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Presentacion

on motivo de las reformas constitucionales y legales politico-electorales que se produjeron en
el afio de 1996, reflejo de la constante evolucion de nuestra sociedad, en el ndmero
anterior se anuncié la conclusion de una
etapa de trabajo y el inicio de otra, afirma-
cion que sdlo debe entenderse como la proyeccion misma del nuevo Tribunal Electoral del Poder
Judicial de la Federacion. En efecto, desde la creacion del Tribunal de lo Contencioso Electoral
en el afio de 1986, la solucion de los conflictos politico-electorales por la via jurisdiccional ha ido
en constante fortalecimiento en cada una de las reformas legales. Sucedi6 con el original, y poste-
riormente robustecido, Tribunal Federal Electoral, asf como acontece con el actual Tribunal Elec-
toral. Si bien entre estos drganos jurisdiccionales se encuentran profundas diferencias que los in-
dividualizan e identifican como Unicos, en el fondo conservan la esencia de su razén de ser, su ob-
jetivo primordial: la salida pacifica, institucional y legal de los conflictos entre los diversos actores
fundamentales de la vida politica y civica de nuestro pais. ES por esta razon que podemos hablar
de una misma institucién a lo largo de esta década de historia.

Y en este sentido hemos de reconocer que Justicia Electoral ha cumplido, desde su apari-
cién en 1992, cabalmente su cometido de difundir las més variadas corrientes del pensamiento,
con el propésito de brindar elementos de estudio y andlisis para la mejor comprensién de la cons-
tante transformacién social a que anteriormente nos hemos referido. Nuestro reto sera continuar
con la tradicion que hemos heredado y, por supuesto, fortalecerla como el Tribunal Electoral se ha
fortalecido, contando para tal propdsito con la experiencia de quienes con anterioridad han brin-
dado su esfuerzo al proyecto, asi como con la valiosa aportacion de pujante material humano que
recién se ha incorporado a la institucion. Buscando este fortalecimiento, se ha conformado un nue-
vo Comité Editorial, presidido por el Magistrado Mauro Miguel Reyes Zapata y conformado
por el Magistrado José de Jests Orozco Henriguez, licenciados Edmundo Elias Musi, José Luis
Diaz VV&zquez, Jaime Esperon Diaz Ordaz, Jorge Tlatelpa Meléndez y Argelia Zarahy Cue-
vas Mendoza, contandose asimismo con la destacada colaboracion de connotados protagonistas
del &mbito académico de nuestro pais, como evidentemente lo son los doctores Héctor Fix Zamu-
dio, José Ramdn Cossio y Jaime del Arenal.

Justicia Electoral continlia con las secciones habituales que la han distinguido. En la
Seccion doctrinal, se contienen los estudios realizados por Macarita Elizondo Gasperin respecto a
la regulacion de los criterios jurisprudenciales en la aplicacion, interpretacion e integracion de las
normas electorales, tanto a nivel federal como los que emiten los distintos tribunales electorales es-
tatales; el de J. Fernando Ojesto Martinez Porcayo, que con atingencia desmenuza el contenido
de los cinco primeros articulos de la ley adjetiva electoral, y las consideraciones de J. Jests Orozco
Henriquez sobre los principios o valores morales y de justicia méas importantes que inspiran a las
normas juridicas electorales federales positivas en nuestro pais; estudios todos que, sin duda, seran



herramientas poderosas para el mejor entendimiento, por parte del piblico interesado, de varias
de las novedosas disposiciones constitucionales y legales que regulan la materia a nivel federal, y
que en algunos casos tienen repercusion en el actuar de los organismos electorales locales. A nivel
comparado se presentan: el detallado estudio de Francisco Fernandez Segado enfocado a los 6rga-
nos y procedimientos juridicos establecidos en la legislacion espafiola, mediante los cuales se salva-
guarda la libre participacion politica de los ciudadanos, partiendo para tal efecto de un andlisis
de los antecedentes correspondientes; las reflexiones de Martin Lauga sobre los distintos apectos,
formales y reales, de la reforma constitucional uruguaya de 1996, documento en el que también
evallia sus repercusiones sobre el desarrollo de la democracia en este pais; finalmente, se contiene el
anlisis de Alberto Roccella sobre la reforma del sistema electoral regional italiano, ocurrida en el
ario de 1995.

En la Seccion Estados, Eduardo Galindo Becerra nos presenta sus reflexiones en torno al
sistema de medios de impugnacion contemplado en la recientemente reformada legislacion electoral
del Estado de Guerrero. Por su parte, en la Seccion de bibliohemerografia se ponen a disposicion
del lector las resefias referentes a diversas publicaciones de actualidad con incidencia en las insti-
tuciones y valores democraticos y su proyeccion en los textos fundamentales. Se incluye, asimismo,
una amplia bibliografia temética sobre el contencioso electoral, la cual serd de (til ayuda para
(uienes se interesen en abrevar en la materia.

En la Seccion documental se presenta el texto integro de la Ley 43/1995, referente a las
nuevas normas para la eleccion de los consejos de las regiones con estatuto ordinario en Italia, do-
cumento en si mismo valioso, pero que i su lectura se complementa con el articulo de Alberto
Roccella contenido en este mismo ndimero, el provecho ser mucho mayor.

Este es, sucintamente, el contenido del nimero 9 de Justicia Electoral, con el cual el Tri-
bunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion reafirma su intencion de continuar su tarea
editorial, con miras al fortalecimiento de la cultura y conocimiento de las instituciones democrati-
cas, sin cuyo cumplimiento, la administracion de justicia en la materia devendria en el mero es-
tudio y aplicacion de disposiciones normativas sin rumbo ni sentido.

MAGDO. JOSE LUIS DE LA PEZA
Presidente del Tribunal Electoral
del Poder Judicial de la Federacion
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Marco constitucional
y legal de la jurisprudencia
en materia electoral

Mal. Macarita Elizondo Gasperint

SUMARIO: 1. Introduccién; 1. Reglas para establecer jurisprudencia en materia electoral; [11. Procedi-
miento para que un criterio resulte obligatorio; 1V. Interrupcion y modificacién de la jurisprudencia en mate-
ria electoral; V. Contradiccion de tesis de jurisprudencia; V1. Conclusiones. Cuadros comparativos y graficas.

. Introduccién

urante muchos afios, nuestro pais se ha

preocupado por establecer sistemas que

garanticen la eficiencia y transparencia de los

procesos electorales. El ultimo esfuerzo, el de
mayor trascendencia hasta ahora, se ha dado mediante
las reformas constitucionales y legales publicadas en el
Diario Oficial de la Federacion del 22 de agosto y 22 de
noviembre de 1997, respectivamente.

En estas reformas se pone de manifiesto la
incorporacion al Poder Judicial de la Federacion, del
entonces Tribunal Federal Electoral, ahora denominado
Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion,
con toda la relevancia que ello implica; esto es, la nueva
organizacion, la competencia de sus Salas, los
procedimientos para la resolucion de los asuntos de su
competencia, asi como los mecanismos para fijar
criterios de jurisprudencia obligatorios en la materia.2
Asimismo, se reforma sustancialmente el Codigo Federal
de Instituciones y Procedimientos Electorales, y se
promulga la Ley General del Sistema de Medios de
Impugnacion en Materia Electoral.

A partir de estas reformas constitucionales
(publicadas en el Diario Oficial de la Federacion el 22 de
agosto de 1996), se establece, en el articulo 94 de la Ley

1 Coordinadora de Jurisprudencia y Estadistica Jurisdiccional del
Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion. Agradezco el apoyo
recibido para la compilacion de los datos contenidos en este estudio a los
abogados Alfredo Animas Sevilla, Maribel Becerril Veldzquez, Armando
Gonzélez Martinez y Fausto Martinez Lorenzana, asi como al ingeniero
Javier Santoyo Bravo.

2 Lo anterior permite que la imparticion de justicia electoral se
fortalezca y se formen diversos criterios para una expedita y uniforme
interpretacion de los preceptos constitucionales y legales al dirimir las
respectivas controversias. Esta unidad de criterios, se da, entre otros casos,
cuando se establecen tesis que sostengan el mismo sentido de aplicacion,
interpretacion o, en su caso, integracion de las normas (articulo 232 de la
Ley Organica del Poder Judicial de la Federacion).

Fundamental del Pais, que el ejercicio del Poder Judicial
de la Federacién se deposita en diversos Grganos
jurisdiccionales entre los que encontramos: a la Suprema
Corte de Justicia y ahora al Tribunal Electoral del Poder
Judicial de la Federacién. Asimismo, en el pérrafo
septimo del referido numeral, se precisa que sera la Ley
la que fije los términos en que sea obligatoria la juris-
prudencia que establezcan los tribunales del Poder
Judicial de la Federacion sobre la interpretacion3 de la
Constitucion, leyes y reglamentos federales o locales y
tratados internacionales celebrados por el Estado
Mexicano, asi como los requisitos para su interrupcion y
modificacion.

3 Nétese aqui que la Constitucion no alude expresamente a los criterios
de aplicacién e integracion de una norma, como si lo distingue el legislador
secundario en el articulo 232 de la Ley Orgénica del Poder Judicial de la
Federacion. Efectivamente, los tribunales tienen el deber inexcusable de
interpretar la Ley, o sea, de extraer su sentido mediante la utilizacion de
una metodologia determinada, para proyectar el sentido que se establezca
al caso concreto. Pero puede suceder, y esto acontece con cierta frecuencia
en la realidad, que la Ley sea omisa en el tratamiento normativo de
cuestiones que el legislador no previd, pero que plantea la vida del
Derecho, que es esencialmente dindmica y estd en perenne evolucién o
transformacién. Ante cualquier omision o imprevision de la Ley, los
tribunales deben integrarla, integracion que implica ya la creacion o
construccion del Derecho. Facilmente se advierte de lo anterior que la jurisprudencia
tiene, cuando menos, dos finalidades esenciales, a saber: la de interpretar el Derecho
legislado y la de crear o construir el Derecho con ocasién a los casos
concretos que se sometan al conocimiento de los tribunales. Huelga decir
que para la consecucion de las mencionadas finalidades, los juzgadores
deben aplicar no solo los conocimientos inherentes a la ciencia juridica,
sino los que conciernen a todas las disciplinas culturales o cientificas, e
incluso tecnoldgicas, que hayan aportado al contenido substancial de las
normas del Derecho. Atendiendo a esas dos finalidades, sin las cuales es
imposible concebir siquiera a la jurisprudencia, ésta no entrafia
simplemente la mera funcion aplicativa de las normas juridicas generales
en los casos concretos, sino la ponderacion cientifica de estas normas para
descubrir su verdadero y auténtico sentido, asi como la creacion o
construccion del Derecho cuando la ley escrita adolezca de deficiencias,
omisiones, imprevisiones o «lagunas». Si los tribunales no realizaran la
labor jurisprudencial en los términos someramente indicados, no serian
sino drganos fatalmente supeditados a la Ley como meros aplicadores
mecanicos de la misma, segin lo ha expresado el Dr. Burgoa Orihuela,
Ignacio. El Juicio de Amparo, México, Ed. PorrGa, 23 ed., 1986, pp. 818, 819,
821.
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Como es sabido, el Tribunal Electoral del Poder
Judicial de la Federaciéon, es la maxima autoridad
jurisdiccional en la materia electoral, exceptuando, claro
esta, el conocimiento sobre la inconstitucionalidad de
leyes electorales, mismo que corresponde a la Suprema
Corte de Justicia, a través del ejercicio de las acciones de
inconstitucionalidad, tal y como lo refieren los articulos
99, primer parrafo y 105, fraccion Il, antepenultimo
parrafot de la Ley Suprema.

En consecuencia, lo resuelto por el Tribunal
Electoral del Poder Judicial de la Federacion es
definitivo e inatacable por disposicion expresa de la
misma Constitucion, ya que, en términos generales, no
existe una instancia superior a dicho Organo
especializado del Poder Judicial de la Federacion, que
venga a revisar sus actuaciones; sin embargo, cuando
una Sala de dicho Tribunal Electoral del Poder Judicial
de la Federacion llegue a sostener una tesiss sobre la
inconstitucionalidad de algiin acto o resolucion, o bien,
sobre la interpretacion de un precepto de la Constitucién
en contravencion con una tesis sostenida por las Salas o
por el Pleno de la Suprema Corte de Justicia,
corresponde a éste decidir en definitiva cuél tesis debe
prevalecer.

De lo anterior podria cuestionarse: jBueno, resolver
una contradiccion de tesis en esencia no implica una
instancia superior! Con lo cual, en cierta forma,
estariamos de acuerdo, si consideramos que las
resoluciones que se dicten en este supuesto no afectan
los asuntos ya resueltos;? sin embargo, el hecho de que
el Pleno decida en definitiva cuél de los criterios de
interpretacion —sostenidos por oOrganos distintos que
incurren en la contradiccién de referencia—, es el que
debe prevalecer, implica en cierta forma una revision a la
actuacion interpretativa de éstos.

4 En este numeral podemos encontrar el fundamento de una causal de
improcedencia constitucional del juicio de amparo contra leyes electorales,
ya que textualmente sefiala que: «La Unica via para plantear la no
conformidad de las leyes electorales a la Constitucidn, es la prevista en este
articulo» (es decir, las acciones de inconstitucionalidad).

5 Notese aqui que no dice textualmente jurisprudencia como si hace la
distincion, por su parte, el articulo 94, péarrafo octavo antes referido; pero,
a pesar de esta imprecision, podriamos considerar que la intencién del
Poder Legislativo revisor fue el referirse a aquellas tesis obligatorias, ergo
jurisprudencia, y no a tesis aisladas.

6 La facultad de referencia igualmente encuentra su fundamento en el
articulo 10 fraccion VIII de la Ley Orgéanica del Poder Judicial de la
Federacion.

7 Tal y como lo sefiala ad literam el citado parrafo quinto del articulo 99
de la Constitucion General. Por su parte, el articulo 237 de la Ley Orgénica
del Poder Judicial de la Federacion sefiala: «Las resoluciones que dicte el
Pleno de la Suprema Corte de Justicia en los casos de contradiccion de
tesis del Tribunal Electoral, no afectaran las situaciones juridicas concretas
derivadas de los asuntos en los cuales se hubiesen emitido las sentencias
que sustentaron las tesis contradictorias».

En materia electoral federal, la Ley Orgénica del
Poder Judicial de la Federacion,g es la que fija las reglas®
para establecer jurisprudencia y para la denuncia de
contradiccion de tesis, su interrupcién y obligatoriedad, a
que nos referiremos en los apartados siguientes.

El presente estudio no pretende incursionar en el
marco tedrico o conceptual acerca del vocablo
«urisprudencia» y sus implicaciones, y mucho menos
citar en este sentido a diversos autores, todos ellos
destacados y ampliamente conocidos;l® sino por el
contrario, hacer una labor de «radiografia» legislativa
tanto a nivel federal como local, a manera del
procedimiento para hacer fotografias por medio de los
rayos «X», con la finalidad de obtener resultados, lo més
gréficos posibles, de cémo el legislador ha pretendido
regular la reiteracion de criterios de aplicacion,
interpretacion e integracion de las normas electorales.

En consecuencia, se analiza como una primera
version o acercamiento de la forma de establecer
jurisprudencia en México, tanto por el Tribunal Electoral
del Poder Judicial de la Federacion, como de los
Tribunales Electorales de las diferentes entidades
federativas, con el propdsito de identificar qué drganos
estan facultados para ello; cudles son los mecanismos
para su elaboracion, integracion e interrupcion; asi como
los medios para dar a conocer los criterios
jurisprudenciales de referencia.

Cabe sefialar que para la realizacion de la presente
investigacion se consultaron las leyes electorales
federalest! y las de las diversas entidades federativas del
pa|'s_12 13

8 Misma que fue reformada por decreto publicado en el Diario Oficial de
la Federacion del 22 de noviembre de 1996.

9 En las Secciones 5a. y 6a., Capitulo IX, del Titulo Décimo Primero.

10 \V/jd. D'Ors, Alvaro. Una Introduccion al Estudio del Derecho, Madrid, Ed.
Rialp, 3a. ed., 1997, Garcia Méaynez, Eduardo. Ldgica del Juicio Juridico,
México, Ed. FCE, 1955; Gil Cremandes, José Juan. Jurisprudencia, Gran
Enciclopedia Rialp, Madrid, Ed. Rialp, 1953, T. XIII; Recaséns Siches, Luis.
Nueva Filosofia de la Interpretacion del Derecho, México, Ed. Porrda, 2° ed.,
1973; Viehweg, Theodor. Tépico y Jurisprudencia, Traduc. Luis Diez Picaso,
Madrid, Ed. Taurus, 1964; Bernal de Bugeda, Beatriz. Sobre la Jurisprudencia
Romana, México, Ed. 115, Numero 6, Julio de 1974; Zertuche Garcia,
Héctor Gerardo. La Jurisprudencia en el Sistema Juridico Mexicano, México, Ed.
Porrla, 2a. ed., 1992; y De la Peza, José Luis. «Justicia y Jurisprudencia en
materia electoral», México, Revista del Tribunal de lo Contencioso Electoral
Federal 1989, p. 9; Herndndez Cervantes, Gonzalo. La contradiccion de tesis y la
fijacion de jurisprudencia, México, 1988, Ed. EDUVEM, pp. 248; Ezequiel
Guerrero Lara. Manual para el manejo del Semanario Judicial de la Federacion,
México, 1982, Ed. UNAM, pp. 144; y Gudifio Pelayo, José de Jesus.
Reflexiones en torno a la obligatoriedad de la Jurisprudencia: Inconstitucionalidad del
primer parrafo de los articulos 192 y 193 de la Ley de Amparo, México, Ed.
Universidad de Guadalajara, 1996, 41 pp.

