja un balance mas
bien negativo. Descontando la extraordinaria medicion de las pre-
ferencias en el 2006, el porcentaje promedio de encuestas que mi-
den con precision estadistica el porcentaje de votos que obtendra
la primera fuerza, es de 38%. Esto es, solo 1 de cada 3 encuestado-
ras por eleccién han medido con precisidn al ganador. Y este dato
es tan bajo en 2018 como en 1994.

En consonancia con esta baja incidencia de encuestadores con
mediciones precisas, se observa que, nuevamente excluyendo el
2006, la precisién para medir la diferencia de puntos porcentua-
les entre la primera y la segunda fuerza electoral es atin mds baja
que la métrica anterior. En este caso, solo 1 de cada 4 encuestado-
res han medido con precision estadistica esta distancia. Y al igual
que la métrica anterior, no se observa ninguna mejoria entre 1994
y 2018.

Tabla 1. Porcentaje de aciertos
en los tres primeros criterios

Hallazgos sobre la evaluacion de la precision de las encuestas

Criterio 1 2 3
Precision diferencia de
Definicion Aciertos al ganador  Precision lera fuerza saldos en leray 2nda
fuerzas

o . % de estimaciones con
% de estimaciones con

a % de aciertos Ry precision de la diferencia
Calculos precision de la 1era fuer-
. entre el total de de saldos entre 1eray
delindicador . za electoral, entre el total
encuestas finales . 2nda fuerzas, entre el
de encuestas finales .
total de encuestas finales
1994 100 38 25
2000 38 38 25
2006 47 73 73
2012 100 40 27
2018 100 36 21
Promedio global 77 45 34

Fuente: Elaboracion propia con las fuentes de datos de encuestas y resultados
electorales ya mencionados.
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Criterio 4: El error total promedio
de cada encuesta.

Este altimo criterio por presentar es el més técnico, el que mide con
mayor rigor la precisién de una encuesta. No sélo viendo si coinci-
di6 con el ganador, o la distancia entre el porcentaje de preferencia
obtenido por el ganador versus la encuesta, o bien, la distancia en-
tre los dos punteros. En el caso del criterio nimero 4, entran al juego
los porcentajes de todos los partidos politicos que hayan contendi-
do en la eleccién. Como se menciond mads arriba, entre menor sea el
error promedio total de cada encuesta, puede decirse que mayor fue
su precision con relacion al resultado oficial de la eleccién con rela-
cion a cada fuerza electoral. Quizas esta métrica no es tan relevante
como las otras en cuanto a su relacién con los medios de comunicacidn,
la opinidn publica o la dindmica electoral per se. Sin embargo, puede
constituir una forma de evaluar el desempefio de las diferentes ca-
sas encuestadoras ya que, si ha sido dificil tener precisién con uno
de los porcentajes, y mds con dos de ellos, tener precision en cuatro
(los partidos pequenos se sumaron en otros) lo es ain més. Esta pue-
de servir mas bien para que tanto el publico en general, como otros
tipos de usuarios y consumidores de encuestas, puedan tener una re-
ferencia sélida de quien es quien en las encuestas: poder identificar
quienes tienen mayor trayectoria, mejor récord histérico de preci-
sién, quienes han logrado las mejores mediciones en las diferentes
elecciones bajo estudio.
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Grafica 8. Error total promedio por encuesta
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Fuente: Elaboracion propia con las fuentes de datos de encuestas y resultados

electorales ya mencionados.

La siguiente tabla resume quienes lograron el mejor desempefio en
cada una de las cinco ultimas elecciones, usando como criterio de cor-

te aquellos que hayan logrado un error promedio total de 1.2 puntos
porcentuales o menos. Los resultados hablan por si solos:

Tabla 2. Casas encuestadoras con mayor
precision en el error total promedio (1994-2018)

MORI 0.9
GEO 1.2
Demotecnia 0.7
Arcop 0.7
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1994 2000 2006 2012 2018
GEA-ISA 0.9

Democracy Watch 1.0

Aldunciny Asociados 1.1

GAUSSC 1.2

Reforma 1.0

CEO 1.1

Arcop 1.1

GEA-ISA 1.2

Mercaei 0.5

Covarrubias 0.8

Votia 1.0

Demotecnia 1.0

Reforma 1.1

Berumen y Asociados 1.2

Parametria 0.4

Enkoll 0.8

Fuente: Elaboraci6n propia con las fuentes de datos de encuestas y resultados
electorales ya mencionados.

La regulacion de las encuestas electorales

Si bien es un debate abierto, podemos sefialar que una de las princi-
pales motivaciones en la regulacién de las encuestas parte de la supo-
sicidn de que éstas tienen un efecto en el comportamiento politico y
pueden incidir en las preferencias de los electores. Partiendo de esa
premisa y observando las discrepancias descritas arriba entre las esti-
maciones de una casa encuestadora y otra, el terreno es fértil para la
sospecha de que lo que se publica como encuesta es en realidad propa-
ganda inventada, disfrazada de ejercicio cientifico. La autoridad electo-
ral buscé entonces mecanismos para tratar de controlar esa situacion
de lo que hoy se conoceria como fake news, en la década de los noven-
tay la primera de este siglo serian encuestas falsas o “patito”.
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Con la creacion del IFE en 1990, se contempld la necesidad de regu-
lar las encuestas electorales y esto se hizo en 1993 incluyendo dispo-
siciones especificas en una nueva ley electoral, el Cofipe. Esta primera
regulacion, podriamos decir que se limito a tratar de sustentar la infor-
macioén de las encuestas mediante la obligacidn para las encuestadoras
de entregar los estudios realizados durante la campaiia al IFE, esto sin es-
pecificar mayores requerimientos. Mds adelante, en el afio de 1996, la
legislacion también incluyé que las encuestas sobre preferencias elec-
torales publicadas y entregadas al IFE deberian adoptar y demostrar
criterios cientificos en cuanto a su metodologia y muestreo.

La creciente competitividad en las elecciones, las transformaciones
en los medios de comunicacién y la opinidn publica, entre otros fac-
tores, generaron incentivos para aumentar la regulacién para las en-
cuestas electorales. Debe destacarse que el IFE no se fue por la libre a
la hora de definir los criterios cientificos que deberian incluirse en los
requisitos que demandaran, sino que, por ejemplo, en el afio 2008, el
gremio de los encuestadores estuvo involucrado en la definicién de di-
chos criterios cientificos. Cabe mencionar que el papel de la autoridad
electoral en la regulacion de las encuestas electorales ha sido, en pala-
bras de Lorena Becerra, actual encuestador del Grupo Reforma, “reac-
tivo y poco anticipatorio” (Becerra 2017). Actualmente esto se refleja
en la ausencia de una regulacién de cara a los nuevos tipos de encues-
tas que la tecnologia permite realizar, pero que justamente carecen de
los criterios cientificos mencionados.