11 Mismas que son las aplicables al Distrito Federal, como mencio-
naremos en su momento, acorde a lo dispuesto en el articulo Decimo-
tercero Transitorio del Decreto de Reformas a diversos preceptos de la
Constitucion General, publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 22 de
agosto de 1996, que a la letra dice: «Todos los ordenamientos que regulan
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I1. Reglas para establecer
jurisprudencia en materia
electoral

El articulo 232 de la Ley Orgéanica del Poder
Judicial de la Federacion prevé las reglas conforme a las
cuales el Tribunal Electoral establece jurisprudencia,
mismas que se resumen de la siguiente manera:

1. La Sala Superior del Tribunal puede establecer
jurisprudencia:

a) Si sostiene el mismo criterio (no solo de
aplicacion, sino de interpretacién e integracion
de una norma)4 en tres sentencias no interrum-
pidas por otra en contrario.

hasta la fecha a los 6rganos locales en el Distrito Federal seguiran vigentes
en tanto no se expidan por los 6rganos competentes aquellas que deban
sustituirlos conforme a las disposiciones y las bases sefialadas en este
Decreto».

12 También es pertinente mencionar que se contd con la informacion
deseada de la consulta, no sélo a sus Constituciones locales y a sus leyes
electorales respectivas, sino incluso a las leyes organicas o reglamentos
interiores de cada uno de los Tribunales Estatales Electorales, en su caso,
después de una busqueda que abarco diversos centros de documentacion,
como el de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, de la Camara de
Diputados, de la Secretaria de Gobernacion, del Instituto de
Investigaciones Juridicas de la UNAM, asi como del Centro de
Documentacion y Apoyo Técnico del Tribunal Electoral del Poder
Judicial de la Federacion, y en ocasiones, inclusive haciendo contacto
directo via tele-fax con los diversos tribunales locales.

13 Es importante tomar en cuenta que por decreto de reformas a
diversos preceptos constitucionales publicado en el Diario Oficial de la
Federacion de fecha 22 de agosto de 1996, se estableci6 en el articulo 116
fraccion 1V incisos c), d) y e), que las constituciones y leyes de los Estados
en materia electoral deben garantizar que las autoridades que tengan a su
cargo la organizacion de las elecciones y las jurisdiccionales que resuelvan
las controversias en la materia, gocen de autonomia en su funcionamiento
e independencia en sus decisiones; que se establezca un sistema de medios
de impugnacién para que todos los actos y resoluciones electorales se
sujeten invariablemente al principio de legalidad; y que se fijen los plazos
convencionales para el desahogo de todas las instancias impugnativas,
tomando en cuenta el principio de definitividad de las etapas de los
procesos electorales.

Sin embargo, las reformas al articulo 116, en comento, no se aplican, en
esta ocasion, a las disposiciones constitucionales y legales de los Estados
que deben celebrar procesos electorales cuyo inicio haya ocurrido antes
del 1° de enero de 1997, (que en la especie son: Campeche, Colima,
Guanajuato, Jalisco, Morelos, Nuevo Ledn, Querétaro, San Luis Potosi,
Sonora, Tabasco y Veracruz, asi como el Distrito Federal) ya que, en estos
casos, disponen de un plazo de un afio contado a partir de la conclusion de
los procesos electorales respectivos, para adecuar su marco constitucional
y legal al precepto citado, tal y como lo sefiala expresamente el articulo
Segundo Transitorio de dicho Decreto de Reformas a la Ley Fundamental,
el que, por otra parte, sostiene que «Todos los demas Estados, que no se
encuentren comprendidos en la excepcién del parrafo anterior, deberan
adecuar su marco constitucional y legal a lo dispuesto por el articulo 116
modificado por el presente Decreto, en un plazo que no excedera de seis
meses contados a partir de su entrada en vigor» (lo cual se aplica a las
restantes Entidades Federativas).

14 Ya hicimos notar lineas arriba que el texto constitucional, tanto en el
articulo 94 como en el 99, Unicamente se limita a criterios de
«interpretacion» de una norma. Sin embargo, a nuestro juicio, la
interpretacion que realice el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la
Federacidn en los casos de aplicacion de normas supletorias que vengan a

b) Si resuelve la contradiccion de criterios
sostenidos:
Entre dos o méas Salas Regionales, 0
Entre las Salas Regionales y la Sala
Superior.

2. Las Salas Regionales pueden establecer
jurisprudencia, si en cinco sentencias no interrumpidas
por otra en contrario, sostienen el mismo criterio de
aplicacion, interpretacion e integracion de una norma,
siempre y cuando dicho criterio lo ratifique la Sala
Superior del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la
Federacion; para ello, la Sala Regional respectiva, a través
del rea que sea competente en la materia,'6 comunicara
lo siguiente a la Sala Superior, a fin de que determine si
procede fijar jurisprudencia:

- El rubro de la tesis;
El texto de la tesis, y
Las cinco sentencias que contengan el
criterio que se pretende sea declarado
como obligatorio, que no es més que
lo que se conoce como los precedentes.

Es importante sefialar que a la fecha existen tres
épocas de la jurisprudencia en materia electoral:

Primera Epoca: A partir de 1991 con 44 juris-
prudencias que fueron publicadas en la Memoria del
Tribunal Federal Electoral de 1991.

Segunda Epoca: A partir de 1994, del ndmero 45 a
104 de las tesis jurisprudenciales emitidas por la
entonces Sala Central del Tribunal Federal Electoral y
que fueron publicadas en la Memoria 1994 de dicho
6rgano jurisdiccional, y por las tesis —de la 1 a la 12—
emitidas por la Sala de Segunda Instancia, a pesar de que
la publicacion de estas ultimas haya sido en el sentido de
que integraban la Primera Epoca, esto no puede ser asi,
dado que fue hasta 1994 cuando al sufrir reformas la
Constitucion General y el Codigo Federal de
Instituciones y Procedimientos Electorales, se vio
modificada la estructura orgénica del Tribunal, al crearse
la Sala de Segunda Instancia, lo que trajo consigo el
cambio a la Segunda Epoca de la jurisprudencia en
materia electoral.

colmar algunas lagunas legislativas, no es mas que un ejemplo de
integracion de una norma.

15 [dem.

16 Que lo iddneo es que se trate del Jefe de la Unidad de Jurisprudencia
y Estadistica Jurisdiccional de dicha Sala Regional, ya que se trata de un
mero comunicado, y porque constituye el area competente en materia de
jurisprudencia.
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Tercera Epoca: A partir de 1997, que a la fecha esta
practicamente integrada con una tesis.1?

Por su parte, y a titulo de referencia comparativa, la
Ley de Amparo detalla méas el procedimiento para
establecer jurisprudencia en otras materias,'®¢ ya que el
articulo 195 sostiene que el Pleno, la Sala o el Tribunal
Colegiado respectivo deberan:

1. Aprobar el texto y rubro de la tesis jurispru-
dencial.

2. Numerar de manera progresiva la tesis juris-
prudencial.

3. Remitir la tesis jurisprudencial, dentro del
término de quince dias habiles siguientes a la
fecha de su integracion, al Semanario Judicial de la
Federacion, para su publicacion inmediata.

4.  Remitir la tesis jurisprudencial, dentro del
término de quince dias habiles siguientes a la
fecha de su integracion, al Pleno y Salas de la
Suprema Corte de Justicia y a los Tribunales
Colegiados de Circuito, que no hubiesen inter-
venido en su integracion.

5. Conservar un archivo, para consulta publica, que
contenga todas las tesis jurisprudenciales inte-
gradas por cada uno de los citados &rganos
jurisdiccionales y las que hubiesen recibido de
los demas.

Precisa, el ordenamiento en cita, que el Semanario
Judicial de la Federacion deberd publicar mensualmen-
te,19 en una gaceta especial, las tesis jurisprudenciales
que reciba:

1. Del Pleno de la Suprema Corte;

2. De las Salas de la Suprema Corte, y

3. De los Tribunales Colegiados de Circuito.

Algo interesante al respecto, y ya que estamos
haciendo alusién a la Ley de Amparo, es el contenido de
su articulo 196, que precisa con sumo detenimiento2
como deberd expresarse quien cite una tesis de
jurisprudencia, pues sostiene que cuando las partes
invoguen en el juicio de amparo la jurisprudencia del

17 lgualmente, al final se agrega como apéndice un documento que
contiene los elementos caracteristicos de la jurisprudencia electoral por
épocas.

18 Situacion que no ocurre respecto de la Ley Orgéanica del Poder
Judicial de la Federacion, al referirse a la jurisprudencia en materia
electoral y que, en consecuencia, debe estar prevista en el Reglamento
Interno del Tribunal Electoral o en un Acuerdo General, que se lleguen a
emitir con fundamento en el articulo 189 Fraccién X de la citada Ley
Orgénica.

19 En una edicion de distribucion eficiente que facilite el conocimiento
de su contenido.

20 Sjtuacién que no acontece en materia electoral, ya que la legislacion
aplicable no alude a ello.

Pleno o las Salas de la Suprema Corte o bien de los

Tribunales Colegiados, lo haran:

1. Por escrito;

2. Expresando el numero y érgano jurisdiccional
que la integrd, y

3. Elrubroy tesis.

Y por Gltimo, si cualquiera de las partes invoca ante
un Tribunal Colegiado de Circuito la jurisprudencia
establecida por otro, la citada ley también regula que el
Tribunal del conocimiento deba:

1. Verificar la existencia de la tesis jurisprudencial
invocada;

2. Cerciorarse de la aplicabilidad de la tesis
jurisprudencial invocada, al caso concreto en
estudio, y

3. Adoptar dicha tesis jurisprudencial en su
resolucion, o resolver expresando las razones por
las cuales considera que no debe confirmarse el
criterio sostenido en la referida tesis jurispru-
dencial. En este Ultimo supuesto, el Tribunal de
conocimiento remitird los autos a la Suprema
Corte de Justicia para que resuelva sobre la
contradiccion.

Por su parte, en el estudio comparado de las
legislaciones electorales de las Entidades Federativas, es
necesario mencionar que por la diferente organizacion y
naturaleza juridica de sus tribunales con jurisdiccion en
materia electoral 2t algunos cuentan con una Sala
Superior, una Sala de Primera 0 Segunda Instancia o una
Sala del Tribunal Superior de Justicia especializada en
esta materia electoral o, en algunos casos, funciona el
Pleno de cualquiera de éstas. Al final se agregan los
cuadros sindpticos y las gréaficas que resumen estas
aseveraciones.

Asi, por ejemplo, en Baja California Sur, Durango y
Tlaxcala, es la Sala Superior del Tribunal Estatal quien
tiene la facultad para establecer jurisprudencia. En tanto
que en las entidades federativas de Baja California,
Chiapas y Jalisco, dicha facultad a la que hacemos
referencia se confiere a las Salas de Primera y Segunda
Instancia. Por otra parte, existen legislaciones locales
electorales donde se sefiala que es exclusivamente el
Pleno del Tribunal quien tiene facultad para fijar
jurisprudencia, como es el caso de Colima, Chihuahua,

2L Ya que las legislaciones electorales locales no son histéricamente
coincidentes, ni en lo adjetivo, ni en lo sustantivo. Ademas, el articulo 116
en ninguna de sus fracciones, y menos en la Ill, establece que los
Tribunales Superiores de Justicia de cada Estado deban incorporar Salas
Electorales, por lo que, en consecuencia, el problema esta en interpretar
las Bases Constitucionales a las que deberan sujetarse dichas legislaciones
locales, para estar acordes a las Ultimas reformas constitucionales en la
materia.
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Estado de México, Hidalgo, Jalisco, Michoacan, Nuevo
Ledn, Oaxaca, Tabasco y Veracruz.

Es de resaltar que en un solo caso, respecto de los
Tribunales Electorales incorporados al Poder Judicial de
las entidades mencionadas, se advirti6 que el de
Querétaro, la respectiva Sala Electoral tiene la
multicitada facultad para establecer jurisprudencia.

Sobra decir que en las demés entidades federativas
que no se mencionan lineas arriba, es porque no se
especifica qué oOrgano tiene la facultad de establecer
jurisprudencia, o bien, como dijimos, porque su
legislacion no hace referencia alguna a la materia de
jurisprudencia.22

A diferencia de esta Legislacion Federal, se puede
advertir que en las distintas entidades federativas
consultadas no hay uniformidad en cuanto a delimitar
cudl es el nimero de precedentes con los que se fija
jurisprudencia. Por ejemplo, en Baja California, Baja
California Sur, Colima, Chiapas, Chihuahua, Durango,
Michoacan, Nayarit, Querétaro,22 Tlaxcala, 4 Tabasco y
Veracruz, solamente es necesario sustentar tres
resoluciones en un mismo sentido, sin otra en contrario,
para establecer jurisprudencia, mientras que por lo que
hace a Jalisco, Tamaulipas y el Distrito Federal, deben
ser cinco resoluciones, obviamente en un mismo sentido,
para establecer jurisprudencia.

Ahora, en cuanto a la votacion para aprobar la
jurisprudencia, se pudo advertir que las legislaciones
estatales consultadas rara ocasion hacen mencion al
respecto; por ejemplo, en Chihuahua y Michoacén es por
unanimidad de votos, mientras que en Tamaulipas
puede ser incluso por mayoria de votos. Al final de esta
investigacion se agregan unos cuadros que grafican esta
informacion.

I11. Procedimiento para que un criterio
resulte obligatorio

Para que un criterio de jurisprudencia que
establezca el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la
Federacion resulte obligatorio, se requiere de la
declaracion formal de la Sala Superior.

22 Y en algunos casos porque no se conto con la legislacion adecuada de
la que pudiera sustraerse el dato.

23 Su legislacion alude a «tres recursos».
24 [dem.

Hecha la declaracion formal de la Sala Superior,
ésta debera de inmediato notificarla a:
1. Atodas las Salas Regionales;
2. Al Instituto Federal Electoral, y
3.  Ensu caso, a las autoridades electorales locales.

Una vez realizada la declaratoria de obligatoriedad
de la jurisprudencia, debera de publicarse (sin que la ley
precise periodicidad alguna) en el érgano de difusion del
Tribunal, 25 conforme lo sostiene el articulo 232 Ultimo
parrafo de la Ley Orgénica citada, independientemente
de que concomitantemente pueda publicarse en otros
medios, conforme a lo previsto en los articulos 178 y
179 de dicho ordenamiento, que establecen las
facultades de la Coordinacion de Compilacion y Sistema-
tizacion de Tesis del Poder Judicial de la Federacion,
como el érgano competente para compilar, sistematizar y
publicar las tesis y jurisprudencias emitidas por los
o6rganos del Poder Judicial de la Federacion; debiendo la
Suprema Corte de Justicia cuidar que las publicaciones
del Semanario Judicial de la Federacion se realicen con
oportunidad, llevando a cabo todas aquellas tareas que
fueren necesarias para la adecuada distribucion y
difusion de las tesis y jurisprudencias que hubieren
emitido los 6rganos competentes del Poder Judicial de la
Federacion.

¢A quiénes vincula la jurisprudencia que emita el
Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion?
Bueno, segin el articulo 233 de la Ley Orgénica
multicitada, tal jurisprudencia no sélo obliga a las
diversas Salas del mismo ¢érgano jurisdiccional, sino
inclusive a la autoridad responsable, ya que Ila
jurisprudencia del Tribunal Electoral del Poder Judicial
de la Federacion seréa obligatoria en todos los casos para
las Salas y para el Instituto Federal Electoral, al igual que
para las autoridades electorales locales, cuando verse
sobre cuestiones relativas a derechos politico-electorales
de los ciudadanos o se hayan impugnado actos o
resoluciones de esas autoridades.

¢Qué podriamos decir sobre la jurisprudencia que
emite la Suprema Corte de Justicia?

Pues que sélo aquella establecida por el Pleno de la
Corte?s es la que obliga al Tribunal Electoral del Poder

25 Anteriormente, el Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos
Electorales preveia, en el articulo 337 péarrafo 5 —actualmente derogado—
que el Presidente del Tribunal Federal Electoral debia de notificar a las
Salas de inmediato los criterios definidos y mandar publicarlos por estrados,
estando obligadas las Salas a aplicarlos a partir del momento de su
notificacion. Y, en el parrafo 8 de dicho numeral se sefialaba que la Sala
Central debia hacer la publicacion de los criterios obligatorios dentro de
los seis meses siguientes a la conclusion de los procesos electorales.

26 No asf la de las Salas, ni la de los Tribunales Colegiados de Circuito,
ya que el articulo 94 de la Constitucion remite a que sea la ley secundaria la
que fije los términos en que sea obligatoria la jurisprudencia que
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Judicial de la Federacion, siempre y cuando se refiera a la
interpretacion directa de un precepto de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, o bien, en los
casos en que resulte exactamente aplicable.

En todos los demés casos, la jurisprudencia que
establezca la Suprema Corte de Justicia, funcionando en
Pleno o en Salas, es obligatoria?? para:

1. Las Salas, tratdndose de las que decrete el Pleno;

Los Tribunales Unitarios de Circuito;

Los Tribunales Colegiados de Circuito;

Los Juzgados de Distrito;

Los tribunales militares;

Los tribunales judiciales del orden comun de los

Estados y del Distrito Federal, y

7. Los tribunales administrativos y del trabajo,
locales o federales, segun el articulo 192 de la

Ley de Amparo.

Por su parte, el articulo 193 de la Ley de Amparo
sostiene que la jurisprudencia que establezca cada uno
de los Tribunales Colegiados de Circuito es obligatoriaz8
para:

1. Los Tribunales Unitarios de Circuito.

2. Los Juzgados de Distrito.

3. Los tribunales militares.

4. Los tribunales judiciales del fuero comdn de los

Estados?® y del Distrito Federal.

5. Los tribunales administrativos y del trabajo,
locales o federales.

Por lo que se refiere a las legislaciones locales en
materia electoral, a falta de un organismo central en cada
caso que compile y publique la informacion
jurisprudencial, se puede deducir que las diversas
legislaciones de los Estados han propuesto maneras
distintas de dar publicidad a sus criterios jurispru-
denciales.

En primer lugar, en Baja California, Distrito
Federal3® Durango, Jalisco, Nayarit, Querétaro,

oUW

establezcan los Tribunales del Poder Judicial de la Federacion, por lo que
debe estarse al articulo 235 de la Ley Organica del Poder Judicial de la
Federacion.

27 | as resoluciones constituirdn jurisprudencia, siempre que: lo resuelto
en ellas se sustente en cinco sentencias no interrumpidas por otra en
contrario; hayan sido aprobadas por lo menos por ocho Ministros de la
Corte; hayan sido aprobadas por cuatro Ministros, esto, tratindose de las
Salas; las que diluciden las contradicciones de tesis de Salas y de Tribunales
Colegiados (Art. 192 parrafo segundo de la Ley de Amparo).

28 Las resoluciones de los Tribunales Colegiados de Circuito
constituyen jurisprudencia siempre que lo resuelto en ellas se sustente en
cinco sentencias no interrumpidas por otra en contrario, y sean aprobadas
por unanimidad de votos de los Magistrados que integran cada Tribunal
Colegiado (Articulo 193 parrafo segundo de la Ley de Amparo).

29 Notese que en los Estados donde las cuestiones electorales se
dirimen ante la Sala Electoral del Tribunal Superior de Justicia, como en
Querétaro, por ejemplo, ahi si les vinculan los criterios de jurisprudencia
que emitan los Tribunales Colegiados.

Tamaulipas, Tlaxcala y Veracruz, existen disposiciones
expresas en sus legislaciones electorales locales para que
los distintos Tribunales deban dar necesariamente a
conocer sus criterios jurisprudenciales.

No asi en Baja California, Colima, Estado de
México, Hidalgo, Michoacan, Nuevo Le6n, Oaxaca,
Querétaro, Sonora y Veracruz, donde a pesar de que la
legislacion electoral hace referencia al tema que nos
ocupa, no expresa nada respecto a la obligatoriedad de
dar a conocer los criterios jurisprudenciales.

En segundo lugar, encontramos plazos distintos
para publicar la jurisprudencia: en Baja California,
Durango, Nayarit, Tamaulipas, Tlaxcala y Veracruz se
tiene concebido dentro del plazo de seis meses
posteriores a la conclusion del proceso electoral; en
Jalisco son cuatro meses y en Querétaro a mas tardar en
el mes de diciembre posterior a la conclusion del proceso
electoral. En el Distrito Federal es de inmediato. Por su
parte, en Baja California Sur, Colima, Chiapas,
Chihuahua, Estado de Meéxico, Hidalgo, Michoacén,
Nuevo Leon, Oaxaca y Tabasco, donde a pesar de que la
legislacion electoral hace referencia al tema que nos
ocupa, no expresa nada respecto a dicho plazo para
publicar los criterios jurisprudenciales.

Respecto al medio o medios de publicacién donde
se deben dar a conocer los distintos criterios
jurisprudenciales aprobados por los  respectivos
Tribunales Locales: en Baja California y Chiapas se
menciona que debe ser en las memorias del Tribunal y
en el periddico oficial. En Durango, Jalisco, Nayarit,
Tabasco, Tamaulipas, Tlaxcala y Veracruz, se dice que
debe ser en los estrados del respectivo Tribunal. En el
Distrito Federal solo se hace referencia a que debe ser en
el 6rgano de difusion del Tribunal Electoral del Poder
Judicial de la Federacion, por aplicarse las normas
federales.

Un caso peculiar es el de Chihuahua, donde se
menciona que la jurisprudencia obligatoria deberd
anotarse en un registro especial para consulta publica y
serd difundida mediante su comunicacion al Consejo y a
los partidos politicos, a través de los medios masivos.

Igual que en los pérrafos enunciados lineas arriba
en Baja California Sur, Colima, Estado de Meéxico,
Hidalgo, Michoacén, Nuevo Leon, Oaxaca, Querétaro y
Sinaloa, no se especifica nada respecto a donde se
publicard la jurisprudencia, a pesar de que en sus
legislaciones si hacen referencia al tema de la presente
investigacion.

30 En este caso, es la legislacion federal la que se aplica, por las
consideraciones que se sefialaron en el apartado introductorio de este
estudio.



Marco constitucional y legal de la jurisprudencia en materia electoral 11

IV. Interrupcion y modificacion
de la jurisprudencia en materia
electoral

Segun el articulo 234 de la Ley Orgéanica del Poder
Judicial de la Federacion, la jurisprudencia del Tribunal
Electoral se interrumpe y deja, en consecuencia, de tener
caracter obligatorio, siempre y cuando haya un
pronunciamiento en contrario por la mayoria calificada
—de cinco votos— de los miembros de la Sala
Superior.3t

En la resolucién de interrupcion de jurisprudencia
se deben expresar las razones que sirven de fundamento
para el cambio de criterio y sera dicha resolucion de
interrupcion la que constituya jurisprudencia.

Por lo que hace a las legislaciones electorales de las
diversas entidades federativas del pais, en Baja
California, Chihuahua, Distrito Federal, Jalisco,
Michoacan, Nayarit, Tabasco, Tamaulipas, Tlaxcala y
Veracruz, solamente es necesario una resolucién o un
criterio en contrario para interrumpir los criterios
jurisprudenciales establecidos, expresando las razones
por las que se tendra que cambiar el sentido de
aplicacion de los criterios, ademéas de la votacion
requerida para tal fin.

Es de llamar la atencion el hecho de que en el caso
de Querétaro, su ley electoral respectiva sefiala que un
criterio jurisprudencial se interrumpira «cuando existan
razones juridicas que lo motiven».

En este tenor, y por Gltimo, en lo que respecta a
este apartado, se aborda el tema de la votacion para la
interrupcion de la jurisprudencia en materia electoral,
donde: en Baja California, Chihuahua, Michoacan y
Nayarit, se requiere la unanimidad de votos para tal fin.
En tanto que en el Distrito Federal, Jalisco y Querétaro
se requiere de la mayoria de votos de los magistrados
integrantes del Tribunal, y en Tabasco, Tamaulipas y
Veracruz sélo son necesarios dos 0 mas votos.

31 Anteriormente, el Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos
Electorales, en su articulo 337 parrafo 6 —actualmente derogado—,
establecia que los criterios fijados por la Sala Central dejaban de tener
caracter de obligatorio, siempre que se pronunciaba en contrario por
mayoria de cuatro votos de los integrantes del Pleno de la Sala.

V. Contradiccion de tesis
de jurisprudencia

Existen dos procedimientos para denunciar la
contradiccion de tesis, sea que ésta se trate de criterios de
jurisprudencia establecida por las distintas Salas del
Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion, a
lo que llamaremos «contradiccion interna», 0 bien sea
que verse sobre criterios de jurisprudencia de éstas,
distintos a los sostenidos por las Salas o el Pleno de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion, que
denominaremos «contradiccion externa.

Contradiccion interna

La Ley Orgénica del Poder Judicial de Ila
Federacion faculta a la Sala Superior para que resuelva la
contradiccion de tesis sostenidas entre dos 0 més Salas
Regionales o entre éstas y la propia Sala Superior, acorde
a lo que textualmente sostienen los articulos 189 fraccién
IV'y 232 fraccion 1HI.

Un criterio reiterado de interpretacion32 de una
norma, emitido por una Sala Regional del Tribunal
Electoral del Poder Judicial de la Federacion, llega a
constituir jurisprudencia obligatoria si y sflo si es
previamente comunicado a la Sala Superior, en los
términos previstos en el numeral 232, antepenultimo
parrafo de la referida Ley Orgéanica: «..a fin de que la
Sala Superior determine si procede fijar jurisprudencia»;
por lo que ello nos llevaria a pensar que, si no existe
dicho pronunciamiento o autorizacién de la Sala
Superior, no puede haber ain jurisprudencia de las Salas
Regionales.33

Sin embargo, creemos que si una Sala Regional, en
un €aso 0 en cinco sentencias ininterrumpidas por otra
en contrario, sostiene un criterio de interpretacion de una
norma, aun sin que lo ratifique la Sala Superior y que
entre en contradiccion con otro criterio de otra Sala (que
haya o0 no sido igualmente ratificado), puede abrirse el
procedimiento de contradiccion de criterios.

La contradiccion interna de criterios podrd ser
planteada en cualquier momento:

32 O como, se insiste, dice la ley, mas no la Constitucion General, de un
criterio de aplicacion o integracion.

33 Creemos que el articulo 232, antepenultimo parrafo, debe leerse en el
sentido de que la ratificacion de la Sala Superior tiene por efecto declarar la
obligatoriedad de la jurisprudencia que ya existe y no para fijar jurisprudencia.
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1. Poruna Sala;
2. Por un Magistrado Electoral de cualquier Sala, 0
3. Por las partes.

El criterio que prevalezca a la contradiccion
planteada, es el que obliga a partir de que se haga la
declaracion respectiva, y no pueden modificarse los
efectos de las sentencias dictadas con anterioridad.

Contradiccion externa

En materia electoral, la contradiccion externa de
tesis se da entre aquellas sostenidas por cualquiera de las
Salas del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la
Federacion (sea la Superior o las cinco Regionales), y las
pronunciadas solamente por el Pleno o por las dos Salas
de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, no asi por
los Tribunales Colegiados.

Dicha contradiccion puede ser denunciada por:

1. Cualquiera de los once Ministros de la Corte;
2. Cualquiera de las dos Salas de la Corte,3* y
3. Cualquiera de las partes en los asuntos resueltos.

Cabe puntualizar que en estos casos de
contradiccion de tesis en que se vea relacionado el
Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion,
aunque la norma constitucional como la legal prevén que
la decision definitiva, del Pleno de la Corte, serd sobre «...
cudl es la tesis que debe prevalecer», no debe entenderse
que el pronunciamiento s6lo debe ser en favor
precisamente de una de las dos contradictorias, y no
mediante el establecimiento de un criterio diferente a
ellas, ya que esta discusion se encuentra ampliamente
superadas® y asi se han resuelto a la fecha diversas
contradicciones de tesis con otros Organos juris-
diccionales.

Las resoluciones que dicte, en un plazo no mayor a
diez dias, el Pleno de la Suprema Corte de Justicia, en los
casos de contradiccion de tesis del Tribunal Electoral del
Poder Judicial de la Federacién, no afectan las
situaciones juridicas concretas derivadas de los asuntos
en los cuales se hubiesen emitido las sentencias que
sustentaron las tesis contradictorias.

34 No asi las Salas del Tribunal Electoral, si se lee con detenimiento el
multicitado parrafo quinto del articulo 99 de la Constitucion.

35 Como ha sido el caso de las resoluciones a las contradicciones de
tesis de jurisprudencia emitidas en los juicios de amparo. Vid. Tesis 1064,
Apéndice al Semanario Judicial de la Federacion, 1988, péag. 779
«URISPRUDENCIA. LA CONSTITUYE UNA RESOLUCION DICTADA EN
DENUNCIA DE CONTRADICCION DE TESIS».

No se aplica, por lo tanto, ni el plazo ni los
términos previstos en el articulo 197 de la Ley de
Amparo, por tratarse de regulaciones distintas, pues
en este Ultimo se precisa que el Pleno de la Suprema
Corte debera dictar la resolucion de contradiccion:

1. Dentro del término de tres meses.

2. Deberd ordenar su publicacion y remision
dentro del término de quince dias hébiles si-
guientes a la fecha de su integracion:

Al Semanario Judicial de la Federacion.

Al Pleno de la Suprema Corte de Justicia.
A las Salas de la Suprema Corte de Justicia.
A los Tribunales Colegiados de Circuito
que no hubiesen intervenido en su integra-
cion.

Por dltimo, desde nuestro punto de vista, es
importante mencionar algunos datos que consideramos
sobresalientes, respecto de los sistemas jurisprudenciales
que siguen algunas entidades federativas y que
encuentran su fundamento en sus respectivas
legislaciones electorales.

A continuacion se resumen las caracteristicas
especiales que consideramos sobresalientes en cada uno
de los Estados de la Republica Mexicana, respecto al
tema de jurisprudencia, integracion e interrupcion:

1. Baja California. Se designa a uno de los
magistrados para que durante las 24 horas si-
guientes proponga el texto y rubro correspon-
diente.

2. Chihuahua. La redaccién y el rubro de la
jurisprudencia deben ser aprobados por el Pleno.

3. Durango. Es facultad de los Magistrados
proponer el texto y rubro de la jurisprudencia.

4. Michoacén. Es necesario hacer hincapié en que
las tres resoluciones a que se refiere la ley para
establecer jurisprudencia y para interrumpirla,
deben versar sobre recursos de apelacion o
inconformidad. Asimismo, el Pleno determinara
el texto y rubro de la jurisprudencia.

5. Nayarit. Por lo que respecta a la contradiccion
de criterios, seré presentada a discusion en sesion
publica. El Presidente enviard al Congreso del
Estado las tesis y criterios que hubiesen adopta-
do con recomendaciones de sus alcances.

6. Oaxaca. Los criterios jurisprudenciales se
estableceran en caso de obscuridad o ausencia de
la ley.

7. Tlaxcala. El texto de los criterios podra
divulgarse por medios impresos.

8. Veracruz. Las contradicciones pueden plantearse
en cualquier tiempo por los magistrados y por un
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partido politico a través de su representante en la
Comision Estatal Electoral. La contradiccion
sera presentada en sesion publica y ahi mismo se
precisard el rubro y texto de la jurisprudencia.

V1. Conclusiones

De lo antes mencionado, podemos concluir que
existen diferentes formas tanto en la legislacion federal
como en las de las entidades federativas de los Estados
Unidos Mexicanos, para establecer jurisprudencia en
materia electoral. Lamentablemente, en algunas de las
legislaciones locales no se encuentra precepto alguno que
regule esta materia.

Sin embargo, en aquellas legislaciones que si contienen
norma expresa sobre jurisprudencia en materia electoral,
no todas la regulan en forma clara y precisa.

Por tanto, consideramos que es importante que las
entidades federativas que deben reformar su legislacion
para adecuarla a los Ultimos cambios constitucionales,
por asi establecerlo la misma Constitucion General,
aprovechen esta ocasion para fijar las bases sobre las que
debera integrarse su jurisprudencia, los casos especificos
para su interrupcion, ademas de puntualizar las reglas
para su obligatoriedad y publicitacion.

A continuacién se agregan algunos cuadros
comparativos y ciertas graficas que vendrian a ilustrar las
conclusiones a las que se llegd en esta investigacion
sobre la jurisprudencia en materia electoral, tanto del
fuero federal como del comdn.
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Cuadro comparativo de algunas reglas sobre
la jurisprudencia establecida por la Suprema Corte
de Justicia y Tribunales Colegiados de Circuito, y sobre
la fijada por el Tribunal Electoral del Poder Judicial
de la Federacion

Suprema Corte de Justicia y
Tribunales Colegiados de Circuito

Tribunal Electoral del Poder Judicial
de la Federacion

1. La jurisprudencia que establezca la Suprema Corte
en Pleno o Salas, es obligatoria para todos los
Tribunales y Juzgados integrantes del Poder Judicial
de la Federacion (Art. 192 de la Ley de Amparo).

1. La jurisprudencia que establezca el Tribunal
Electoral, Unicamente es obligatoria, para sus Salas,
Instituto Federal Electoral y autoridades electorales
locales, cuando se declare en asuntos relativos a los
derechos politico-electorales de los ciudadanos o en
aquéllos en que se hayan impugnado actos o
resoluciones de esas autoridades (Art. 233 de la Ley
Organica del Poder Judicial de la Federacién).

2. Las resoluciones constituyen jurisprudencia,
siempre que lo resuelto en ellas se sustente en cinco
sentencias no interrumpidas por otra en contrario,
tratindose del Pleno y Salas de la Suprema Corte y
de los Tribunales Colegiados (Art. 192 de la Ley de
Amparo).

2. Las resoluciones constituyen jurisprudencia,
siempre que lo resuelto en ellas se sustente en tres
sentencias, tratdndose de la Sala Superior, y cinco
sentencias, tratdndose de las Salas Regionales, no
interrumpidas por otra en contrario (Art. 232 de la
Ley Orgénica del Poder Judicial de la Federacion).

3. Las jurisprudencias deben ser aprobadas por lo
menos por ocho Ministros si se trata del Pleno,
cuatro Ministros si se trata de las Salas, y por
unanimidad si se trata de los Tribunales Colegiados
(Arts. 192 y 193 de la Ley de Amparo).

3. Para que la jurisprudencia resulte obligatoria, se
requiere de la declaracion formal de la Sala Superior
(Art. 232 de la Ley Orgénica del Poder Judicial de la
Federacion).

4. Constituyen jurisprudencia las resoluciones que
diluciden las contradicciones de tesis de Salas y
Tribunales Colegiados (Art. 192 de la Ley de
Amparo).

4. Constituyen jurisprudencia las resoluciones que
diluciden las contradicciones de criterios sostenidos
entre dos 0 més Salas Regionales o entre éstas y la
Sala Superior (Art. 232 de la Ley Organica del Poder
Judicial de la Federacion).

5. La jurisprudencia se interrumpe y deja de tener
caracter obligatorio, siempre que se pronuncie
gjecutoria en contrario por ocho Ministros, si se trata
de la sustentada por el Pleno; por cuatro si es de una
Sala, y por unanimidad de votos tratandose de la
sustentada por los Tribunales Colegiados (Art. 194
de la Ley de Amparo).

5. La jurisprudencia se interrumpe y deja de tener
caracter  obligatorio, cuando haya  un
pronunciamiento en contrario por mayoria de cinco
votos de los miembros de la Sala Superior (Art. 234
de la Ley Orgénica del Poder Judicial de Ila
Federacion).