Los principales instrumentos en la regulacion son la obligacion de
entregar al IFE el estudio en cuestion, con sus resultados, caracteristi-
cas técnicas (diseno muestral, cuestionario utilizado, tasa de rechazo,
etc.), la base de datos, la especificacién de quién solicit6, quién pagé, y
quién realiz6 la encuesta, asi como cudl fue el costo de esta.

Si bien los criterios mencionados han favorecido la desaparicién de
las encuestas patito, y de alguna manera la profesionalizacién de la in-
dustria, ya que, al ser publicos los estudios y la metodologia, cada agen-
cia queda expuesta a una auditoria, no sélo de la autoridad electoral,
sino de sus colegas, de la academia, y de cualquier persona interesa-
da en el tema. De esta forma, el uso de malas précticas se ha ido deste-
rrando. Un elemento positivo adicional fue el poder bajar el “periodo
de veda” de siete a tres dias naturales antes de la eleccidn, relacionado
con la autorizacién para publicar encuestas. Aun asi, el establecimien-
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to de periodos de veda, que para México sigue siendo de tres dias, ha
hecho que entre el periodo de levantamiento y la publicacion de la ul-
tima encuesta antes de la veda, los dltimos resultados reportados por
las casas encuestadoras reflejen las preferencias de aproximadamente
diez dias antes de la eleccion. Desde el punto de vista de las casas en-
cuestadoras ésta sigue siendo una asignatura pendiente ya que entre
mas cercano sea el levantamiento de la encuesta al dia de la eleccidn,
mayor probabilidad hay de que ningtn evento modifique las preferen-
cias estimadas de las que realmente ocurren el dia de la eleccién. Ca-
be mencionar que aproximadamente la mitad de los paises del mundo
donde se llevan a cabo elecciones, no tienen ningtin periodo de veda,
ver el estudio de WAPOR “La libertad para publicar estudios de opi-
nion” (http://wapor.org/freedom). La siguiente tabla resume los rasgos
principales de la evolucién de la regulaciéon de encuestas en México.

Tabla 3. Principales hitos en la reglamentacion de
encuestas electorales en México (1993-2014)

Ao Suceso Ley o reglamento Caracteristicas

1993 Iniciodela Codigo Federal de Insti- ~ Obligacion de entregar al IFE el estudio que res-
regulacion de tucionesy Procedimien-  palde los resultados de las encuestas electorales
encuestas tos Electorales publicadas.

1996 Cambiosenla Cédigo Federalde Insti- Inclusién de disposiciones para que toda persona
normatividad tucionesy Procedimien-  fisica o moral que pretenda llevar a cabo y publicar
del Cofipe tos Electorales encuestas por muestreo sobre preferencias electo-

rales adopte criterios de caracter cientifico para su
realizacion.

2008 Reformas al Codigo Federal de Insti-  Se agrega la obligacion de consultar al gremio de
Cofipe tucionesy Procedimien-  la demoscopia sobre la definicion de los criterios

tos Electorales cientificos aplicables a una encuesta.

2014 Reformapoli- Establecimiento enelca- Determinacion de las principales reglas para las
tico electoral  pitulo VIl del Reglamento encuestas electorales, las cuales se especifican de
(Normativi- de Elecciones de la Ley manera muy clara como obligacién en el reporte de
dad vigente)  General de Institucio- los estudios y que incluye: Criterios cientificos en

nesy Procedimientos
Electorales

las encuestas por muestreo o sondeos de opinion;
Veda electoral de tres dias anteriores a la eleccion;
Entrega de copia del estudio con la informacion que
la sustente; Registro de personas fisicas o morales
interesadas (patrocinadores, empresas y solicitan-
tes de su difusién); Especificacion de metodologia,
disefio de cuestionario y copia del cuestionario
aplicado / Monitoreo de publicaciones impresas; y
costo total del estudio, entre otras.

Fuente: Portal del INE (2017).
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La discusion: consensos y disensos
sobre las causas de la falta de precision

En un mundo ideal, todas las encuestas electorales ptblicas realizarian
sus estudios siguiendo rigurosamente los canones metodoldgicos, cui-
dando cada uno de sus procesos, y todos obtendrian resultados dentro
de cuyos intervalos de confianza se ubiquen las preferencias de los re-
sultados electorales oficiales. Sin embargo, en el mundo real, como lo
acabamos de constatar, las discrepancias estadisticas se dan en dos de
cada tres encuestas con relacion a la estimacién de la primera fuerza
electoral, y en tres de cada cuatro encuestas cuando lo que se mide es
la distancia entre el primero y segundo lugar en la contienda electoral.
Abajo intentaremos sintetizar los argumentos que se han esgrimido en
las discusiones dentro y fuera del gremio de los encuestadores y acadé-
micos. Repasaremos primero aquellos puntos donde se ha llegado a un
cierto consenso, y luego a puntos en donde dicho consenso no existe.

Causas de las discrepancias: consensos

a) Error en la muestra: se trata de un elemento esencial para po-
der garantizar que los resultados de una encuesta sean representati-
vos de la poblacidn, esto es, hay consenso en que se debe utilizar una
muestra probabilistica que, por definicién, le dé una probabilidad co-
nocida y diferente de cero a cada ciudadano mexicano con credencial
de elector. Y que la muestra sea seleccionada utilizando el principio de
aleatoriedad en cada etapa. Mas alla de eso, la propia legislacién en la
materia menciona que los estudios sobre preferencias electorales de-
ben estar basados en criterios cientificos, y entre ellos, se destaca el
correcto diseno muestral de acuerdo con los objetivos de la investiga-
cién en cuestion.

Centrdndonos como lo ha sido en nuestro caso de estudio (eleccio-
nes presidenciales en México), un disefio muestral adecuado debiera
tener como marco muestral las secciones electorales del INE, un ta-
mano de muestra y una dispersion geografica que abarque secciones
urbanas, rurales y mixtas acordes a los objetivos del estudio, y multi-
ples etapas en la seleccién de unidades muestrales siguiendo mecanis-
mos aleatorios en cada etapa. También debieran de quedar claras las
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probabilidades de seleccion asignadas a las diferentes unidades (para
asegurarse que se apliquen los ponderadores correctos) y que se defi-
na el efecto de disenio esperado derivado del diseno muestral especifi-
co utilizado.

b) Error en el instrumento: El fraseo de las preguntas suele ser uno
de los elementos que puede tener mayor probabilidad de sesgar las res-
puestas de los entrevistados. También el orden en el cual se realiza la
pregunta electoral pudiera incidir. Esto es particularmente delicado en
el caso de las encuestas preelectorales, pues el disefo del instrumento
y la labor del encuestador debe garantizar siempre la secrecia cuando
se utiliza el método de boletas. Es decir, que se le ofrezca un mecanis-
mo de que el entrevistado vote de manera confidencial. La entrega al
INE de los cuestionarios de los estudios permite analizar en qué medi-
da el error total promedio por encuesta se vio afectado por el fraseo, el
lugar de la preferencia electoral en el cuestionario y el grado de confi-
dencialidad otorgado al respondiente a la hora de manifestar su prefe-
rencia electoral.