6. En los casos previstos por los articulos 192 y 193
de la Ley de Amparo, el Pleno, las Salas o el Tribunal
Colegiado respectivo, deberan: a) Aprobar el texto y

6. En el supuesto de la fraccion 11, del articulo 232
de la Ley Orgénica del Poder Judicial de Ila
Federacion, la Sala Regional respectiva, a través del
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rubro de la tesis de jurisprudencia y numeracion de
manera progresiva, por cada uno de los citados
6rganos jurisdiccionales sefialados; b) Remitir la tesis
jurisprudencial, dentro del término de quince dias
hébiles siguientes a la fecha de su integracion, al
Semanario Judicial de la Federacién para su publicacion
inmediata; ¢) Remitir la tesis jurisprudencial, dentro
del término citado en el inciso anterior, al Pleno,
Salas y Tribunales Colegiados de Circuito, que no
hubiesen intervenido en su integracion, y d)
Conservar un archivo para consulta publica, que
contenga todas las tesis jurisprudenciales integradas
por cada uno de los citados 6rganos jurisdiccionales
y las que hubiesen recibido de los demés (Art. 195 de
la Ley de Amparo).

area que sea competente en la materia, comunicara a
la Sala Superior las cinco sentencias que contengan el
criterio que se pretende sea declarado obligatorio, asi
como el rubro y el texto de la tesis correspondiente, a
fin de que la Sala Superior determine si procede fijar
jurisprudencia (Art. 232 de la Ley Orgéanica del
Poder Judicial de la Federacion).

15

7. Los criterios de jurisprudencia son publicados en
el Semanario Judicial de la Federacion (Art. 195 de la Ley
de Amparo).

7. Los criterios de jurisprudencia son publicados en
el Organo de Difusion del Tribunal (Art. 232 de la
Ley Orgénica del Poder Judicial de la Federacion).



SISTEMA DE JURISPRUDENCIA ELECTORAL®

PRIMERA EPOCA

; Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Cédigo Federal de Instituciones y
LEGISLACION Procedimientos Electorales (CorIPE) y Reglamento Interior del Tribunal Federal Electoral (RITFE),
publicado en el Diario Oficial de la Federacion de fecha 14 de enero de 1991; entrando en vigor al dia
siguiente de su publicacion.

DISPOSICIONES Arts. 41, de la Constitucion; 3y 337, del coFIPE; y 79 a 85, del RITFE.
RESPECTIVAS

Por reiteracion: Por unificaciéon:
a) Los criterios fijados en a) Los criterios fijados en las resoluciones de la Sala Central seran
las resoluciones de la Sala | obligatorios, cuando se resuelva en contradiccion de criterios
Central seran obligatorios, | sustentados por dos o més Salas del Tribunal [arts. 337, p. 1, b),
cuando se hayan resuelto | coppg, y 80, b), RITFE].
REQU|S|SLOS PARA :I]?:mrgcurssg&il(?gales en g: b) La contradiccion de criterios podra ser planteada por una Sala,
OBLIGATORIEDAD mayoria_simple dey vo[zos por un magistrado de cualquier Sala o por las partes [arts. 337, p.
[arts. 337, p. 1, &), COFIPE 2, COFIPE, y 82, 8), RITFE]. . P~

: P 1 @), ' c) Recibida en la Sala Central la solicitud de contradiccion de
y 80, &), RITFE]. criterios, el Presidente turnard el asunto al magistrado que
corresponda, para que formule el proyecto de resolucién, mismo
que sera presentado a discusion en sesion publica [arts. 337, p. 3,
COFIPE, ¥ 82, b), RITFE].
d) La contradiccion de criterios podra plantearse en cualquier
momento y el que prevalezca sera obligatorio a partir de que se
dicte, sin que puedan modificarse los efectos de las resoluciones
dictadas con anterioridad [arts. 337, p. 4, COFIPE; y 85, RITFE].

VmUCTUOLFXBQéD E %U 1. Lajurisprudencia que establezca la Sala Central, sera obligatoria para las Salas Regionales [art. 80,

OBLIGATORIEDAD RITFE].

1. El Presidente del Tribunal Federal Electoral notificard a las Salas de inmediato los criterios
definidos por la Sala Central; asimismo, las mandara publicar por estrados, cuando:

} a) Se hayan resuelto tres recursos iguales en el mismo sentido, y

NOTIFICACION b) Se resuelva en contradiccion de criterios sustentados por dos 0 mas Salas del Tribunal.

2. Asimismo, las Salas estaran obligadas a aplicar los criterios a partir del momento de su
notificacion [arts. 337, p. 5, COFIPE, y 81y 82, ¢), RITFE].

3. La Sala Central hara la publicacién de los criterios obligatorios que fije dentro de los seis meses
siguientes a la conclusion de los procesos electorales federales ordinarios [arts. 337, p. 7, COFIPE].

1. Los criterios fijados por la Sala Central dejaran de tener caracter obligatorio, siempre que se
pronuncie en contrario por mayoria de cuatro votos de los integrantes del Pleno de la Sala. En la
} resolucion que modifique un criterio obligatorio se expresaran las razones en que se funde el
INTERRUPCION cambio. El nuevo criterio sera obligatorio si se da cualquiera de los siguientes supuestos [arts. 337,
p. 6, COFIPE, y 83y 84, RITFE]:

a) Cuando se hayan resuelto tres recursos iguales en el mismo sentido [arts. 337, p. 1, a), COFIPE, ¥
80, a), RITFE].

b) Cl)Jando s]e resuelva en contradiccion de criterios sustentados por dos 0 mas Salas del Tribunal
[arts. 337, p. 1, b), coFIPE, y 80, b), RITFE].

36 Este esquema o formato se basa en el que fue publicado en el Apéndice al Semanario Judicial de la Federacion 1917-1995, pp. XXI a XXV, bajo el titulo:
«SISTEMAS LEGALES DE LA JURISPRUDENCIA OBLIGATORIA EN MEXICOD.
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SISTEMA DE JURISPRUDENCIA ELECTORAL

LEGISLACION

SEGUNDA EPOCA

Cddigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales (coripE) y Reglamento Interior del
Tribunal Federal Electoral (RiTFE), publicado en el Diario Oficial de la Federacion de fecha 22 de diciembre

de 1993, y reformado seguin publicacion en el mismo Diario de fecha 9 de junio de 1994.

DISPOSICIONES
RESPECTIVAS

Arts. 3y 337, del coFipg, y 125 a 134, del RITFE.

REQUISITOS PARA
SU
OBLIGATORIEDAD

Por reiteracion:

a) Cuando se sustenten en el
mismo  sentido en  tres
resoluciones, los criterios
fijados por la Sala de Segunda
Instancia [arts. 337, p. 1, a),
COFIPE, y 127, a), RITFE].

b) Cuando se sustenten en el
mismo  sentido en  tres
resoluciones, los criterios
fijados por la Sala Central

Por unificacion:

a) Cuando la Sala de Segunda Instancia resuelva en contradiccion de
criterios sustentados por dos o mas Salas del Tribunal, a los
sustentados por la Sala Central [arts. 337, p. 1, b), coFIPE, y 127, b),
RITFE].

b) Cl]Jando la Sala Central resuelva en contradiccion de criterios
sustentados por dos 0 mas Salas del Tribunal, con excepcion de los
sustentados por la Sala de Segunda Instancia [arts. 337, p. 1, b),
COFIPE, y 128, b), RITFE].

c) La contradiccion de criterios podra ser planteada por una Sala, por

un magistrado de cualquier Sala o por las partes [arts. 337, p. 2,
COFIPE, y 130, a), RITFE].

d) Recibida en la Sala Central la solicitud de contradiccion de criterios,
el Presidente turnard el asunto al magistrado que corresponda, para
que formule el proyecto de resoluciéon, mismo que sera presentado a
discusion en sesion publica [arts. 337, p. 3, COFIPE, y 130, ), RITFE].

e) La contradiccion de criterios podra plantearse en cualquier
momento y el que prevalezca sera obligatorio a partir de que se dicte,
sin que puedan modificarse los efectos de las resoluciones dictadas
con anterioridad [arts. 337, p. 4, COFIPE, y 133, RITFE].

f) Cuando un criterio sostenido por la Sala de Segunda Instancia sea
contradictorio al establecido como obligatorio por la Sala Central,
prevalecerd el de aquélla con caracter de jurisprudencia [art. 337, p. 7,
COFIPE].

[arts. 337, p. 1, &), COFIPE, y
128, a), RITFE].

AUTORIDADES
VINCULADAS A SU
OBLIGATORIEDAD

1. La jurisprudencia que establezca la Sala de Segunda Instancia sera obligatoria para ella y para las Salas
Central y Regionales.

2. La jurisprudencia que establezca la Sala Central, serd obligatoria para ella y las Salas Regionales [art.
126, RITFE].

NOTIFICACION

1. El Presidente del Tribunal Federal Electoral notificard a las Salas de inmediato los criterios definidos
por las Salas de Segunda Instancia y Central; asimismo, las publicara por estrados, cuando:

a) Se sustenten en el mismo sentido tres resoluciones, y

b) Se resuelva en contradiccion de criterios sustentados por dos 0 mas Salas del Tribunal.

2. Asimismo, las Salas estaran obligadas a aplicar los criterios a partir del momento de su notificacion
[arts. 337, p. 5, COFIPE, y 130, €), RITFE].

3. La Sala Central hard la publicacion de los criterios obligatorios dentro de los seis meses siguientes a la
conclusion de los procesos electorales [arts. 337, p. 8, COFIPE, y 134, RITFE].

INTERRUPCION

1. Los criterios fijados por la Sala Central dejardn de tener caréacter obligatorio, siempre que se pronuncie
en contrario por mayoria de cuatro votos de los integrantes del Pleno de la Sala. En la Resolucion que
modifique un criterio obligatorio se expresaran las razones en que se funde el cambio. El nuevo criterio
sera obligatorio si se da cualquiera de los siguientes supuestos [arts. 337, p. 6, COFIPE, y 131, RITFE]:

a) Cuando los criterios fijados por las Salas de Segunda Instancia y Central, se sustenten en el mismo
sentido en tres resoluciones [arts. 337, p. 1, a), COFIPE, y 132, RITFE].

b) Cuando los criterios fijados por las Salas de Segunda Instancia y Central, se resuelvan en contradic-
cion de criterios sustentados por dos 0 mas Salas del Tribunal [arts. 337, p. 1, b), COFIPE, y 132, RITFE].




SISTEMA DE JURISPRUDENCIA ELECTORAL

TERCERA EPOCA

Constitucion y Ley Organica del Poder Judicial de la Federacion (LoriF), segin reformas publicadas

LEGISLACION

en el Diario Oficial de la Federacion los dias 22 de agosto y noviembre de 1996, respectivamente.

DISPOSICIONES
RESPECTIVAS

Arts. 94, parrafo séptimo, y 99, parrafos quinto y sexto, constitucionales, y 232 a 237, de la LOPJF.

REQUISITOS PARA
SU
OBLIGATORIEDAD

Por reiteracion:

a) Tres sentencias no interrumpidas
por otra en contrario de la Sala
Superior [art. 232, f. I, LOPJF].

b) Cinco sentencias no interrumpidas
por otra en contrario de las Salas
Regionales, ratificada por la Sala
Superior [art. 232, f. I1, LOPJF].

c) La Sala Regional respectiva, a
través del area que sea competente en
la materia, comunicard a la Sala
Superior las cinco sentencias que
contengan el criterio que se pretende
sea declarado obligatorio, asi como el
rubro y el texto de la tesis
correspondiente, a fin de que la Sala
Superior determine si procede fijar
jurisprudencia [art. 232, p. 2, LOPJF].
d) Para que el criterio de jurispru-
dencia resulte obligatorio, se requerira
de la declaracion formal de la Sala

Superior [art. 232, p. 4, LOPJF].

Por unificacién:

a) Cuando la Sala Superior resuelva en contradiccion de
criterios sostenidos entre dos o mas Salas Regionales o
entre éstas y la propia Sala Superior [art. 232, f. II,
LOPJF].

b) La contradiccién de criterios podra ser planteada en
cualquier momento por una Sala, por un magistrado
electoral de cualquier Sala o por las partes, y el criterio
que prevalezca sera obligatorio a partir de que se haga la
declaracion respectiva, sin que puedan modificarse los
efectos de las sentencias dictadas con anterioridad [art.
232, p. 3, LOPJF].

¢) Cuando en forma directa o al resolver en contradiccién
de criterios una Sala del Tribunal Electoral sustente una
tesis sobre la inconstitucionalidad de un acto o resolucion
o sobre la interpretacion de un precepto de la propia
Constitucion, y dicha tesis pueda ser contradictoria con
una sostenida por las Salas o el Pleno de la Suprema
Corte de Justicia, cualquiera de los ministros, de las Salas
0 las partes, podran denunciar la contradiccion para que el
Pleno de la Suprema Corte de Justicia, en un plazo no
mayor a diez dias, decida en definitiva cual es la tesis que
debe prevalecer [art. 236, LOPJF].

d) Las resoluciones que dicte el Pleno de la Suprema
Corte de Justicia en los casos de contradiccion de tesis del
Tribunal Electoral, no afectaran las situaciones juridicas
concretas derivadas de los asuntos en los cuales se
hubiesen emitido las sentencias que sustentaron las tesis
contradictorias [art. 237, LOPJF].

AUTORIDADES
VINCULADAS A SU
OBLIGATORIEDAD

1. Lajurisprudencia del Tribunal Electoral sera obligatoria en todos los casos:

a) Para las Salas del propio Tribunal.
b) Para el Instituto Federal Electoral.

c) Para las autoridades electorales locales, cuando se declare jurisprudencia en asuntos relativos a
derechos politico-electorales de los ciudadanos o en aquéllos en que se hayan impugnado actos o
resoluciones de esas autoridades, en los términos previstos por la Constitucion y las leyes
respectivas [art. 233, LOPJF].

2. La jurisprudencia del Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién sera obligatoria para el
Tribunal Electoral, cuando se refiera a la interpretacion directa de un precepto de la Constitucién, y
en los casos en que resulte exactamente aplicable [art. 235, LOPJIF].

NOTIFICACION

1. Hecha la declaratoria de obligatoriedad por la Sala Superior, la jurisprudencia se notificara de
inmediato:

a) A las Salas Regionales.

b) Al Instituto Federal Electoral.

¢) En su caso, a las autoridades electorales locales.

2. Asimismo, las publicara en el 6rgano de difusién del Tribunal [art. 232, p. 4, LOPJF].

1. La jurisprudencia del Tribunal Electoral se interrumpira y dejara de tener caréacter obligatorio,
siempre y cuando haya un pronunciamiento en contrario por mayoria de cinco votos de los
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INTERRUPCION

TERCERA EPOCA

miembros de a Sala Superior. En la resolucion respectiva se expresaran las razones en que se funde
el cambio de criterio, el cual constituira jurisprudencia en los siguientes supuestos [art. 234, LOPJF]:
a) Cuando la Sala Superior, en tres sentencias no interrumpidas por otra en contrario,sostenga el
mismo criterio de aplicacion, interpretacion o integracion de una norma [art. 232, f. |, LOPJF].

b) Cuando la Sala Superior resuelva en contradiccion de criterios sostenidos entre dos 0 mas Salas
Regionales o entre éstas y la propia Sala Superior [art. 232, f. I11, LOPJF].




NATURALEZA JURIDICA DE LOS
TRIBUNALES ELECTORALES

J

ENTIDADES
FEDERATIVAS
Y DISTRITO
FEDERAL

INCORPORADO !

Aguascalientes

Baja California

Baja California Sur

Campeche

XX

Coahuila

Colima

Chiapas
Chihuahua
Distrito Federal

X

Durango

Estado de México

Guanajuato

Guerrero

Hidalgo

Jalisco

Michoacan

Morelos

Nayarit

NuevoLedn

Oaxaca

Puebla

Querétaro

Quintana Roo?