¢) Error en el levantamiento de campo: Dos son las principales fuen-
tes de error en esta drea. Primero, deficiencias en la logistica de campo
o en la capacitacion de los encuestadores. Segundo, una mala supervi-
sién de campo. La consecuencia de lo primero es una mala seleccion
de los entrevistados que cayeron en la muestra, una mala dindmica
para lograr la aceptacion de la entrevista, lo que afecta el tamafo del
rechazo, o bien una aplicacién inadecuada del cuestionario. Estas
fallas pueden corregirse mediante la supervisién in situ. La segunda
fuente, la mala supervision, puede traer consecuencias mucho mads
graves. Desde la imposibilidad de corregir errores como los mencio-
nados, hasta la imposibilidad de detectar encuestadores fraudulentos,
aquellos que en vez de hacer su trabajo de ir a la localidad designada, a la
seccion especificada, a la manzana seleccionada, al hogar especificado
y seleccionar a la persona designada, y aplicar el cuestionario adecua-
damente al entrevistado, deciden hacer las cosas a su manera, y esto
puede implicar desde que se pongan a aplicar el cuestionario en pun-
tos de afluencia dentro de la secciéon electoral, hasta el falseamiento to-
tal de las entrevistas, llendndolas en el hotel o en su casa! Este tltimo
es el mds grave y daiiino para la calidad de una encuesta. Y, hasta hace
pocos afos era un problema ampliamente extendido en el medio de los
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encuestadores de a pie, tanto para temas electorales como de mercado.
De hecho, es la hipétesis del autor, que la principal fuente de error de
la sobre estimacion de las encuestas en las elecciones de 2012, fue
ésta. Que el volumen de trabajo que tuvieron las encuestadoras mas
visibles fue tal, que perdieron el control en la supervisién de su cam-
po. Y que esto generd un circulo vicioso: los encuestadores falseadores
suelen tratar de replicar lo que ven en los medios de comunicacidn, y
como lo que veian era que Pena Nieto tenia una amplia ventaja, el fal-
seamiento hacia que se replicara esa ventaja. Credndose asi un circulo
vicioso de una verdad auto construida y auto alimentada. Evidente-
mente es dificil de probar, pero cuento con elementos para creer que
esta hipoétesis no es errada.

Afortunadamente este problema se encuentra en vias de extincidn.
Uno de los elementos mds positivos que han traido las nuevas tecno-
logias al ramo de los estudios de mercado y opinién publica ha sido la
utilizacién de tabletas y software CAPI (Computer Assisted Personal
Interviewing) para el levantamiento de informacién. Ello ha permiti-
do reducir a un nivel minimo el problema de falseamiento de datos
por parte del entrevistador. Esto gracias a que mediante este procedi-
miento es posible hacer una “ supervision virtual” mediante la cual es
posible seguir remotamente y en tiempo real los movimientos de cada
encuestador (via GPS), es posible tener toda otra serie de métricas co-
mo el tiempo que tarda en aplicar un cuestionario, o entre un cuestio-
nario y otro, y sobre todo, es posible recopilar evidencia adicional de
su desempeno, ya sea mediante fotos del entrevistador al aplicar la en-
trevista, y la grabacién parcial o total de la misma entrevista. Con toda
esta riqueza de informacidn, es posible no solo erradicar los cuestiona-
rios falseados, sino supervisar el desempeno y corregir cualquier pro-
ceso que esté realizando mal el entrevistador en campo. Gracias a esta
tecnologia la calidad y precision de las encuestas cara a cara en vivien-
da tendrd una indudable mejoria.

Causas de las discrepancias: disensos

a) Error en el andlisis por aplicacién de modelos: ;Se deben o no
utilizar modelos para reportar la preferencia electoral? Sin ser un con-
senso absoluto, la prictica mayoritariamente aceptada en el gremio
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es el reportar las frecuencias simples (luego de aplicar el ponderador
muestral correspondiente), incluyendo el porcentaje de aquellos que
no contestaron la pregunta de preferencia electoral. Y esto junto con
lo que se conoce como “preferencia efectiva’, esto es, se elimina la no
respuesta y se recalculan los porcentajes a 100%. Sin embargo, hay en-
cuestadores que prefieren reportar un modelo propio de “votantes
probables’, donde mediante diferentes preguntas filtro, estiman la pre-
ferencia sélo de aquellos que creen que tienen una alta probabilidad de
ir a votar. Otros encuestadores disefian modelos atin mas sofisticados
utilizando diversas variables incluidas dentro del cuestionario, e inclu-
so informacidn electoral histérica. Lo cierto es que ningtin modelo ha
demostrado ser sistemdticamente infalible a la fecha. Y lo peor, mu-
chas veces no se reporta de manera precisa cdmo se realizo la estima-
cion. En estos casos al menos deberian de reportarse las frecuencias
simples, y el modelo de estimacion propietario. De esta forma habria
una base de comparabilidad mas justa. Actualmente se compara lo que
reporta cada casa encuestadora, ya sea la preferencia efectiva o la esti-
macién de su modelo. Un ejemplo de este fendmeno se dio en las elec-
ciones de 2012, donde cuatro de las encuestas publicas reportaron con
modelos: Demotecnia, BGC, Con Estadistica e Indermerc. De éstas,
unicamente la encuesta de Demotecnia situé sus estimaciones dentro
del intervalo de confianza esperado. El resto de las encuestas que utili-
zaron modelos sobreestimé las preferencias para el candidato Enrique
Penia Nieto entre 5y 9 puntos porcentuales. Aqui el peligro puede pro-
venir de la falta de transparencia.

b) ;Falseamiento de datos por parte del entrevistado, espiral del si-
lencio o miedo institucional?: Uno de los debates mds afiejos acerca
de la precisidn de las estimaciones de las encuestas preelectorales, y
que es anterior a los aspectos técnicos y metodoldgicos, es el de la ve-
racidad de las respuestas por parte de los entrevistados. Aunque pa-
ra algunos pueda ser una discusion futil porque dificilmente podra
evidenciarse, las experiencias a nivel nacional e internacional parecen
confirmar la importancia de su andlisis. Las amplias diferencias regis-
tradas entre los sondeos preelectorales y los resultados de las votacio-
nes podrian encontrar su explicacion en la llamada espiral del silencio, un
concepto socioldgico que denota que la opinidn publica tenderd a ex-
presar en las encuestas las opiniones percibidas como mayoritarias,
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aunque esté en contra de ellas y actte diferente a la hora de votar. La
motivacion principal para este comportamiento es la fuerza de la con-
formidad al grupo, o el miedo a la exclusién del mismo grupo social.
(Noélle-Neumann 1995)

Uno de los casos mas paradigmaticos referentes a esta cuestion lo
ilustra el referéndum en Colombia sobre los acuerdos de paz en el afo
2016, en donde las divergencias entre los sondeos y los resultados fina-
les jllegaron a casi 20 puntos! (Palomino 2016) En un tema que genera
grandes consensos como la paz, los votantes probablemente no expre-
saron en las encuestas prelectorales sus verdaderas intenciones de vo-
to por miedo al rechazo social.