XXX

San Luis Potosi

Sinaloa

Sonora

Tabasco

Tamaulipas

Tlaxcala

Veracruz

Yucatan

Zacatecas
TOTAL 32 6
\PORCENTAJE (%) 81.25 1875 J

1 Al Poder Judicial de la entidad y en el caso del Distrito Federal, de acuerdo a la ley, el Tribunal es un érgano especializado del Poder
Judicial de la Federacion.
2 Se tiene informacién de que hubo reformas a sus leyes electorales, en marzo de 1997, que respaldan este dato.
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ORGANOS QUE TIENEN LA FACULTAD PARA
ESTABLECER LA JURISPRUDENCIA

J

ENTIDADES
FEDERATIVAS
Y DISTRITO
FEDERAL

TRIBUNA ESTATAL
O SALA SUPERIOR
EL PLENO
SALAS 12Y 22
22 INSTANCIA
SALAS O
EL PLENO
SALA
ELECTORAL

UNICAMENTE
INSTANCIA *

NO ESPECIFICA

Aguascalientes

Baja California

Baja California Sur

Campeche

Coahuila

Colima

Chiapas
Chihuahua
Distrito Federal *

Durango

Estado de México

Guanajuato

Guerrero
Hidalgo ><
Jalisco ><

Michoacan

Morelos

Nayarit

NuevoLedn

Oaxaca

Puebla

Querétaro

QuintanaRoo

San Luis Potosi

Sinaloa

Sonora

Tabasco

Tamaulipas

Tlaxcala

Veracruz

Yucatan

Zacatecas
TOTAL 32 4 9 2 1 2 1 | 13
\PORCENTAJE (%) 125 |28.12| 625 | 312 | 6.25 | 3.12 | 406/

1 Y sala Regional Distrito Federal con Sede en la Cuarta Circunscripcion.
* En Chiapas se les llama Salas Ay B.




NUMERO DE PRECEDENTES NECESARIOS PARA
ESTABLECER CRITERIOS DE JURISPRUDENCIA

Ve
ENTIDADES

FEDERATIVAS
Y DISTRITO
FEDERAL

3
RESOLUCIONES

EN EL MISMO
SENTIDO NO
INTERRUMPIDAS
3

RECURSOS

EN EL MISMO

SENTIDO NO
INTERRUMPIDAS

5
RESOLUCIONES
EN EL MISMO
SENTIDO NO
INTERRUMPIDAS

J

NO
ESPECIFICA

Aguascalientes

X

Baja California

Baja California Sur

Campeche

Coahuila

XX

Colima

Chiapas

Chihuahua

Distrito Federal

Durango

XXX XX

Estado de México

Guanajuato

Guerrero

Hidalgo

Jalisco

Michoacan

Morelos

Nayarit

X X

NuevoLedn

Oaxaca

Puebla

Querétaro

QuintanaRoo

San Luis Potosi

Sinaloa

Sonora

OO XRKC X XK

Tabasco

X

Tamaulipas

Tlaxcala

Veracruz

X

Yucatan

Zacatecas

TOTAL 32

10

<X

\ PORCENTAJE (%)

31.25

6.25

9.38

5312 )




CRITERIOS PARA INTERRUMPIR LA
JURISPRUDENCIA

4 N
ENTIDADES UNA RAZONES
FEDERATIVAS =27 juribicas | no
Y DISTRITO UNCRITERIO| QUELA | ESPECIFICA
FEDERAL EN CONTRA | MOTIVEN

Aguascalientes

Baja California

>

Baja California Sur

Campeche

Coahuila

Colima

Chiapas

Chihuahua

Distrito Federal

=<
>

Durango

Estado de México

Guanajuato

Guerrero

Hidalgo

Jalisco

Michoacan

Morelos

Nayarit

X XX

NuevoLedn

Oaxaca

Puebla

Querétaro

QuintanaRoo

San Luis Potosi

Sinaloa

Sonora

YOO X X 00K XXX X

Tabasco

Tamaulipas

Tlaxcala

Veracruz

X

Yucatan

Zacatecas

TOTAL 32

10

IO

\ PORCENTAJE (%)

31.25

312

6562




VOTACION REQUERIDA PARA LA

INTERRUPCION DE LA

JURISPRUDENCIA

4 I

ENTIDADES

POR
FEDERATIVAS | MAYORIA POR DOS O NO
UNANIMIDAD A

DE MAS ESPECIFICA

Y DISTRITO VOTOS DE VOTOS VOTOS

FEDERAL

Aguascalientes

Baja California

>

Baja California Sur

Campeche

Coahuila

Colima

Chiapas

Chihuahua

Distrito Federal

Durango

Estado de México

Guanajuato

Guerrero

Hidalgo

Jalisco

Michoacan

Morelos

Nayarit

X X

NuevoLedn

Oaxaca

Puebla

Querétaro

QuintanaRoo

San Luis Potosi

Sinaloa

Sonora

Tabasco

Tamaulipas

Tlaxcala

Veracruz

X A

Yucatan

Zacatecas

TOTAL 32

sHOC X X0 XA X UK XK X

\ PORCENTAJE (%)

9.38

125

9.38

(o)}
©
\‘
al

\




OBLIGATORIEDAD Y TERMINO PARA
PUBLICAR LA JURISPRUDENCIA

4 N
ENTIDADES )
DENTRO | DENTRO | AMAS
FEDERATIVAS DE DELOS | DELOS |TARDAREN| NO
Y DISTRITO INMEDIATO | 6 MESES | 4 MESES | DICIEMBRE | ESPECIFICA
FEDERAL * * *

Aguascalientes

Baja California

>

Baja California Sur

Campeche

Coahuila

Colima

Chiapas

Chihuahua

Distrito Federal

Durango

Estado de México

Guanajuato

Guerrero

Hidalgo

Jalisco

Michoacan

Morelos

Nayarit

NuevoLedn

Oaxaca

Puebla

Querétaro

QuintanaRoo

San Luis Potosi

Sinaloa

Sonora

Tabasco

Tamaulipas

Tlaxcala

Veracruz

XX

Yucatan

Zacatecas

TOTAL 32

1

6

DK DOROK DOOKC XK XK XK X

\ PORCENTAJE (%)

312

18.75

312

312

\‘
=
ol
o)
\

* Posteriores a la conclusion del proceso electoral.



MEDIOS DE PUBLICACION DE LA

JURISPRUDENCIA

4 ANALES I
ENTIDADES AORGANO 0
FEDERATIVAS DE ) EN TMREIII\BASI\IIQX?_ MEDIOS NO
DIFUSION ESPECIFICA
Y DISTRITO el ESTRADOS v MASIVOS
PERIODICO
FEDERAL TRIBUNAL ORIGTAL

Aguascalientes

Baja California

>

Baja California Sur

Campeche

Coahuila

Colima

XK X

Chiapas

Chihuahua

Distrito Federal

Durango

Estado de México

Guanajuato

Guerrero

Hidalgo

Jalisco

X

Michoacan

Morelos

Nayarit

X

NuevoLedn

Oaxaca

Puebla

Querétaro

QuintanaRoo

San Luis Potosi

Sinaloa

Sonora

YOO XX XX

Tabasco

Tamaulipas

Tlaxcala

Veracruz

XN

Yucatan

Zacatecas

TOTAL 32

XX

\ PORCENTAJE (%)

312

21.87

6.25

312

6562




Aproximacion al régimen juridico de

algunas garantias electorales en Espafia

Francisco Fernandez Segado™

SUMARIO: 1. Introduccién. 2. Antecedentes: los recursos en materia electoral en el Decreto-Ley 20/1977.
3. El régimen juridico de las garantias en la Ley Organica 5/1985, del Régimen Electoral General: A) La

Administracion Electoral.  B)

Los recursos administrativos ante las Juntas Electorales. C) La

imposibilidad de la revisién de oficio en la Administracion Electoral. D) Laos recursos contra las decisiones de
los drganos de administracién de los medios de comunicacion de titularidad pablica en periodo electoral. E) Los
recursos contencioso-administrativos en materia de encuestas y sondeos.

1. Introduccion

El Derecho Electoral presenta una extraor-
dinaria relevancia para el Estado democrético.
A través de ese Derecho se ordenan los cauces
de participacion politica, y no puede olvidarse
que esa participacion se halla en la base misma del
principio de legitimidad democrética, pues si del
pueblo emanan todos los poderes del Estado, éstos
deben responder a la voluntad del conjunto de los
ciudadanos libremente manifestada. Es por esto
mismo que Nohlent ha podido afirmar que el
Derecho Electoral se vincula en forma estrecha y vital
con el sistema politico, pues el desarrollo de la
democracia moderna es inconcebible sin su compo-
nente electoral.

Dentro del Derecho Electoral cobran notabi-
lisima importancia las garantias electorales, esto es, la
existencia de unos organos y procedimientos juridico-
electorales capaces de salvaguardar la libre
participacion politica de todos los ciudadanos a través
de los diferentes mecanismos establecidos al efecto
en condiciones de igualdad.

Il.  Los constituyentes espafioles de 1978,
revelando una loable preocupacién garantista en
materia electoral, que en Gltimo término se explica
por su decidida vocacion de democratizar el Estado
tras el largo paréntesis de régimen autoritario,
incorporaron a la Lex superior muy diversas garantias

* Catedratico de Derecho Constitucional en la Universidad de Santiago
Compostela.

1 Dieter Nohlen. «Derecho Electoral», en el colectivo Diccionario
Electoral, Instituto Interamericano de Derechos Humanos, Centro
Interamericano de Asesoria y Promocion Electoral, San José (Costa Rica),
1989, p. 211y ss., en concreto, p. 213.

con las que se trataba de salvaguardar el derecho de
los ciudadanos a participar en los asuntos publicos
por medio de representantes libremente elegidos (art.
23.1 de la Constitucibn —en adelante CE—), por
cuanto, como ha afirmado el  Tribunal
Constitucional 2 en el ambito del art. 23.1 de la CE ha
de comprenderse la exigencia de un sistema electoral
democrético y libre, que cuente con mecanismos que
aseguren el correcto desarrollo de la eleccion, de
modo que culmine con la proclamacion de los
preferidos por el cuerpo electoral. Entre las garantias
que tratan de posibilitar esa meta ultima hemos de
destacar ahora:

El establecimiento de una reserva de ley
organica para la aprobacion del «régimen electoral
general», reserva material ésta que, ademas, ha sido
interpretada por el Tribunal Constitucional de modo
muy amplio, al entender que dicho «régimen electoral
general» esta compuesto3 «por las normas electorales
vélidas para la generalidad de las instituciones
representativas del Estado en su conjunto y en el de
las entidades territoriales en que se organiza a tenor
del art. 137 de la Constitucion»# (art. 81.1 de la CE).

La prevision de un recurso de amparo ante el
Tribunal Constitucional para la tutela, entre otros, del
derecho a participar en los asuntos publicos,
directamente o por medio de representantes, libre-
mente elegidos en elecciones periddicas por sufragio

2 Sentencia del Tribunal Constitucional (en adelante )
2171984, de 16 de febrero, fundamento juridico 20.

3 38/1983, de 20 de mayo, fund. jur. 3o.

4 El art. 137 de la Constitucion determina que: «EI Estado se organiza
territorialmente en municipios, en provincias y en las Comunidades
Auténomas que se constituyan. Todas estas entidades gozan de autonomia
para la gestion de sus respectivos intereses».
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universal (art. 23.1 en conexion con el art. 53.2 de la

CE) y del derecho a acceder en condiciones de igual-
dad a los cargos publicos, con los requisitos que sefia-
las leyes (art. 23.2 en conexidn con el 53.2 de la CE).

Para calibrar la trascendencia historica que este
mecanismo de garantia supone, nos bastard con
recordar que entre los derechos individuales suscep-
tibles de amparo ante el Tribunal de Garantias
Constitucionales de la Segunda Republica, el art. 44
de la Ley organica reguladora de dicho Tribunal, de
24 de junio de 1933, no figuraban los derechos
electorales a que aludia el art. 36 de la Constitucion
de 1931.

La sujecion al control judicial de la validez de las
actas y credenciales de los miembros de ambas
Cémaras (Congreso de los Diputados y Senado), en
los términos que establezca la ley electoral (art. 70.2).

Junto a las garantias precedentemente enu-
meradas, otros diferentes preceptos constitucionales,
con fortuna ya muy dispar, a nuestro modo de ver,
incorporaron al Codigo politico fundamental diversos
elementos  vertebradores de los  principios
estructurales del ordenamiento juridico-electoral: asi,
el art. 68, que establece las variables conformadoras
del sistema de eleccion del Congreso de los
Diputados; el art. 69, que fija andlogas variables en
relacion con el Senado; el art. 70.1, que enuncia el
minimum  de  causas de inelegibilidad e
incompatibilidad de diputados y senadores que
habran de ser tenidas en cuenta por la Ley Electoral;
el art. 140, que precisa los rasgos del sufragio a
efectos de las elecciones municipales, y el art. 152.1,
que establece determinadas variables del sistema de
eleccion de las Asambleas Legislativas de las Comu-
nidades Auténomas.

I11. Esta actitud constituyente, que bien pode-
mos tildar de decididamente hipergarantista, contrasta
con lo que, por lo general y salvo alguna excepcion
ha venido siendo pauta tradicional de nuestro
constitucionalismo histérico, contraste que se puede
particularizar en el control judicial de la validez de las
actas, auténtica novedad en nuestro Derecho
Electoral en el que tradicionalmente, y siguiendo de
cerca el clasico sistema francés de verificacion
parlamentaria de las actas, se ha atribuido a las
propias Camaras el examen y verificacion de la
validez de las actas, lo que en el fondo entrafiaba una
cierta prevencion frente a la intervencion en esta
materia del Poder Judicial, fruto quizd de una
concepcion enormemente rigida del principio de la

division de poderes, que aparece claramente
explicitada en la Constitucion de 1812.

En efecto, el art. 113 de la Constitucion de
Cédiz preveia que en la sesion de la junta preparatoria
de la Cé&mara habrian de presentar todos los
diputados sus poderes, procediéndose a nombrar dos
Comisiones: una de cinco individuos, para que
examine los poderes de todos los diputados, y otra de
tres, para que verifique los de los cinco integrantes de
la Comision. Este precepto se complementaba con el
art. 115, que otorgaba a la segunda junta preparatoria
de las Cortes la resolucion definitiva de las dudas que
se suscitaran sobre la legitimidad de los poderes y
calidades de los diputados.5

La Unica quiebra a esta regla general la
encontramos en la Ley Electoral de 8 de agosto de
1907, que cred el llamados «Tribunal de actas
protestadas», 6rgano que se constituia con el
presidente de Sala y los seis magistrados mas antiguos
del Tribunal Supremo, que no fueran o no hubiesen
sido diputados a Cortes, senadores electivos o
candidatos en elecciones para diputados o senadores
en los Gltimos cuatro afios. Bien es verdad que este
Tribunal no operaba como 6rgano jurisdiccional, en
cuanto que, como precisaba el art. 53 de la Ley
Electoral de 1907, su actuacion se circunscribia a la
emision de un dictamen o propuesta de resolucion al
Congreso de los Diputados, a fin de que éste
resolviera  definitivamente.  Dicha  propuesta,
alternativamente, habia de ser una de las cuatro
siguientes:

a) Validez de la eleccién y reconocimiento del
candidato proclamado;

b) Nulidad de la eleccién y necesidad de efectuar
una nueva convocatoria en el distrito o circuns-
cripcion;

¢) Nulidad de la proclamacién hecha en favor
del candidato proclamado y validez de la eleccion, y,
por tanto, proclamacion del candidato o candidatos
que aparecian como derrotados, y

d) Nulidad de la eleccion y suspension temporal
del derecho de representacion parlamentaria en el

5 Ya en la «Instruccion que deberd observarse para la eleccion de
diputados de Cortes», que acompafiaba a la convocatoria de Cortes
realizada por la Junta Central el 1o. de enero de 1810, se preveia el
nombramiento de entre ellos mismos de una comisién encargada de
examinar los testimonios de su eleccion, cuyo informe en los casos
dudosos darfa ocasion a una decision inapelable de la propia Junta. Cfr. al
efecto, Carmen Fernandez-Miranda Campoamor. La verificacion de poderes
(1810-1936), UNED, Madrid, 1987, pp. 55-62.

6 Niceto Alcald-Zamora y Castillo. «Significado y funciones del Tribunal
de Garantias Constitucionales», en Ensayos de Derecho Procesal, Buenos Aires,
1944, p. 527.



Aproximacion al régimen juridico de algunas garantias electorales en Espafia 37

distrito o circunscripcion, cuando del expediente se
depuren hechos que revelen la venta de votos en
formay nimero de cierta importancia.

Tras diferentes incidencias que revelan, como
dice Artola,” la carencia de control eficaz sobre la
proclamacion de candidatos, el Gobierno provisional
de la Republica suprimiria el informe del Tribunal
Supremo en las actas protestadas.

Ello no obstante, no faltarian por aquella época
opiniones proclives a una foérmula de control
jurisdiccional de la validez de las actas. Asi, Giménez
Fernandez, en 1925, se inclinaba por la conveniencia
de atribuir a un Tribunal mixto constituido por
representantes de la Camara, de organismos oficiales
independientes y de magistrados jubilados a quienes
no pudieran afectar las presiones del poder, el
conocimiento de la validez o invalidez de la eleccion
de toda la circunscripcion.8

En todo caso, conviene recordar que Si, como
sefialara Ruiz del Castillo,® ha de considerarse como
un postulado del Estado de Derecho que el régimen
de tutela sobre los derechos establecidos se
encomiende al Poder Judicial y encuentre el cauce de
los recursos jurisdiccionales, con mas razon adn
debera defenderse la conveniencia de una sujecion al
control jurisdiccional de las actas y credenciales de los
parlamentarios, por cuanto estan en juego en dichas
actas el ejercicio de los diferentes derechos de
participacion politica, de extraordinaria relevancia
para la vida del Estado por lo que antes dijimos.

IV. Retornando a la Constitucion de 1978,
diremos que su influencia, como es I6gico, no se ha
reflejado sino en la legislacion electoral de desarrollo
constitucional. Ello ha supuesto que en el punto que
nos ocupa puedan apreciarse notables diferencias
entre la legislacion electoral preconstitucional (aunque
rigiera dos elecciones generales posteriores a la
entrada en vigor de la Constitucion: las de 1979 y
1982), plasmada en el Real Decreto-Ley 20/1977, de
18 de marzo, de Normas Electorales (DLNE), y la
ordenacion electoral ulterior a la Constitucion,
reflejada en la Ley Organica 5/1985, de 19 de junio,
del Régimen Electoral General (LOREG), y dentro de
esta normacion, entre el régimen juridico de garantias
inicialmente previsto por la Ley, y el que resulta de su

7 Miguel Artola. Partidos y programas politicos (1808-1936), tomo I, Aguilar,
Madrid, 1977, p. 78.

8 Manuel Giménez Fernandez. Estudios de Derecho Electoral contemporaneo,
Universidad de Sevilla (1a. ed. de 1925), 2a. ed., Sevilla, 1977, p. 170.

9 Carlos Ruiz del Castillo. «Garantias Electorales», en Revista de Estudios
de la Vida Local, No. 41, septiembre-octubre 1948, p. 666 y ss., en concreto,
p. 669.

modificacion por la Ley Orgéanica 8/1991, de 13 de
marzo, de reforma de la LOREG. En consecuencia,
nos vamos a referir de modo sucesivo al régimen de
garantias que se disefia en cada uno de estos tres
momentos legislativos.

2. Antecedentes: los recursos en materia
electoral en el Decreto-Ley 20/1977

I. El Decreto-Ley 20/1977, de 18 de marzo, de
Normas Electorales, en cumplimiento de lo previsto
en la Disposicion transitoria 1la. de la Ley 1/1977,
para la Reforma Politica, que habilitaba al Gobierno
para regular las primeras elecciones a Cortes, vino a
ordenar normativamente el proceso de eleccion del
Congreso de los Diputados y del Senado que habian
de constituir las nuevas Cortes Espafiolas, de
conformidad con las previsiones de aquella Ley.

La norma en cuestion ha permanecido vigente
hasta la entrada en vigor de la Ley Orgénica 5/1985
(LOREG), que, no obstante, ha tomado al Decreto-Ley
20/1977 como modelo en muchas de sus
determinaciones.

Il.  El Decreto-Ley de Normas Electorales
establecia diversas modalidades de reclamaciones
electorales, aunque tan s6lo en dos supuestos recibian
la especifica denominacion de «recurso», y méas en
concreto de recurso contencioso-electoral, accion
procesal a la que cabia acudir contra los acuerdos de
las Juntas  Electorales  Provinciales  sobre
proclamacion de candidaturas, o contra aquellos otros
de proclamacion de diputados y senadores electos.
Por lo demas, estos supuestos eran los Unicos en que
el Decreto-Ley atribuia, de modo especifico, a los
organos jurisdiccionales ordinarios un
pronunciamiento sobre los litigios producidos, ya que
en los restantes casos eran los 6rganos de la propia
Administracién Electoral, esto es: la Junta Electoral
Central, las Juntas Electorales Provinciales y las
Juntas Electorales de Zona, los que habian de decidir
acerca de las reclamaciones electorales presentadas, si
bien los acuerdos de la Junta Electoral Central, con
independencia de que hubieran sido adoptados en
primera instancia o en via de recurso, eran recurribles
ante la jurisdiccion contencioso-administrativa, en la
forma prevista por su Ley reguladora, de 27 de
diciembre de 1956 (art. 76.3 del DLNE).
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Con posterioridad a la entrada en vigor del
DLNE, y de modo un tanto juridicamente irregular, el
ambito de intervencion de los Organos juris-
diccionales se veria ampliado en materia del censo
electoral y en los términos que mas adelante
examinaremos.

I11. Las reclamaciones electorales previstas por
el Decreto-Ley, bajo denominaciones muy diversas y
en circunstancias asimismo dispares, eran las
siguientes:

A) Las reclamaciones ante las Juntas Electorales
de Zona de quienes entendieran indebida su inclusion
en las certificaciones (expedidas por los Presidentes
de las Juntas y expuestas al publico) de electores
excluidos del ejercicio del derecho de sufragio por
incapacidad o suspension en el mismo (art. 18.4 del
DLNE). Estas reclamaciones podian realizarse hasta
cinco dias naturales antes de la eleccion,
correspondiendo a la propia Junta de Zona resolver
«de plano», «y sin ulterior recurso», a la vista de la
prueba documental que habia de acompafar a la
reclamacion, y todo ello en el plazo de cuarenta y
ocho horas.

Junto a este procedimiento habia que situar
I6gicamente aquel otro relativo a la reclamacion
contra la exclusion indebida de las listas definitivas de
electores, reclamacion que seria objeto de un
tratamiento procesal particularizando por virtud de la
Orden de 22 de diciembre de 1978, por la que se
dictaban normas para la rectificacion del Censo
Electoral de residentes mayores de edad, con
referencia a 31 de diciembre de 1978.

Los articulos 12, 13 y 14 de la citada Orden
Ministerial regulaban el procedimiento a seguir en las
reclamaciones por exclusiéon indebida del censo. De
estas reclamaciones habian de conocer las Juntas
Electorales de Zona, siendo sus resoluciones recurri-
bles en alzada ante las Juntas Electorales Provinciales.
Los acuerdos de estas Ultimas agotaban la via
administrativa, siendo Unicamente recurribles en la
denominada (por el art. 14 de la citada Orden) via
contencioso-administrativa electoral ante la Sala
correspondiente de la Audiencia Territorial, habiendo
de interponerse el recurso ante la Junta Electoral
Provincial, que, con su informe, tenia que remitirlo a
la Audiencia Territorial, que a su vez venia obligada a
resolver estos recursos con caracter preferente a
cualesquiera otros. Esta normacion suponia una
incidencia inequivoca sobre las determinaciones del
Decreto-Ley 20/1977. Desde luego, el mecanismo
era un tanto irregular, aunque no creemos que, COMo

algn sector doctrinal ha apuntado,’® pudiera
considerarse de dudosisima legalidad, al entender que
una Orden Ministerial modificaba sin soporte alguno
un Decreto-Ley. A nuestro modo de ver, la referida
Orden Ministerial encontraba su encaje juridico en la
Disposicion transitoria cuarta del Decreto-Ley
2071977, que, en materia de revision del censo, se
remitia a las normas que regian dicha revision, lo que,
a nuestro juicio, suponia habilitar al Ejecutivo para la
regulacion de los mecanismos encaminados a hacer
frente a la exclusion indebida del censo electoral.

B) Las denuncias ante las Juntas Electorales
Provinciales de las irregularidades advertidas en las
candidaturas presentadas en un distrito, denuncias
que podian realizar los representantes de las listas que
concurrieran en dicho distrito, dentro de las cuarenta
y ocho horas siguientes a la publicacion de las
candidaturas en el Boletin Oficial del Estado. Las Juntas
Provinciales habian de comunicar al representante de
la lista tales irregularidades a fin de poder subsanarlas
en un plazo de tres dias (art. 32.5 del DLNE).

C) Las protestas formuladas ante las Mesas
electorales sobre la votacion y el escrutinio, que
podian ser efectuadas por los representantes de las
listas, los miembros de las candidaturas, sus apo-
derados e interventores y también por los electores.
Estas reclamaciones habian de ser resueltas mediante
resolucion motivada a la Mesa en la que debian de
hacerse constar los votos particulares, si los hubiere
(art. 66.1 en conexion con el art. 64.6 del DLNE).

D) Junto a las reclamaciones inmediatamente
precedentes, el Decreto-Ley 20/1977 (art. 16.1 y 2)
contemplaba la posibilidad de que los electores
formulasen a las Juntas de Zona correspondientes al
partido judicial de su residencia consultas deter-
minadas, para lo que también se habilitaba a las
Autoridades y Corporaciones publicas. Las consultas
habian de ser resueltas por la Junta a la que se
dirigieran, que sélo podia elevar a la de categoria
superior aquéllas que por su trascendental impor-
tancia considerara merecedoras de su decision.

E) La norma que comentamos establecia final-
mente con carécter general (siempre que en ella 0 en
sus normas de desarrollo no se estableciera un
recurso o via de impugnacion especifica) una especie
de recurso de alzada!! en el plazo de diez dias ante la

10 Francisco J. Bastida Freijedo. «Ley Electoral y garantias judiciales», en
Poder Judicial, 2a. época, No. 1, marzo 1986, p. 23 y ss.; en concreto, p. 26.

11 Jests Gonzalez Pérez. «El recurso contencioso-electoral», en Revista
Espafiola de Derecho Administrativo, No. 12, enero-marzo 1977, p. 5y ss., en
concreto, p. 22.
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Junta Electoral de superior categoria a la que dicto el
acto, disponiendo al efecto una regla especifica de
silencio administrativo negativo: el recurso se habia
de entender desestimado por el transcurso de treinta
dias naturales sin que mediara la notificacion de su
resolucion (art. 76.1y 2).

Como ya hemos tenido oportunidad de advertir,
los acuerdos de la Junta Electoral Central eran, a su
vez, recurribles ante la jurisdiccion contencioso-
administrativa. Ahora bien, el art. 77 del mismo
Decreto-Ley  establecia un  régimen juridico
particularizado respecto de aquellos acuerdos de las
Juntas Electorales adoptados durante el periodo
electoral y concernientes al proceso de las elecciones.
En estos supuestos, contra la decision de la Junta de
nivel inmediato superior a la que correspondiese
resolver el que antes llamabamos «recurso de alzada»
—cuya tramitacion y resolucion debia hacerse ahora
en el plazo de cinco dias, a contar desde su
interposicion—, no  cabia  recurso  alguno
administrativo o jurisdiccional, «sin perjuicio de que
los hechos determinantes de la reclamacion puedan
alegarse en los recursos contencioso-electorales».

Esta Gltima prevision nos suministra la clave de
la —en todo caso mas que discutible— irrecu-
rribilidad de los acuerdos antes citados. La fugacidad
del proceso electoral se halla en la base de lo que
puede considerarse una medida de estricta economia
procesal, que si bien veda una impugnacion
jurisdiccional auténoma frente a los acuerdos adop-
tados en pleno periodo electoral, no impide, por
contra, incorporar los hechos determinantes de la
reclamacion de las alegaciones efectuadas en los
recursos contencioso-electorales, con lo que estos
recursos se convierten en el cauce (si bien indirecto)
adecuado para impugnar los acuerdos de las Juntas
Electorales.

IV. El Decreto-Ley de 18 de marzo de 1977
distinguia dos tipos de recursos contencioso-elec-
torales en su art. 73:

a/ Los que tuvieren «por objeto la impugnacion
de los acuerdos sobre proclamacion de candidaturas»
(regulados por el art. 74).

b/ Aquellos otros que tuvieren «por objeto la
impugnacion de la validez de la eleccion y pro-
clamacion de diputados y senadores electos»
(normados por el art. 75).

1. La competencia para conocer del primer tipo de
recursos correspondia a la Sala de lo Contencioso-
Administrativo de la Audiencia Territorial dentro de
cuya circunscripcion tuviera su sede la Junta Electoral.

En cuanto al segundo de los recursos, era competente
para conocer del mismo la Sala de lo Contencioso-
Administrativo del Tribunal Supremo de Justicia que
designara la de Gobierno del mismo.

2. Una de las especialidades que, en relacion
con el proceso contencioso-administrativo, aportaba
el Decreto-Ley de Normas Electorales era la inter-
vencion del Ministerio Fiscal. De conformidad con su
art. 73.4: «La representacion publica y la defensa de la
legalidad en el recurso contencioso-electoral
corresponderd al Ministerio Fiscal».

Ello suponia romper con la pauta que estable-
ciera la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-
Administrativa (LJCA) de 1956, que atribuyd la
representacion de la Administracion del Estado ante
dicha jurisdiccion a la Abogacia del Estado, en
detrimento del Ministerio Fiscal.

La nueva determinacion legal encuentra su razén
de ser, como bien advierte Gonzélez Pérez,12 en el
hecho de que no existe, propiamente, una entidad
administrativa demandada que ostente interés en
mantener el acto, a la que, de acuerdo con el art. 34
de la citada Ley de 1956, representaria el Abogado del
Estado.

3. El art. 73.3 del DLNE delimitaba los sujetos
legitimados activa (para interponer un recurso) o
pasivamente (para oponerse a los que se inter-
pongan), al circunscribir la legitimacion a aquellos a
quienes enumera, esto es:

a/ Los representantes de las candidaturas cuya
proclamacion hubiera sido denegada y las personas a
quienes se hubiera referido la denegacion;

b/ Los representantes de las candidaturas pro-
clamadas o concurrentes en el distrito, y

¢/ Las asociaciones y federaciones que por si 0
coaligadas hubieren presentado candidaturas en el
distrito de que se trate.

Como es obvio, de la posicion respecto del acto
objeto de la impugnacion dependia que la legiti-
macion fuese activa o pasiva.

Una lectura un tanto superficial de la norma
podia hacer pensar, como algin sector doctrinal
apunto,13 que todos los sujetos por ella mencionados
se hallaban legitimados activamente para interponer el
recurso contencioso-electoral, con independencia del
objeto de la impugnacion.

12 Jeslis Gonzéalez Pérez. «El recurso contencioso-electoral», op. cit., p.
15.

13 José Luis Gonzalez Montes. «Acerca del recurso contencioso-
electoral», en Documentacion Administrativa, No. 176, octubre-diciembre
1977, p. 5y ss., en concreto, pp. 26-27.



40 Francisco Ferndndez Segado

Sin embargo, un examen mas detenido de
aquélla nos revela precisamente lo contrario. Ello
resulta patente si se atiende a la legitimacion de que
gozaban los candidatos para actuar por si en estos
procesos. Mientras la norma los legitimaba expre-
samente para actuar cuando no hubiesen sido
proclamados, implicitamente les privaba de esa
legitimacion cuando de lo que se trataba era de
impugnar la validez de la eleccion de otros
candidatos, determinacion que, como la doctrina
advirtiera,24 parecia pugnar con los méas elementales
principios procesales, porque cuando en un proceso
se impugna el acuerdo proclamando una candidatura,
o la validez de unas elecciones, el candidato
proclamado o elegido ostenta un derecho incues-
tionable derivado del acto de proclamacion de
candidatos o del acto proclaméandole diputado o
senador. Por tanto, estaria legitimado pasivamente
como demandado, a tenor de lo establecido por el art.
29.1, b/ de la LICA, que, con caracter general,
considera parte demandada a las personas a cuyo
favor derivaren derechos del propio acto. No parece
existir razén alguna para privarle de legitimacion
pasiva, limitando ésta al representante de su
candidatura o a la asociacién, federacion, coalicion o
unién a la que pertenezca.

4. En cuanto se refiere al procedimiento, tan
s6lo recordaremos que se habia de iniciar en ambos
casos ante la misma Junta Electoral Provincial que
dicto el acto recurrido. El recurso se formalizaba me-
diante escrito en el que habian de consignarse los
hechos, los fundamentos de Derecho y la peticidn
que se dedujera (arts. 74.1 y 75.1), lo que significaba
que se trataba de una demanda y no de un mero
escrito de interposicion del recurso. Por lo demés, el
Tribunal Supremo ha recordado?> el carécter flexible
en la apreciacion del cumplimiento de las normas de
procedimiento propio de la Jurisdiccion contencioso-
administrativa, de acuerdo con su principio
antiformalista, que, subrayado por la jurisprudencia y
la doctrina, se consagra en la Exposicion de Motivos
de su Ley reguladora.

Recordemos por Gltimo que a estos recursos se
les otorgaba (art. 73.8 del DLNE) el cardcter de
urgentes, gozando de preferencia absoluta en la
sustanciacion 'y fallo sobre cualesquiera otros

14 Jests Gonzalez Pérez. «El recurso contencioso-electoral», op. cit., pp.
17-18.

15 Sentencia del Tribunal Supremo (en adelante STS), Sala 5a.,
de 27 de diciembre de 1982, en Aranzadi. Repertorio Cronoldgico
de Jurisprudencia (en adelante Aranzadi), Editorial Aranzadi, Pamplona,
1982, marginal 7677.

pendientes ante las Salas de lo contencioso-
administrativo competentes. En otro orden de
consideraciones cabe significar que el recurso era
gratuito para cuantos intervinieran en él, sin perjuicio
de la condena en costas al recurrente si el recurso
fuera integramente desestimado (art. 73.7 del DLNE).

5. Por lo que al contenido de los fallos se
refiere, como es l6gico, se conectaba con la moda-
lidad de recurso:

A) En los recursos cuyo objeto fuese la impug-
nacion de los acuerdos sobre proclamacion de
candidaturas, la sentencia debia pronunciar alguno de
estos fallos:

a/ Inadmisibilidad del recurso.

b/ Validez de la proclamacion de las candida-
turas.

¢/ Invalidez de la proclamacion y, en su caso,
de la exclusion de las candidaturas afectadas, con las
determinaciones precisas en orden a la proclamacion.

B) En los recursos que tuviesen por objeto la
impugnacion de la validez de la eleccion y procla-
macion de diputados y senadores electos, que por
razones obvias son los que plantean mayores
problemas y los que han dado lugar a una mas
consolidada y amplia jurisprudencia, la sentencia
debia pronunciar alguno de los siguientes fallos:

a/ Inadmisibilidad del recurso.

b/ Validez de la eleccion y de la proclamacion
de los candidatos electos.

¢/ Nulidad de la eleccion celebrada y necesidad
de efectuar nueva convocatoria en el distrito
correspondiente.

d/ Nulidad del acuerdo de proclamacion de uno
0 varios candidatos electos y proclamacion como tal
de aquel a quien, en su caso, corresponda.

En todo caso, el Gltimo pérrafo del art. 75.4 del
DLNE precisaba que no procederia la nulidad cuando,
habiéndose invocado como motivo de la misma la
existencia de un vicio de procedimiento, éste no fuera
determinante del resultado de la eleccién. Asimismo,
la propia norma disponia que la invalidez de la
votacibn en una o0 varias secciones tampoco
comportaria la nulidad de la eleccién cuando aquélla
no alterase el resultado final.

La primera reflexion que se impone hacer en
relacion con esta cuestion es que, como ha sostenido
con reiteracion el Tribunal Supremo,i6 todas las
reglas electorales estan presididas por el designio de
garantizar la pureza del sufragio, por lo que la posible

16 STS (Sala 5a.) de 8 de octubre de 1985. Aranzadi (1985), marginal
4797.
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suplantacion de la voluntad de los electores es un
dato que no puede por menos que ser tenido en
cuenta a la hora de valorar cualquier posible
infraccion de las reglas electorales.t?

Ahora bien, junto a ese principio, propio y
peculiar del Derecho Electoral, representado por la
necesidad de dar realidad a la voluntad de los
electores,’8 es reiteradisima la doctrina jurispru-
denciall® que consagra, de un lado, el principio de
presuncion de la legalidad del acto de la Adminis-
tracion Electoral, presuncion iuris tantum que
corresponde combatir a los recurrentes, y de otro, el
principio de conversacion del acto proclamado, con
gran despliegue de eficiencia, por el Gltimo pérrafo
del art. 75.4 del DLNE.

El principio de conservacion del acto, como ha
razonado el Tribunal Supremo,20 responde a ele-
mentales consideraciones de buen sentido, pues si lo
importante es impedir el falseamiento de la voluntad
popular, resulta claro que aunque existan
infracciones, si éstas no falsean los resultados electo-
rales, tampoco puede haber nulidad, como asi se
establece en el mismo DLNE.2! Es de la conjuncion
de este principio con el de presuncién de la legalidad
del acto, de lo que resulta que el recurrente venga
obligado a acreditar que de no haber mediado el acto
impugnado, su candidatura habria obtenido un
numero de sufragios suficiente como para alterar el
resultado de la eleccion.22

Y es precisamente por lo mismo, por lo que el
Tribunal Supremo ha advertido? que cuando la
diferencia de votos entre las candidaturas es escasa, el
6rgano jurisdiccional viene obligado a una exquisita
comprobacién de la realidad exteriorizada por el
cuerpo electoral.