Aungque se trata de un argumento recurrente para justificar los ses-
gos en las estimaciones, parece ser relevante especificamente en lo to-
cante a temas que suscitan gran controversia, ;A qué se deben estos
sesgos?, es, como se menciond, ;Un problema de respuestas social-
mente aceptables? ;Se trata de un voto oculto?, ;Hay falseamiento ha-
cia el entrevistador por temor a perder un beneficio ofrecido por un
partido o instituciéon gubernamental? ;Existe movilizacién del voto a
ultimo minuto?, ;Hay segmentos de votantes que no son captados por
las encuestas?, o simplemente, ;El entrevistado proporciona informa-
cion falsa? Todas estas cuestiones deben tomarse en cuenta como fac-
tores que puedan afectar la precision de las estimaciones en encuestas
preelectorales y que, a la fecha, no existe consenso entre los académi-
cos y los practicantes de la opinién publica sobre cuando un fallo en
las encuestas se debe a este fendmeno de la opinién publica, y cudndo
dichas fallas tienen un origen distinto.

¢) ;Quién paga manda? O el uso propagandistico de las encuestas:
Uno de los temas que causan mayor suspicacia, en todo el mundo es
la credibilidad de las encuestas. Bien podemos afirmar, que parte del
descrédito de las encuestas electorales se debe a la difusién de encues-
tas “a modo’, cuyo objetivo es simplemente propagandistico. Aunque
esto se encuentra dentro de la legalidad (cuando se trata de metodolo-
gias validas), la publicacién de estos resultados causa confusion en la
opinidn publica, la cual dificilmente puede diferenciar entre encuestas
patrocinadas y estudios independientes. Aunque las regulaciones han
ido cambiando con el objetivo de evitar tales confusiones, vale la pena
resaltar la labor de profesionalizacion que realizan las asociaciones del
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gremio, tales como la AMAI (Asociaciéon Mexicana de Inteligencia de
Mercados) o el CEDE (Colegio de Especialistas en Demoscopia y En-
cuestas). Otros aspectos de gran relevancia han sido la recopilacion de
estudios, con estindares metodoldgicos por parte del INE y de los ins-
titutos electorales locales, la cual ha puesto candados para la publica-
cion de encuestas “patito” Podemos decir que este problema ha sido
erradicado, al menos de las dltimas publicaciones previas a la eleccion
presidencial.

Indudablemente, estos avances en la regulacion de encuestas pre-
electorales han podido detener la difusién de encuestas espurias cu-
yo objeto es la propaganda. Sin embargo, nuevos dilemas sobre el uso
propagandistico de las encuestas se ciernen sobre la capacidad de las
instituciones para regularlas. En primer lugar, el hecho de que, aunque
no se reporten como auspiciadores, ciertas encuestas responden a in-
tereses particulares y los patrocinadores permanecen ocultos. En se-
gundo lugar, los nuevos métodos de recoleccién originan recovecos
que las regulaciones actuales no pueden alcanzar. Asi las nuevas tec-
nologias y las trasformaciones de la opinién publica llevan un paso
adelante. Es necesario, al respecto afianzar los mecanismos institucio-
nales para sancionar las malas préacticas en la materia.

Independientemente de estos factores, no parece que sea un tema
el evitar el uso propagandistico de las encuestas, puesto que serd in-
trinseco al ritmo y el propésito de las campaias electorales; es labor
de los medios de comunicacion y de la opinién publica definir los cri-
terios para su publicacién y/o difusion, el conocimiento de los estan-
dares de calidad y los alcances y las limitaciones de cada ejercicio y/o
metodologia.

d) Las encuestas preelectorales y los resultados de la eleccion no tie-
nen por qué parecerse. La encuesta mide a todo el electorado, no a quie-
nes van a votar. Este argumento parte de una légica que en principio
es correcta pero que empiricamente, al menos en la mayor parte de las
ocasiones, no se cumple. Para que fuera valido este argumento tendria
que observarse un caso en el que todas las ultimas encuestas preelec-
torales estiman un ganador por cierto margen, y el resultado es dife-
rente, gana otro candidato cuyo porcentaje de votos no se intersecta
siquiera con el intervalo de confianza de dichas encuestas. En los cin-
co casos de estudio aqui analizados, en todos ellos hubo algunas casas
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encuestadoras que estimaron correctamente, dentro del intervalo de
confianza, la distancia hacia el primer lugar, la diferencia entre el pri-
mero y el segundo lugar, e incluso el error promedio total de la encues-
ta fue cercano o menor a un punto porcentual. Entonces, el hecho de
que algunas casas encuestadoras si se encuentren dentro del intervalo
de confianza y otras no puede deberse a otras razones, mas no debido
al argumento aqui esgrimido.

e) Las encuestas preelectorales no predicen el resultado de una elec-
cion porque son una fotografia del momento de un fenémeno dindmi-
co. Este argumento es, como el anterior, igualmente légico y en teoria
correcto. Sin embargo, es necesario complementar esta teoria con una
premisa adicional, esto es, a mayor distancia del dia de la eleccién, ma-
yor es la probabilidad de que nueva informacién, eventos inesperados,
o la misma dindmica de las campaias electorales, provoquen cambios
en las preferencias electorales de los ciudadanos. Y en ese sentido, en-
tre mas lejos de la eleccidn se tome la fotografia, mayor probabili-
dad existe de que la misma sea diferente del resultado final. Pero, bajo
la misma ldgica, la probabilidad de nueva informacion o eventos que
puedan modificar la preferencia serd menor entre mas cerca se mi-
da de la eleccidn. Y, si no existe nueva informacidn entre el dia del le-
vantamiento de la encuesta, alrededor de ocho dias antes del dia de
la eleccidn, y la jornada electoral, entonces no deberia de haber dife-
rencias estadisticamente significativas entre una encuesta cercana a
la eleccidn y el resultado oficial. Es por esta razén que para el presen-
te capitulo se utilizaron tinicamente las tltimas encuestas publicadas.
Nuevamente, la evidencia descarta la validez de este argumento como
causa de las discrepancias entre las estimaciones de diferentes casas
encuestadoras. Y, al igual que el punto anterior, sostenemos que tra-
tar el error como una condicién aprioristica parece un argumento pe-
ligroso que no permite abonar a la discusién sobre la mejora continua
en la precision de los ejercicios demoscépicos.

f) A las encuestas electorales se les debe evaluar por su metodologia,
no por sus resultados. Existen criterios técnicos indispensables para la
correcta realizacion de la encuesta, que van desde su disefio, como un
tamafio de muestra suficiente, fraseos adecuados de las preguntas, has-
ta la capacitacidn de los encuestadores y las garantias de confidenciali-
dad para los entrevistados, entre otras que impactardn decididamente
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en la precision de las estimaciones. La evaluacion en la precision de las
estimaciones si ha sido probada por la metodologia que utilizan. Es de
esta manera, como en México las encuestas en vivienda han demostra-
do ser las que presentan las estimaciones mds confiables.