17 Como afirma el Tribunal Constitucional (STC 21/1984, de 16 de
febrero, fund. jur. 40.), la igualdad y con ella otros valores que se integran
en la sustancia de un sistema democratico y libre, precisan del
cumplimiento escrupuloso de las reglas de la eleccion, de modo que se
excluya toda manipulacion alteradora de la voluntad del cuerpo electoral.

18 STS (Sala 3a.) de 20 de abril de 1979. Aranzadi (1979), marginal 1288.

19 Asi entre otras, STS (Sala 3a.) de 21 de julio de 1977. Aranzadi (1977),
marg. 3346, y STS (Sala 5a.) de 22 de diciembre de 1982. Aranzadi (1982),
marg. 7639.

20 sTS (Sala 3a.) de 21 de julio de 1977. Aranzadi (1977), marg. 3346.

21 Doctrina ésta reiteradamente recordada por el Tribunal Supremo; asf,
por recordar tan s6lo algunas Sentencias: STS (Sala 5a.) de 9 de diciembre
de 1982. Aranzadi (1982), marg. 7544; STs (Sala 5a.) de 10 de diciembre de
1982. Aranzadi (1982), marg. 7545; STs (Sala 5a.) de 27 de diciembre de
1982. Aranzadi (1982), marg. 7677, y STS (Sala 5a.) de 4 de enero de 1983.
Aranzadi (1983), marg. 177.

22 gTS (Sala 3a.) de 20 de abril de 1979. Aranzadi (1979), marg. 1287.

23 sTS(Sala 3a.) de 20 de abril de 1979. Aranzadi (1979), marg. 1288.

Digamos por ultimo que aunque el recurso
contencioso-electoral tiene un &mbito perfectamente
delimitado, de ello no debe deducirse que no tenga
cabida en él el examen de las presuntas vulneraciones
de derechos fundamentales. Como ha sostenido
nuestro intérprete supremo de la Constitucion,2+ «en
el procedimiento contencioso-electoral, como en
cualquier otro procedimiento judicial, cabe alegar
siempre la violacion de derechos fundamentales,
aunque para la proteccion de éstos exista un
procedimiento especifico».

6. En cuanto a los efectos juridico-procesales de
las sentencias dictadas en los recursos contencioso-
electorales, el art. 73.5 del DLNE disponia que contra
las sentencias que se dictaran en estos procesos no
procederia  recurso  alguno,  ordinario  ni
extraordinario, salvo el de aclaracién dentro del
siguiente dia a la notificacion de las mismas. En
consecuencia, transcurrido ese dia, la sentencia
devenia firme, sin que cupiese iniciar proceso alguno
sobre el mismo objeto.

Maés aun. El art. 74.6 consagraba en los términos
mas absolutos la eficacia preclusiva de las sentencias
dictadas en un proceso relativo a la proclamaciéon de
candidaturas. A tenor del mismo, estas sentencias
tenian eficacia preclusiva absoluta a efectos
electorales, sin que pudiera discutirse la legalidad de
la proclamacién de las candidaturas en proceso
ulterior alguno. Por si estas previsiones no fueran lo
suficientemente rotundas, el precepto iba ain mas
lejos, al impedir la posibilidad de que en un proceso
ulterior relativo a la validez de la eleccion y
proclamacion de diputados y senadores, la pretension
se fundare «en vicios de procedimiento que hubieran
podido ser alegados en el proceso sobre proclamacion
de candidaturas, aunque no se hubiere utilizado este
recurso».

En todo caso, conviene significar, como bien
apuntara Rubio Llorente en su, por lo demas, fun-
dado y razonable voto particular al Auto 731/1984
del Alto Tribunal,2s que la eficacia preclusiva del art.
74.6 desaparece cuando, como en el caso abordado
por ese Auto,26 la sentencia misma es anulada por
resultar violatoria de un derecho fundamental.

24 575 10/1983, de 21 de febrero, fund. jur. 20.

%5 \oto particular formulado por el magistrado D. Francisco Rubio
Llorente al ATC 731/1984, de 28 de noviembre.

% |ncidente de ejecucion de una Sentencia previa del propio Tribunal
(la sTC 45/1983, de 25 de mayo) otorgando amparo y declarando la nulidad
de una Sentencia de la Sala de lo Contencioso-Administrativo de la
Audiencia de Caceres en un recurso contencioso-electoral, al impedir al
recurrente su legitimo ejercicio del derecho de sufragio pasivo.
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3. El régimen juridico de las garantias en
la Ley Organica 5/1985, del Régimen
Electoral General

El Decreto-Ley 20/1977, en cumplimiento de
las exigencias constitucionales de un desarrollo
directo de aquellas previsiones que exigian una ley
organica para la regulacion del «régimen electoral
general», de las que ademas se haria eco el Tribunal
Constitucional,2? seria finalmente derogado y susti-
tuido por la Ley Organica 5/1985, de 19 de junio, del
Régimen Electoral General (LOREG).

Aunque en la nueva norma legal, como no podia
por menos de suceder, se mantiene, e incluso en
ciertas materias se acentla, esa preocupacion garan-
tista latente en el DLNE y maés tarde constitu-
cionalizada, es lo cierto que en ella se abordan las
distintas garantias electorales de modo muy desor-
denado, dipersandose a lo largo y a lo ancho de su
articulado con una evidente falta de sistematica, e
incluso, en ocasiones, de auténtico rigor juridico, por
lo que no es extrafio que algin sector de la doctrina2s
haya lamentado que el legislador no se hubiera
decidido en este punto a copiar, pero copiar bien, las
normas electorales de 1977.

La LOREG establece un sistema de garantias
jurisdiccionales especialmente referidas a los actos de
rectificacion del censo (art. 40), a aquellos otros de
proclamacion de candidatos y candidaturas (art. 49) y
a los de proclamacién de candidatos electos (arts. 109
a 120). Ahora bien, como ha subrayado el supremo
intérprete de la Constitucion,2® ello no quiere decir
que tal sistema excluya toda otra clase de recursos
jurisdiccionales en materia electoral, sino que los
citados son de naturaleza especifica y que los actos

27 En su Sentencia 72/1984, de 14 de junio, el Alto Tribunal
consideraba que: «La Ley Electoral esta prevista en la Constitucion como
una de las leyes necesariamente llamadas a desarrollarla. Se deduce asi, sin
gran dificultad, de la lectura del art. 70, y se deduce igualmente de la
lectura de la Disposicion Transitoria 8a.3 (que, para el caso de disolucion
de las Cortes Generales y en defecto de desarrollo de aquellas previsiones
que aludian a la Ley Electoral, declaraba de aplicacion en las elecciones las
normas vigentes con anterioridad, esto es, las contenidas en el Decreto-
Ley 20/1977, con alguna especifica matizacion). La aplicacion en
elecciones posconstitucionales del Decreto electoral anterior —concluia el
Tribunal Constitucional— posee caracter excepcional».

28 Francisco J. Bastida Freijedo. «Ley electoral y garantias judiciales», en
Poder Judicial, segunda época, No. 1, marzo 1986, p. 23 y ss., en concreto, p.
23.

29 ATC 1040/1986, de 3 de diciembre, fund. jur. 20.

dictados en materia electoral distintos a los sefialados,
quedan sometidos al régimen general del control
contencioso-administrativo, segun se deriva de lo
establecido en el art. 116.2 de la propia Ley vy,
conforme a ello, si a estos actos se les imputa
vulneracion de los derechos fundamentales protegi-
dos por la Constitucion, la via judicial previa al
amparo procedente serd la especificamente estableci-
da por la Ley 62/1978, de 26 de diciembre, de
proteccion jurisdiccional de los derechos fundamen-
tales de la persona.

Por lo demés, la misma Ley Orgéanica 5/1985
(LOREG) se hace eco explicitamente de algun otro
recurso jurisdiccional, como es el caso de los recursos
contencioso-administrativos ordinarios contra las
resoluciones de la Junta Electoral Central en materia
de encuestas y sondeos (art. 69.6).

Junto a las garantias jurisdiccionales hemos de
situar como parte integrante del régimen general de
garantias, los recursos administrativos ante las Juntas
Electorales a que se refiere con caracter general el art.
21 de la Ley, y que en algin otro precepto son
contemplados de modo particularizado, cual sucede
con los recursos contra las decisiones de los 6rganos
de administracion de los medios de comunicacion de
titularidad pablica en periodo electoral, que se han de
interponer ante la Junta Electoral que corresponda
(art. 66 de la LOREG).

Finalmente, creemos que dentro de las garantias
electorales ha de situarse la misma existencia de los
Organos de la Administracion Electoral, con los
trazos orgénicos peculiares que a ellos da la nueva
normacion electoral que, por lo demas, la sujeta a un
régimen juridico singular que deriva de la
especificidad de sus funciones y que, en lo que ahora
nos interesa, se refleja, entre otras manifestaciones, en
la imposibilidad de la revision de oficio.

A) La Administracion Electoral

La Administracion Electoral, integrada por las
Juntas Electorales: Central, Provinciales, de Zona vy,
en su caso, de Comunidad Auténoma, asi como por
las Mesas electorales, tiene por finalidad garantizar en
los términos de la propia Ley Electoral la
transparencia y objetividad del proceso electoral y el
principio de igualdad.
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La relevancia de las funciones que ha de cumplir
esta Administracion es evidente, y en ldgica conexion
con ella es de todo punto ineludible que quede
legalmente garantizado el que los drganos de la
Administracion  Electoral puedan resolver las
cuestiones que se les planteen y, en general, todas
aquellas que sean de su competencia, con criterios de
justicia y al margen siempre del control, directo o
indirecto, del Gobierno, pues, como advirtiera
Mackenzie,30 siempre cabe la sospecha de que,
ocupando éste el Poder, intente «arreglar» las
elecciones a su propia conveniencia.

Es por lo mismo por lo que la doctrinadt ha
sugerido que esta Administracion podria encuadrarse
dentro de la categoria de las llamadas «Adminis-
traciones independientes», objeto de atencion
doctrinal como consecuencia de la configuracion del
Estado como democratico de Derecho.32 En todo
caso, de lo que no cabe la menor duda, ni debe existir
el mas minimo equivoco, es de que, como afirmara el
Tribunal Supremo,3 el principio de autonomia es
consustancial a la actuacion de toda Administracion
Electoral, que por ello mismo resulta incompatible
por razones institucionales con cualquier clase de
tutela gubernativa sobre sus actos.

Pues bien, a la vista de la ordenacidn normativa
de la Administracién Electoral en la LOREG, cabe
decir que el legislador ha trazado un disefio de la
misma que responde satisfactoriamente a la consecu-
cion de las premisas precedentemente indicadas.

Los organos de la Administracion Electoral
aparecen con una composicion judicializada, pues es
nitido el predominio de los jueces y magistrados en
cada uno de ellos: de los trece Vocales que integran la
Junta Electoral Central, ocho son Magistrados del
Tribunal Supremo, designados mediante insaculacion
por el Consejo General del Poder Judicial, érgano de
gobierno de dicho Poder; a su vez, de los cinco
Vocales de la Junta Electoral Provincial, tres son
Magistrados de la Audiencia Provincial corres-
pondiente, designados igualmente mediante insacu-
lacion por el Consejo General del Poder Judicial; por
ultimo, de los cinco Vocales de la Junta Electoral de
Zona, tres son Jueces de Primera Instancia o

30 W. J. M. Mackenzie. Elecciones libres, Tecnos, Madrid, 1962, p. 109.

3 José Luis Meilan Gil. «Revision de oficio en materia electoral», en
Revista Espafiola de Derecho Constitucional, No. 21, septiembre-diciembre 1987,
p. 9y ss.; en concreto, p. 26.

32 Cfr. al efecto, Jos¢é Manuel Sala Arquer. «El Estado neutral.
Contribucion al estudio de las Administraciones independientes», en
Revista Espafiola de Derecho Administrativo, No. 42, 1984, p. 401 y ss.

33 STS (Sala 5a.) de 8 de octubre de 1985. Aranzadi (1985), marg. 4797.

Instruccion, designados de la misma forma, aunque
en este caso por la Sala de Gobierno del Tribunal
Supremo de Justicia respectivo.

Esta composicion nos revela que en los 6rganos
de la Administracién Electoral citados, el elemento
judicial asume un neto protagonismo, lo que
indudablemente coadyuva de modo muy positivo al
logro de la necesaria independencia, que, como es
patente, se ve asimismo potenciada por el mecanismo
de designacion de los magistrados: la insaculacion.
También por sorteo, en este caso entre las personas
censadas en la Secciébn correspondiente, son
designados el Presidente y los dos Vocales de cada
Mesa electoral.

Los representantes miembros de los érganos de
la Administracion Electoral son nombrados a pro-
puesta conjunta de los partidos politicos: en el caso
de la Junta Electoral Central, de aquellos que cuenten
con representacion en el Congreso de los Diputados,
a cuyo efecto deberan realizarse las designaciones
dentro de los noventa dias siguientes a la sesion
constitutiva de la Cémara, por cuanto la Junta
Electoral Central es un 6rgano permanente, y en los
supuestos de las Juntas Provinciales y de Zona, de los
representantes de las candidaturas presentadas en el
distrito correspondiente.

A garantizar, asimismo, la independencia de los
organos de la Administracion Electoral, se orienta el
principio de inamovilidad de los miembros de las
Juntas Electorales (art. 16.1 de la LOREG), que sblo
podran ser suspendidos por delitos o faltas electora-
les, previo expediente abierto por la Junta superior
mediante el acuerdo de la mayoria absoluta de sus
componentes, sin perjuicio del procedimiento judicial
que corresponda. En el caso de la Junta Electoral
Central, es la misma Junta el 6rgano competente para
acordar la suspension de sus propios miembros.

Es del conjunto de los rasgos precedentes de
donde se desprende, a nuestro modo de ver, la
independencia de la Administracion Electoral.34 Por
lo demds, esta Administracibn se estructura

3 Andloga es la opinion de Miguel Satrustegui y Gil-Delgado. «Las
garantias del Derecho Electoral», en Revista de las Cortes Generales, No. 20,
segundo cuatrimestre 1990, p. 91y ss., en concreto, p. 98. Por el contrario,
para Antonio Cano Mata (en «Administracion electoral espafiola», Revista
Espafiola de Derecho Administrativo, No. 59, julio-septiembre 1988, p. 393 y
ss., en concreto, p. 394), la situacion de independencia de la
Administracion electoral la ha logrado la LOREG forzando la dependencia
de la Junta Electoral Central, maximo 6rgano electoral, no a través de
vinculaciones administrativas, sino consiguiendo un enlace con el Poder
Legislativo, enlace que, por ejemplo, se vislumbra en el art. 13.1 de la
LOREG, que dispone que las Cortes Generales pondran a disposicion de la
Junta Electoral Central los medios personales y materiales necesarios para
el ejercicio de sus funciones.
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jerarquicamente, de modo tal que a las Juntas supe-
riores se les atribuye (art. 19.1, b/ y 3, a/ de la
LOREG, tras su reforma de 1991) la competencia de
cursar instrucciones de obligado cumplimiento a las
Juntas inmediatamente inferiores, en cualquier
materia electoral, como asimismo la de resolver con
caracter vinculante las consultas que les eleven estas
Ultimas Juntas (art. 19.1, ¢/ y 3, b/ de la LOREG).

Es precisamente esta estructura jerarquizada de
la Administracion Electoral, lo que explica la previ-
sion legal de un conjunto de recursos administrativos
ante las Juntas Electorales, que equivalen a
verdaderos recursos de alzada, y a los que pasamos a
continuacion a referirnos.

B) Los recursos administrativos
ante las Juntas Electorales

I. La Ley Organica 5/1985 sienta en su art. 21.1
como principio general del proceso electoral, el de
que los acuerdos de las Juntas Electorales Provin-
ciales, de Zona y, en su caso, de Comunidad
Autdénoma, son recurribles ante la Junta de superior
categoria, con la Unica salvedad de los supuestos en
que la propia Ley prevea un procedimiento especifico
de revision judicial, en cuyo caso los referidos
acuerdos agotan la via administrativa. De esta forma,
la LOREG vino a establecer, a juicio de la doctrina,3s
corroborado por la jurisprudencia,z® una version
abreviada del genérico recurso de alzada de los
articulos 122 a 125 de la Ley de Procedimiento
Administrativo (LPA) —tras la entrada en vigor, a
fines de febrero de 1993, de la Ley 30/1992, de 26 de
noviembre, de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comun (LRJAP), habria més bien que
decir, una version abreviada del recurso ordinario que
dicha Ley contempla en sus articulos 114 a 117—,
para la impugnacion de resoluciones emanadas
originalmente de la Administracion Electoral.

Los recursos administrativos a que se refiere el
art. 21 de la LOREG son un trasunto de aquellos otros
que regularan los articulos 76 y 77 del DLNE, si bien,

35 Cecilio Serena Velloso. «Comentario al articulo 21 de la LOREG», en
Luis Ma. Cazorla Prieto (dir.), Comentarios a la Ley Organica del Régimen
Electoral General, Editorial Civitas, Madrid, 1986, p. 191 y ss., en concreto,
p. 192.

36 Sentencia No. 344/1987 de la Sala de lo Contencioso-Administrativo
de la Audiencia Provincial de Burgos, de 29 de julio de 1987.

circunscribiéndose al régimen especifico previsto por
el segundo de dichos preceptos en relacion con los
acuerdos adoptados durante el periodo electoral y
concernientes al proceso de las elecciones. Es cierto
que el articulo 21 de la LOREG nada precisa al
respecto, a diferencia de lo que hacia el art. 77 del
DLNE, pero no es menos evidente que el hecho de
que sblo la Junta Electoral Central aparezca como
6rgano permanente de la Administracion Electoral,
mientras que las Juntas Provinciales y de Zona se
constituyen inicialmente con los Vocales judiciales en
el tercer dia siguiente a la convocatoria de elecciones
(art. 14.1 de la LOREG), concluyendo su mandato cien
dias después de los comicios (art. 15.2), es una razén
méas que suficiente para sustentar la anterior
interpretacion.