El argumento de que a las encuestas electorales se les debe evaluar
por su metodologia no por sus resultados tiene al menos dos vertien-
tes. Por un lado, una encuesta que cumple con los cdnones metodolé-
gicos aceptados por la ciencia, es una encuesta correcta. Pero puede
darse el caso, como se dio en la eleccidon de 2006, la estimacion puede
dar de ganador a un candidato, pero por estar en margen de error, el
que gane otro candidato sera correcto desde un punto de vista técnico,
aunque la opinién pudblica lo condene.

En ocasiones se ha argumentado también que siempre existe el ries-
go de que la muestra seleccionada haya caido en las colas de la curva
normal. Es decir que no cay6 dentro del 95% de confianza estipulado
en la metodologia, esto es, cay6 en el 5% y por ende la estimacién que
resulte estard fuera del intervalo de confianza aceptado. En realidad,
esta es una falacia, normalmente la persona encargada de seleccionar
la muestra, la valida contra diferentes parametros para evitar que haya
obtenido una muestra fuera del intervalo de confianza, y segundo, es-
coge la que menor error tiene frente a esos parametros.

Por lo tanto, un disefio y seleccion muestral metodolégicamente
correcto y validado, con la garantia de estandares de calidad en el res-
to de los procesos que componen una encuesta, deben traducirse en
encuestas que representen la distribucién de las opiniones y actitudes
en la sociedad, es decir, deben ser precisas. Una muestra representati-
va garantiza, dentro del margen de error y el intervalo de confianza, que
los resultados de la encuesta serdn representativos de la poblacién.

Aun asi, a veces se cuestiona este argumento diciendo que, si las di-
ferentes encuestas se realizan con base en disefios y metodologias si-
milares, por qué presentan en ocasiones resultados tan dispares. Aqui
la respuesta mas evidente es que no todas las encuestas estan apegan-
dose a los mismos estandares de calidad, un mal cuestionario, un cam-
po descuidado, etc. arruinan, como hemos visto, la precisién de las
estimaciones. Ante lo cual, la solucién es que exista la posibilidad de
auditar los procesos de las encuestas. El INE ha avanzado mucho en
este camino, pero quedan elementos sueltos como la calidad de la re-
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coleccién de datos en campo. En estos casos entonces, la calidad de
los resultados serd la consecuencia del rigor con que se llevaron a ca-
bo los postulados metodoldgicos a la hora de realizar su encuesta cada
casa encuestadora.

La segunda vertiente del argumento de la pre-eminencia de la me-
todologia sobre los resultados, es que es posible tener precision en los
resultados habiendo realizado una encuesta metodolégicamente in-
correcta. Tal es el caso de las encuestas por Internet via Facebook o
por teléfono via robot, las cuales, como veremos mds adelante, no son
estudios representativos, y sin embargo es posible que en ocasiones
acierten a tener estimaciones correctas, como hace 20 afios lo eran las
encuestas en calle.

Nuevas fuentes de error:
la amenaza digital

Para la eleccion presidencial del afio 2018, la explosion de las nuevas
tecnologias, el uso de redes sociales, el avance en la cobertura de Inter-
net y, sobre todo, la telefonia celular, dieron pie a la expansién en Mé-
xico en el uso de nuevos métodos de recoleccion de informacién para
encuestas los que, por desconocimiento popular, se han hecho pasar
como estudios demoscdpicos serios. Esta tendencia ha venido crecien-
do también en el resto del mundo.

Es importante decir que las encuestas telefénicas con robot y las
encuestas por Facebook incumplen los principios basicos del mues-
treo probabilistico y por ende no son representativas de ninguna po-
blacién. Por la importancia como amenaza a la conformacién de un
gremio de encuestadores en México que generen estimaciones meto-
dolégicamente sdlidas, precisas y confiables, vale la pena repasar aqui
lo que debe ser una encuesta de esta naturaleza y evidenciar las dife-
rencias que existen frente a estos nuevos métodos.

La estadistica inferencial establecié desde hace muchas décadas los
postulados bésicos para poder utilizar la informacién de un subgrupo
de individuos, y poder generalizar las caracteristicas encontradas en
ese grupo al resto de la poblacidn, con un margen de error conocido y
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derivado del mismo disefio de la muestra. Este subgrupo de individuos
se le llamé muestra y la poblacion bajo estudio se le llamé universo.

El principal postulado para poder hacer el tipo de inferencias men-
cionado es tomar la informacién de una muestra probabilistica. En
una muestra probabilistica todos los individuos del universo de perso-
nas objeto de estudio deben tener una probabilidad conocida y dife-
rente a cero de haber sido seleccionados en la muestra.

De este postulado se deriva que para que los resultados obtenidos
de la muestra a la que se le aplica la entrevista representen al conjun-
to de la poblacién que se quiere estudiar se debe, primero, contar con
un marco muestral que incluya al 100% de los individuos que busca re-
presentar. Si lo anterior no se cumple, se pierde la posibilidad de infe-
rir, de los resultados de la encuesta a la realidad de la poblacion. A esta
deficiencia en el marco muestral se le conoce como “error de cobertu-
ra” y entre mas grande sea este error, menor sera la representatividad
de los hallazgos hacia, en este caso, los ciudadanos mexicanos. Lo mas
critico es cuando las personas quienes no tuvieron la posibilidad de
ser seleccionadas en la muestra, poseen caracteristicas diferentes a las
personas si seleccionadas, y que ello implique diferencias en las opi-
niones de ambos grupos.

Si bien existen diferentes mecanismos para seleccionar la muestra
de un universo de interés, desde la seleccion aleatoria simple hasta una
muestra multietdpica, por conglomerados, etc., el factor comtn es que
ya sea en uno o en cada uno de varios pasos, la seleccién de unidades
se hace de manera aleatoria. Y una vez seleccionada la muestra, esa de-
be ser la muestra de personas a ser entrevistadas. Para ello es necesario
regresar varias veces para localizar a un entrevistado o entrevistada se-
leccionada. Para garantizar el cumplimiento de la muestra.

Entonces, lo primero que se requiere para hacer una encuesta es de-
finir el universo de personas que nos interesa estudiar. Para el caso de
la opinién publica, el universo de interés son todos los ciudadanos, es
decir, todas las personas mayores de 18 afios y que por tanto estan le-
galmente autorizados a participar en los asuntos putblicos del pais, esto
es, todos los ciudadanos en general, y en particular para temas electo-
rales, todos los ciudadanos con credencial de elector vigente.

Siguiendo la definicién mencionada, para que una encuesta de
opinién en México sea representativa de la opinién de la ciudadania
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mexicana, debe estar basada en una muestra probabilistica de los ciu-
dadanos, ergo, todos los ciudadanos deben tener una probabilidad
conocida y no nula de ser seleccionados en la muestra. Si esto no se
cumple, nos encontramos entonces en lo que se conoce como “error
de cobertura” Todas las encuestas por Facebook tienen un error de co-
bertura de al menos 40%, ya que solo el 93% del 65% de ciudadanos que
tienen acceso a Internet en México, usa Facebook. El error de cober-
tura en encuestas telefénicas es de alrededor del 20%, siempre y cuan-
do se combine telefonia residencial y telefonia mévil. La primera sola
tiene un error de cobertura de 55% a nivel nacional. Los investigado-
res deben ser conscientes de que a nivel estatal las coberturas men-
cionadas tienen variaciones muy fuertes. En todo caso, las diferencias
de cobertura de Internet y uso de Facebook, o de uso de telefonia re-
sidencial y/o movil, genera diferencias en los tipos de poblaciones a
las que nos dirigimos. Diferencias en educacidn, ingreso y edad, mis-
mas que se ha demostrado afectan las estimaciones sobre medicio-
nes como la aprobacidén presidencial. (Abundis 2019)

El otro elemento clave, y ain mds grave, es que la muestra, una
vez seleccionada, es la que debe ser entrevistada. Si esto no se cui-
da, caemos en el conocido “error de auto-seleccién” Esto ocurre cuan-
do se deja abierta a la voluntad de los individuos participar o no en
la encuesta. Este error elimina por completo la seleccién aleatoria, la
seleccion probabilistica de la muestra, y por ende aniquila cualquier
posibilidad de inferir estadisticamente hablando, los resultados de la
encuesta para describir la poblacién que deseamos estudiar. Puede so-
bre representar a personas con mayor interés en politica, o a otros
tipos de personas, pero en cualquier caso deja de ser una encuesta re-
presentativa de los ciudadanos en su conjunto. El hacer pasar una en-
cuesta como representativa de la ciudadania, cuando fue recolectada
mediante mecanismos de “auto seleccién’, es una de las cinco practi-
cas que condena abiertamente la Asociaciéon Americana de Investiga-
cién en Opinién Publica (AAPOR por sus siglas en inglés).” Tanto las

Las otras cuatro précticas condenadas son: solicitar contribuciones o dinero a los respondien-
tes de una encuesta, usar los contactos de una encuesta como prospectos de venta, relevar la
identidad de un respondiente sin su consentimiento, y hacer “push polls’, esto es, telemarke-
ting negativo contra un candidato, disfrazando la llamada como una encuesta de investigaciéon
legitima (AAPOR 2019).
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encuestas por Facebook como las encuestas telefénicas por robot uti-
lizan el mencionado mecanismo de “auto seleccién”

Este debate de encuestas probabilisticas versus encuestas no pro-
babilisticas es de total vigencia y preocupacién para la industria de-
moscdpica internacional. Una prueba muy informativa de esto es un
numero especial que sacé AAPOR en su revista Public Opinion Quar-
terly, donde el nimero entero esta dedicado a un Simposium sobre este
preciso tema. En uno de los articulos principales, que es luego comen-
tado por varios especialistas, los autores realizaron una serie de ex-
perimentos para probar qué tipo de encuesta tenia mayor sesgo con
respecto a los parametros reconocidos, en este caso los parametros
fueron los datos del Censo. Probaron encuestas telefénicas probabi-
listicas con una tasa de respuesta baja, contra encuestas via Internet
mediante el uso de paneles, bases de datos con personas dispuestas a
responder un cuestionario a cambio de una remuneracién. Y dentro
de éste se utilizaron diferentes métodos para ajustar la muestra desde
ponderarla para compensar desbalances sociales, hasta el uso de pro-
pensity score matching para obtener una “muestra” apropiada. La con-
clusion central del estudio fue que, a pesar de la baja tasa de respuesta
de la encuesta telefénica, pero probabilistica, este método tuvo un ses-
go dos y media veces menor que los levantamientos no probabilisti-
cos, independientemente de los ajustes que se les busco hacer (Dutwin
y Buskirk 2017).

En congruencia con estos postulados metodoldgicos, la forma co-
rrecta de hacer investigaciéon de opinion publica en México hoy en dia
es mediante encuestas cara a cara a una persona en su vivienda que ha-
ya sido seleccionado/a mediante una muestra probabilistica de hoga-
res. En México normalmente se utilizan como marcos muestrales las
AGEBs del INEGI o las secciones electorales del INE.

Y a pesar de lo anterior, al observar la tabla 3, podemos notar cémo
los sondeos a través de Internet han ido ganado terreno, especialmen-
te, en los paises desarrollados. Esto, por un lado, nos habla de que es-
tas nuevas metodologias son aceptadas cada dia mds como referentes
en la opinién publica en contextos determinados. Por citar un ejem-
plo, el porcentaje de encuestas por Internet en la eleccion presidencial
de los Estados Unidos aumenté del 15% registrado en 2012 al 53% re-
gistrado en 2016.
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Tabla 4. Penetracion de nuevas tecnologias
y su uso en la medicién de la opinidn piblica

Moviles con In-

Eleccion/ Fecha Periodode Nimerode % % IVR Usode ternet por cada
Referéndum analisis  encuestas Web (robot) Internet% 100 habitantes
2017

EUA - - - - - 87 132.4
Presidenciales 06-nov-12  Enenov 406 15 33
2012 2012
Presidenciales 08-nov-16  Enenov 407 53 12
2016 2016
Gran Bretana - - - - - 95 88.2
Referéndum ene-sep
Escocia 18-sep-14 2014 67 75 ’
Elecciones abr-may
parlamentarias 07-may-15 2015 9> 76 ’

. o ene-jun i
Brexit 23-jun-16 2016 127 71
Canada - - - - - 91 72
Elecciones ago-oct
parlamentarias 19-0ct15 5015 78 36 36 ’ i
México - - - - - 65 80
Eleccion . Ene-jun
presidencial 01jut18 5518 ’ ’ ’ ’ ’

Fuente: Elaboracion propiay actualizacion con base en datos de Claire Durand (2017) y
Banco Mundial (2019).

Sin embargo, existe una brecha digital entre los paises, lo cual difi-
culta para efectos empiricos su comparacién. En otras palabras, es di-
ficil equiparar la utilidad de un sondeo por Internet en un pais donde
el uso de Internet es cercano al 100% como en los paises de Europa Oc-
cidental a uno como México, en donde se ubica alrededor del 65% de
las personas mayores de 18 afos.

Cabe mencionar que los avances tecnoldgicos que representa la di-
fusidn y acceso a encuestas por Internet no han repercutido en un pro-
greso en la certidumbre o infalibilidad de los métodos tradicionales y
novedosos de recoleccién de la informacion. Esto qued6 de manifies-
to en diversas partes del mundo. En ocasion de procesos electorales o
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referendo sobre cuestiones politicas cruciales, como lo fueron el Brexit, el
plebiscito sobre los acuerdos de paz en Colombia, o las elecciones pre-
sidenciales de Estados Unidos -los tres casos en 2016- las diferencias
entre las estimaciones de encuestas, tradicionales y no tradicionales, y
los resultados, fueron causa de escarnio mundial y preocupacién para
las casas encuestadoras.

Las elecciones de 2018 en México abrieron paso a la expansién de
estas técnicas de encuestas por Internet y de robots telefénicos. La 16-
gica fundacional de algunos de sus promotores era que la universa-
lizacion del uso de tecnologias como el teléfono celular, el acceso a
Internet o el uso de redes sociales como Facebook, habian convertido
a las encuestas en vivienda en una metodologia obsoleta y costosa. Tras
los fallos en la estimacion del error ventaja registrados en la elecciéon
de 2012, asi como en las elecciones para gobernador de los afios 2015y
2016, que se dieron en paralelo a varios aciertos al ganador de encues-
tas por Facebook o telefénicas Robot, algunos sectores de la opinién
publica les dieron el beneficio de la duda. Pero en 2018, tomando co-
mo parametro el error ventaja, las diferencias entre los distintos méto-
dos fueron mds evidentes. Dos de las encuestas realizadas en vivienda
tuvieron un error ventaja de solo 1 punto, mientras que las encuestas
realizadas con otros métodos fueron de hasta 18 puntos. Sin duda, es-
tos margenes de error ponen en duda la presuncién de estas nuevas
casas de sondeos, via Facebook o telefénicas por robot, de ser las més
precisas del mercado.

Con la reglamentacién de las encuestas electorales en afos recien-
tes, las publicaciones de las encuestas “patito” y su uso propagandisti-
co, se ha venido limitando; pero ahora surgen como nueva amenazaala
credibilidad de las encuestas el surgimiento de estos nuevos métodos
de recoleccidn de datos. Los nuevos actores son ajenos al tradicional
gremio de los encuestadores de opinion publica, en muchas ocasiones
con desconocimiento de las metodologias cientificas, que promueven
las encuestas por Facebook y con robots telefénicos gracias a una con-
siderable reduccion en sus costos y tiempos de realizacién. Sin invocar
posiciones ludistas, el reto para el gremio de encuestadores de la opi-
nioén publica es evidenciar la diferencia en precision entre los diferen-
tes tipos de metodologias.
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Conclusion

a) La precisién de las encuestas no se califica igual entre especialis-
tas que entre no especialistas. Para el primer grupo importa mas el uso
de una metodologia correcta, la realizacion con rigurosa calidad de los
diferentes procesos que implica una encuesta, y la expectativa de que,
cerca de una eleccion y en ausencia de nueva y relevante informacién
para el electorado, la estimacion de la encuesta debe tener la suficien-
te precisiéon como para que el resultado oficial caiga dentro del inter-
valo de confianza de la encuesta. Para los no especialistas, la mayoria
de los politicos, candidatos y partidos, columnistas, reporteros y me-
dios de comunicacidn, y la opinién publica en general, precisién quie-
re decir fundamentalmente “atinarle” al ganador, y si acaso, “predecir”
el nimero de puntos porcentuales que separan al primero del segundo
lugar. Bajo una 6ptica de especialista, la evolucién de la precisiéon de
las encuestas electorales en México no la ha llevado a mejorar su pre-
cisién en los ultimos 25 anos. Desde la 6ptica de la opinién publica,
los resultados han sido mas positivos que negativos, y en la actualidad
la imagen de las encuestas goza de una credibilidad renovada gracias a
que todas las encuestas predijeron el triunfo de Lépez Obrador.

b) Con mayor precision, para los especialistas, el andlisis de la pre-
cisidn de las dltimas encuestas publicas de las tltimas cinco elecciones
presidenciales en México arroja como conclusién que, si bien ha habi-
do mejores y peores momentos, y mejores o peores encuestadores en
cada eleccion, en su conjunto se puede decir que en general predomi-
na la imprecisidn sobre la precisién. Con respecto a la diferencia entre
el resultado oficial del candidato ganador, y la estimacion de las lti-
mas encuestas publicas, solo 1 de cada 3 encuestadores en promedio
logré precisién estadistica en tanto que el dato oficial se encontrara
dentro del intervalo de confianza de sus estimaciones. De manera si-
milar, la diferencia entre la primera y la segunda fuerza electoral en los
resultados oficiales solo alcanzé a ser medido con precisién en el pro-
medio de 4 elecciones nacionales, en solo 1 de cada 4 encuestas publi-
cas. Como se menciond, la eleccion del 2006 y sus mediciones fueron
un caso atipico por lo cerrado de la eleccién y por la precisién estadis-
tica lograda por 3 de cada 4 encuestadores. Sin embargo, para efectos
del andlisis de conjunto del periodo, consideramos que este caso es un
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outlier, y al eliminarlo del promedio obtenemos una foto mds nitida de
la precisién promedio de las encuestas.

c) Para los no especialistas, la imagen que deberia tener la opinién
publica de las encuestas en México deberia ser muy positiva. De he-
cho, en cuatro de las cinco elecciones estudiadas las encuestas predi-
jeron lo que iba a ocurrir. En tres ocasiones todas se manifestaron por
un candidato ganador que gané. En una ocasidén, las mediciones da-
ban empate técnico, y la diferencia real de siete décimas de punto no
hay encuesta de mil a 3,000 casos capaz de detectar esa diferencia. Por
lo que cuenta como buena prediccién. La excepcion fue el aino 2000,
donde la mayoria de las encuestas predijo el triunfo del PRI, y el gana-
dor fue el PAN. Cuatro de cinco no es un mal récord. Sin embargo, la
percepcion en la opinién publica se ve afectada no solo por los re-
sultados objetivos de las encuestas. Sino que depende del resultado de
la eleccién, y de cdmo los lideres y candidatos califiquen el desempefio
de las encuestas. Esto es, para la opinién publica las elecciones de
1994y 2018 fueron un éxito para las encuestas ya que todas las encues-
tas coincidieron en “atinarle” al ganador y los candidatos opositores
no cuestionaron el resultado. El hecho de que hayan sido las ocasiones
con mayores niveles de imprecision no fue relevante para la opinién
publica. En contraste, la eleccion de 2010, donde el 80% de los encues-
tadores estimaron dentro del intervalo de confianza el resultado, fue
la més polémica y donde mas ayudaron las encuestas a las dificultades
politicas post electorales ya que la mayoria estimé que ganaria Andrés
Manuel Lépez Obrador, en vez de decir que habia un empate técnico y
que cualquiera de los candidatos punteros podia ganar. El afio de 2012
también fue altamente polémico a pesar de que todas las encuestas
acertaron al ganador. Aqui el problema fue que la mayoria de las en-
cuestas sobre estimaron al candidato del PRI, y al darse a conocer los
resultados oficiales, AMLO protesté porque perdié por un porcenta-
je mucho menor de lo que habian “predicho” las encuestas. Y en con-
traste, en un escenario donde las encuestas no presentaron un mensaje
unificado como fue el 2000, debido a que el retador del sistema gand,
no hubo polémica post electoral contra las encuestas. En suma, la pre-
cision es objetiva y subjetiva a la vez, y las consecuencias de la interaccién
de ambos con el resultado real de la eleccion y el comportamiento de
los candidatos, determina si se juzga positivo o negativo el desempeno
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de las encuestas ese afno, independientemente de la precision real de
las mismas. Bajo esta perspectiva, la percepcién publica, luego de las
elecciones de 2018, es que las encuestas en México ya mejoraron.

¢) Tal como hemos venido repasando, son numerosas las aristas
en el tema de la precisién de las encuestas. Es imposible, de forma
deterministica, suponer que, de forma general, los problemas de pre-
cisién obedezcan exclusivamente a una sola causa. De hecho, en el
presente capitulo se revisaron ocho posibles causas o argumentos
que se han dado en la discusiéon que podrian explicar las discrepan-
cias observadas.

d) Los primeros cuatro criterios tienen que ver con los cuatro pro-
cesos centrales necesarios para realizar una encuesta, a saber, el ade-
cuado disefio de la muestra probabilistica, el correcto disefio de la
estructura del cuestionario y el fraseo de las preguntas, el riguroso
cuidado en cuanto a calidad y veracidad del levantamiento de campo,
y finalmente el procesamiento de la base de datos y el andlisis de es-
tos. Si estos cuatro procesos son realizados a la perfeccidn, y el resul-
tado de la encuesta no entra dentro del intervalo de confianza de los
resultados oficiales de la eleccidn entonces, debemos juzgar como co-
rrecta la encuesta, pero adicionalmente debemos de buscar las causas
de la discrepancia.

e) Que en la parte del andlisis se utilice un modelo de estimaciéon
diferente al convencional de reportar la preferencia bruta y la efecti-
va. Hay muchos ejemplos de cémo esos modelos en ocasiones le fun-
cionan muy bien al encuestador, pero en otras ocasiones el mismo
modelo fracasa. Un ejemplo, en 2012 si IPSOS hubiera reportado su
preferencia efectiva en vez de su modelo, hubiera entrado dentro del
grupo de encuestadores mds precisos de esa eleccion.

f) Fuera de la aplicacién de una metodologia correcta y un rigu-
roso cuidado de los procesos de la encuesta, y si se ha reportado la
preferencia bruta y la efectiva, y aun asi hubo discrepancias, hay tres
hipétesis que podrian explicarlo. Son tres fendmenos que en ocasiones
pueden ocurrir, pero que es necesario demostrar con evidencia que di-
cho fenémeno fue el verdadero causante de las discrepancias de esa
eleccidon. Ninguna de estas hipétesis debe tomarse como una regla ge-
neral que ocurre en todas las elecciones. Estas son:



ii.

iii.

iv.
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Falseamiento de datos por parte del entrevistado, ya sea por un
fendmeno de espiral del silencio donde le es socialmente complica-
do revelar su auténtica preferencia, o bien existe coercién por par-
te de alguin partido politico o institucién de gobierno para votar
de determinada manera, y teme revelar su verdadera preferencia.
Este fenémeno puede ocurrir, pero es necesario identificar cuando
puede atribuirse como causa de la discrepancia y cuando no.

Que exista una diferencia entre el perfil de los votantes y el de
las personas entrevistadas en la encuesta, que representan a la
totalidad de la ciudadania. Este fendmeno puede ocurrir a veces,
pero es necesario demostrar que todas las demds encuestas tenian
una estimacion similar entre ellas y los resultados oficiales fueron
diferentes. Dejando aparte a quienes hayan publicado su modelo
de votantes probables, que a veces funciona y a veces no.

Una prueba similar es necesaria para verificar que las discrepancias
se deben a que “las preferencias en el electorado cambiaron” y
que la encuesta no predice porque las preferencias son dindmicas.
Es decir, ninguna encuesta ptblica debe contradecir ese diagnds-
tico, y debe haber evidencia de que algtin evento o informacién
entre el levantamiento de campo de las encuestas y el dia de la elec-
cién provocé el cambio en las preferencias.

Ahora bien, mas alld de las explicaciones, en su conjunto, la indus-
tria de las encuestas no ha mejorado mucho en cuanto a precision
en los ultimos 25 anos. Hay senales positivas y negativas sobre lo que
pudiera ocurrir en adelante. Por el lado positivo, el cambio genera-
lizado de levantamiento en campo de papel y lapiz a CAPI, practi-
camente esta erradicando la practica del falseamiento de entrevistas
en campo y mejorando la calidad del desemperio de los encuestado-
res en general. Adicionalmente, la exposicion publica de las meto-
dologias y bases de datos de todas las encuestas ptblicas gracias a la
regulacion electoral ha hecho que aumente el uso de mejores practi-
cas en disefio de muestra y pregunta electoral, asi como el uso o no
de modelos. En conjunto, estos elementos empujaran a las empresas
encuestadoras a tener los mds altos estandares de calidad en los cua-
tro rubros metodoldgicos y de procesos mencionados.

Por el lado negativo, la irrupcién de las encuestas via Facebook y
telefénicas con robot, que estin expandiéndose en el mercado
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vi.

vii.

vertiginosamente por su velocidad de respuesta y su precio econé-
mico, empujaran a la credibilidad de las encuestas a una nueva cri-
sis. Como se detall6 mads arriba, al no tener cobertura adecuada, y
sobre todo no originarse en muestras probabilisticas para la selec-
cién de entrevistados, sino usar mecanismos de auto seleccién de
los entrevistados, cancelan su posibilidad de ser encuestas proba-
bilisticas y por ende de ser representativas de las opiniones de la
ciudadania. En suma, esta tendencia amenaza con impedir la posi-
ble recuperacion de credibilidad de las encuestas via mejores prac-
ticas metodoldgicas, levantamientos en campo hiper cuidados, que
seguramente se traducirian en una mayor precisién promedio de
las encuestas en vivienda en México.

Un desarrollo adicional que actualmente podemos calificar de in-
cierto (mas que como algo positivo o negativo), y que sin duda im-
pactard el tema de la investigacion de la opinidn ptblica por medio
de encuestas, es la creciente presencia de la Inteligencia Artificial
y el Big Data en todos los rubros del quehacer humano. Si nue-
vos modelos de Aprendizaje Automatizado y Aprendizaje Profun-
do logran generar modelos predictivos mucho més potentes que lo
que actualmente conocemos, mediante la integracién y analisis de
multiples fuentes de informacidn, entonces, quiza, el tema de este
articulo pase a ser un documento histérico pero irrelevante para la
practica futura de la mercadotecnia politica.

Por lo pronto, la principal recomendacion de mejora inicial es ex-
pandir la regulacién actual del INE a todas las encuestas publicas
de opinién publica, como por ejemplo las de aprobacion de auto-
ridades, aunque no sean electorales. Aumentando la vigilancia y
regulacion de la realizacion y publicacidén de encuestas incluyen-
do por supuesto las que utilizan las nuevas tecnologias. En parale-
lo es importante seguir dando a conocer las caracteristicas de las
encuestas metodolégicamente serias al publico en general y a los
medios de comunicaciéon. Por dltimo, fomentar la profesionaliza-
cion de la labor de los nuevos actores de la demoscopia en México,
los jovenes investigadores del futuro. Labor que estd comenzando
arealizar la AMALI ¢
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