1. Este recurso ordinario ante el érgano admi-
nistrativo de superior categoria al que dictd el acto
impugnado puede ser caracterizado por los siguientes
trazos:

A) El recurso ha de interponerse dentro de las
veinticuatro horas siguientes a la notificacion del
acuerdo y ante la Junta que lo hubiera dictado (Junta
a quo). Esta prevision legal (art. 21.2 de la LOREG)
dota al recurso de una notable agilidad por cuanto
supone que el computo del plazo se ha de hacer por
horas, lo que parece requerir que en la notificacion se
exprese especificamente la hora.

A este respecto, cabe recordar que todo recurso
formulado extemporaneamente, esto es, cuando el
acto impugnado es firme (Acuerdo de la Junta
Electoral Central —en adelante AJEC— de 28 de
marzo de 1979),37 firmeza que adquiere transcurridas
veinticuatro horas desde su notificacion,38 es
inadmisible. Para el computo de dicho plazo no
pueden excluirse los dias festivos, como establece el
art. 119 de la LOREG.

B) Interpuesto el recurso, la Junta a quo, con su
informe, ha de remitir el expediente en el plazo de
cuarenta y ocho horas a la Junta que debe resolver
(Junta ad quem). Si la remision del recurso para su
resolucion se produce sin el correspondiente informe,
«es exigida su emision en un plazo taxativo», dados
los principios de perentoriedad y rapidez que exige el
procedimiento electoral.3®

37 Las referencias efectuadas a los Acuerdos de la Junta Electoral
Central estan entresacadas de la obra de Enrique Arnaldo Alcubilla y
Manuel Delgado-Irribarren: Cddigo Electoral, EI Consultor de los
Ayuntamientos y Juzgados, tomo I, Madrid, 1989 y tomo 11, Madrid, 1991.

38 AJEC de 17 de abril de 1979.

39 AJEC de 12 de mayo y 25 de mayo de 1977.
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C) Con caracter previo al pronunciamiento
sobre un recurso, debe darse audiencia de dicho
recurso a los interesados en el procedimiento, por un
plazo taxativo dados los principios de perentoriedad y
rapidez que exige el proceso electoral, que, en todo
caso, ha de hacerse compatible con las garantias de
los derechos e intereses de los que participan en el
mismo. Esta doctrina de la Junta Electoral Central40
encuentra su punto de apoyo en los articulos 91, 117
y 119 de la LPA, a partir de la entrada en vigor de la
LRIAP, en los articulos 84 y 112 de esta Gltima.

D) En lo que atafie a la suspension de la ejecu-
cion del acuerdo impugnado, hay que sefalar que,
siguiendo la regla general establecida por el art. 116
de la LPA y, tras su derogacion, por el art. 111 de la
LRIAP, la interposicion del recurso no suspende la
egjecucion del acto impugnado. Ello no obstante, y
también a la vista de lo dispuesto por tales preceptos,
la Junta Electoral Central ha sentado la doctrina de
que puede acordarse la suspensién del acuerdo
recurrido, teniendo en cuenta los dafios o perjuicios
de imposible o dificil reparacién que la ejecucion de
aquél puede causar al recurrente.4

E) La Junta Electoral competente viene
obligada a resolver en el plazo de cinco dias a contar
desde la interposicion del recurso, lo que entrafia el
abandono del computo horario y el sefialamiento de
los plazos por dias, y mas precisamente, por dias
naturales, de conformidad con el art. 119 de Ia
LOREG.

F) En su doctrina, la Junta Electoral Central se
ha declarado incompetente para el conocimiento de
los recursos contra los acuerdos de los entes
locales,2 por no ser tal cuestion susceptible de
recurso ante las Juntas Electorales. Asimismo, ha
entendido inadmisible el recurso formulado ante la
Junta Electoral Central por una entidad politica
contra el acuerdo de una Junta Electoral Provincial
desestimatorio de otro de una Junta Electoral de
Zona, por cuanto no cabe la doble alzada.4® Por el
contrario, el drgano superior de la Administracion
Electoral se ha considerado competente para conocer
de los recursos contra acuerdos de las Juntas
Electorales de las Comunidades Auténomas, salvo
prevision expresa en contrario de la correspondiente
ley electoral autonémica.#

40 AJEC de 8 de febrero de 1979.
41 AJEC de 20 de abril de 1982.

42 AJEC de 16 de marzo de 1981.
43 AJEC de 26 de octubre de 1989.
44 AJEC de 3 de abril de 1987.

G) Contra la resolucion de la Junta competente
no cabe recurso administrativo o judicial alguno. En
tales y tan rotundos términos se expresa el inciso final
del art. 21.2 de la LOREG, precepto que ha suscitado
muy diversos juicios en contra. Quizd el mas
temprano, por venir referido al correlativo articulo
del texto del Proyecto de Ley Orgéanica de Régimen
Electoral General aprobado por el Pleno del
Congreso de los Diputados# aunque, en este punto,
ya en términos idénticos a los que habrian de ser
definitivos, fuera el de Santamaria Pastor,* para
quien la exclusién del control jurisdiccional sobre los
acuerdos de las Juntas Electorales, salvo en casos
singulares, se contradice frontalmente con el derecho
a la tutela judicial universal que el art. 24 de la
Constitucion establece.

A la misma conclusion de rechazo de tal formula
legal, aunque partiendo de otras premisas, llega
Bastida,47 para quien la necesidad de no arbitrar
sucesivas instancias y procedimientos de revision,
habida cuenta del caracter preclusivo y sumario que,
segln este autor, tienen las fases del proceso y del
procedimiento electorales, y la garantia que significa
la composicién judicializada de las Juntas Electorales,
en modo alguno puede conducir a proclamar
abiertamente que contra las resoluciones de la Junta
superior no cabe recurso judicial alguno, por cuanto
el art. 106.1 de la Constitucion es diafano al
establecer que: «los Tribunales controlan la potestad
reglamentaria y la legalidad de la actuacion
administrativa, asi como el sometimiento de ésta a los
fines que la justifican».

No han faltado algunas interpretaciones conci-
liadoras. Asi, por un lado, se ha intentado* proyectar
la diccion final del art. 77 del Decreto-Ley de Normas
Electorales sobre el texto del art. 21.2 de la LOREG,
entendiendo que aunque no se expresa de modo
explicito en este ultimo precepto, sigue siendo cierto
que la inexistencia de recurso administrativo o
judicial alguno contra la resolucion de la Junta ad
quem, se prevé sin perjuicio de que los hechos

4 Puede verse el Proyecto en Boletin Oficial de las Cortes Generales,
Congreso de los Diputados, Il Legislatura, Serie A, No. 120-111, 29 de abril
de 1985.

4% Juan A. Santamaria Pastor. «El régimen juridico del proceso
electoral», en el colectivo Las Cortes Generales (Direccion General del
Servicio Juridico del Estado), vol. I, Instituto de Estudios Fiscales,
Madrid, 1987, p. 195y ss., en concreto, p. 211.

47 Francisco J. Bastida Freijedo. «Ley electoral y garantias judiciales», op.
cit., p. 31.

48 Es el caso de Cecilio Serena Velloso. «Comentario al articulo 21 de la
LOREGY, 0p. Cit., p. 194.



46 Francisco Ferndndez Segado

determinantes de la reclamacién puedan alegarse en
los recursos contencioso electorales.

En esa misma direccion conciliadora ha de
situarse la postura de quien4 rechaza ver en la
prevision del art. 21.2 de la LOREG una patente de
inmunidad de la Administracion Electoral frente a
todo control jurisdiccional, fundamentando tal
rechazo en la consideracion de que el alcance general
de la revision que permite el contencioso electoral
invalida la existencia de un posible sector de
inmunidad administrativa frente al control juris-
diccional. Ello, sin embargo, exige interpretar que el
art. 21.2 se refiere solo a los acuerdos de las Juntas en
materia de procedimiento electoral, que son los que
pueden requerir una revision administrativa en los
plazos perentorios previstos en ese precepto y que
son, sobre todo, susceptibles de wuna ulterior
fiscalizacion en el contencioso electoral.

El origen de la prevision que comentamos, a
nuestro modo de ver, hay que buscarlo, desde luego,
en el art. 77 del anterior Decreto-Ley, del que el art.
21.2 vendria a ser, como bien se ha dicho,50 una mala
copia, pues si, contemplada en su conjunto, la
determinacion del referido art. 77 del DLNE podia
explicarse como una pura medida de economia
procesal, tal y como en otro momento ya indicamos,
es lo cierto que en la nueva normacion electoral esa
explicacion ya no esté tan clara. Es cierto, a nuestro
juicio, que no dejan de ser razonables las
explicaciones conciliadoras antes comentadas. Méas
aun, estamos plenamente conformes con que el
recurso contencioso electoral contra los acuerdos de
las Juntas Electorales sobre proclamacion de electos,
puede posibilitar una revision global de la actividad
llevada a cabo por la Administracion Electoral a lo
largo del proceso electoral, aun cuando ello tiene sus
limites. Pero esta argumentacion no es suficiente
como para justificar en plenitud la conveniencia, y
aun la constitucionalidad, de una clausula como la del
art. 21.2 de la LOREG. Y ello por cuanto esa clausula,
en defecto de cualquier tipo de delimitacion respecto
a su ambito, debe entenderse que rige en relacion a
todos los campos de actividad de las Juntas
Electorales, campos que, obviamente, desbordan el
estricto del procedimiento electoral. Pensemos, por
ejemplo, en la potestad sancionadora que el art. 153
de la LOREG atribuye a las Juntas Electorales. Es

4 Miguel Satristegui Gil-Delgado. «Las garantias del Derecho
Electoral, op. cit., p. 107.

5 Juan A. Santamarfa Pastor. «El régimen juridico del proceso
electoral, op. cit., p. 211.

claro que el ejercicio de esta potestad no puede
constituir un d&mbito inmune a la revision judicial. Es
por todo lo cual, por lo que nos parece de escasisima
fortuna una prevision como la que comentamos.

A nuestro modo de ver, estamos ante una
prevision absurda y gratuitamente opuesta a nuestra
Norma suprema. Ya se advertiria asi en el debate del
Proyecto. En efecto, en el seno de la Comision
Constitucional, el diputado popular Sr. De la Vallina
Velarde, en su intervencién en defensa de la
enmienda No. 571 de su Grupo,5 va significaria que
una prevision legal como la comentada chocaba con
el principio constitucional que exige que todas las
actuaciones de la Administracion Publica sean
siempre resindenciables ante los Tribunales. Una
determinacién legal de este género creaba una
inmunidad de actuacién administrativa que se mani-
festaba contraria a diferentes principios constitu-
cionales.52 Estos l6gicos razonamientos no serian sin
embargo atendidos.

El Tribunal Constitucional no ha tenido
oportunidad de pronunciarse frontalmente respecto
de la posible inconstitucionalidad del inciso final del
art. 21.2 de la LOREG, si hien, en un Auto
declaratorio de la inadmisibilidad de un recurso de
amparo, del que ya nos hemos hecho eco con
anterioridad, vino a salvar esa supuesta inconsti-
tucionalidad del precepto mediante una interpretacion
—a nuestro juicio verdaderamente forzada— por la
que se armoniza con el art. 116.2 de la propia
LOREG,?? llegandose a la conclusion —ya expuesta
en un momento anterior, aunque la recordaremos en
lo sustancial— de que el especifico sistema de
garantias jurisdiccionales previsto por la LOREG no
excluye toda otra clase de recursos jurisdiccionales en
materia electoral; bien al contrario, los actos dictados
en materia electoral, distintos a los sujetos a un
control jurisdiccional especifico, quedan sometidos al
régimen general del control  contencioso-
administrativo, segun se deriva de lo establecido en el
art. 116.2 de la propia Ley. Lo contrario —concluye
el Alto Tribunal—%* supondria crear «un sector de

51 La enmienda No. 571, presentada por el Grupo Parlamentario
Popular, propugnaba sustituir el inciso final del art. 21.2 del texto del
Proyecto (idéntico al del texto definitivo de la Ley) por otro que admitiese
que contra la resolucion de la Junta Electoral competente cabfa recurso
contencioso-electoral, sin caracter suspensivo.

52 Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, Comisién Constitucional,
11 Legislatura, No. 286, 26 de marzo de 1985, pp. 8932-8933.

53 A tenor del art. 116.2: <En todo lo no expresamente regulado por esta
Ley en materia contencioso-electoral sera de aplicacion la Ley de la
jurisdiccion contencioso-administrativar.

5 ATC 1040/1986, de 3 de diciembre, fund. jur. 20.
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inmunidad administrativa que es en todo punto
incompatible con el principio de universalidad de la
jurisdiccion  contenciosa 'y con las normas
constitucionales que configuran el sometimiento de la
Administracion al control de los Tribunales».

En definitiva, la exclusion del control judicial
que contempla el art. 21.2 de la LOREG debe
entenderse referida a los controles jurisdiccionales
especificos que la propia norma prevé, pero no a
cualesquiera clase de recursos jurisdiccionales,
quedando, pues, abierta la posibilidad de acudir a la
via general del contencioso-administrativo.

C) Laimposibilidad de la revision de oficio
en la Administracion Electoral

. La naturaleza administrativa de las Juntas
Electorales que integran la Administracion Electoral y
la remision que el art. 120 de la LOREG efectla a la
Ley de Procedimiento Administrativo (que
I6gicamente debe entenderse hecha a la LRIAP una
vez ésta entre en vigor), al disponer que «en todo lo
no expresamente regulado por esta Ley en materia de
procedimiento sera de aplicacion la Ley de
Procedimiento Administrativo», ha conducido a algin
sector de la doctrina a postular el reconocimiento a la
Administracién Electoral de una competencia plena
para la revision de oficio de sus propios actos,
equiparando de esta manera la Administracion
Electoral al resto de las Administraciones Publicas.

Ya en el art. 109 de la Ley de Procedimiento
Administrativo de 17 de julio de 1958 se facultaba a
la Administracion para, en cualquier momento,
declarar, de oficio o a instancia del interesado, y
previo dictamen favorable del Consejo de Estado, la
nulidad de los actos administrativos nulos de pleno
derecho. En la misma direccién, el art. 102 de la Ley
30/1992 (LRJAP) reconoce la potestad de las Admi-
nistraciones Publicas para, en cualquier momento, a
iniciativa propia o a solicitud del interesado, y previo
dictamen favorable del Consejo de Estado u 6rgano
consultivo de la Comunidad Autonoma, si lo hubiere,
declarar de oficio la nulidad de los actos
administrativos nulos de pleno derecho, que hayan
puesto fin a la via administrativa o contra los que no
se haya interpuesto recurso administrativo en plazo.

Il. En esta misma direcciéon, Meilan Gil55 ha
entendido que, en caso de nulidad, la propia
Administracién Electoral, como gestora del interés
publico de que se asegure la objetividad y limpieza
juridico-politica de las elecciones, aparece obligada,
por los propios imperativos de las funciones a ella
encomendadas, en hacer desaparecer de la realidad un
acto viciado de nulidad de pleno derecho. A partir de
aqui, se postula la posibilidad de que sean revisados
de oficio por la misma Administracion Electoral
aquellos actos suyos proclamando electos a quienes
eran inelegibles ex origine.56

En la argumentacion del referido autor, la
misma diccion literal del art. 120 de la LOREG, sin
forzar el sentido de las palabras, puede entenderse
integrando la revision de oficio, todo ello al margen
ya de que la LOREG encomienda a las Juntas
Electorales el «examen de oficio» de diferentes tra-
mites del procedimiento, como, por ejemplo, comu-
nicar a los representantes de las candidaturas las
irregularidades apreciadas por aquéllas (art. 47.2).57

I11. Expuesta la posicion doctrinal proclive a la
revision de oficio en la Administracion Electoral, se
imponen una serie de reflexiones que nos van a
conducir a fundamentar nuestro rechazo de la
revision de oficio en dicho &mbito administrativo.

Ante todo, hay que sefialar que la regla de la
supletoriedad de la LPA que enuncia el art. 120 de la
LOREG no es, en absoluto, una regla que opere de
modo automético. Asi lo ha entendido la Junta
Electoral Central, para la que la aplicacion supletoria
de la referida norma legal en todo lo no regulado
expresamente por la LOREG ha de determinarse en
cada caso concreto sin que pueda realizarse una
declaracion de supletoriedad general 58

Por otra parte, en el especifico supuesto apun-
tado (existencia de una causa de inelegibilidad ex
origine que afecta a la persona proclamada diputado o
senador), el recurso al mecanismo de la revision de
oficio chocaria con la prevision constitucional del art.
70.2, que, como ya tuvimos oportunidad de recordar,
somete al control judicial la validez de las actas y
credenciales de los miembros de ambas Camaras. A
ello mismo responde la solucién inicialmente
adoptada por la LOREG para la apreciacion de los

% José Luis Meilan Gil. «Revision de oficio en materia electoral», en
Revista Espafiola de Derecho Constitucional, No. 21, septiembre-diciembre 1987,
p. 9y ss., en concreto, p. 33.

5 |bidem, pp. 35-36.
57 Ibidem, pp. 32-35.
8 AJEC de 25 de septiembre de 1987.
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vicios electorales, y para valorar su posible incidencia
invalidante de la eleccion celebrada, que no es otra
que la de reservar esta competencia a los Organos
jurisdiccionales a través del recurso contencioso-
electoral.

En funcion de tal opcién se explica una
prevision como la del art. 106.1 de la LOREG, que
impide a la Junta, durante el escrutinio, la anulacién
de ningun acta ni voto, limitando sus atribuciones a
verificar sin discusion alguna el recuento y la suma de
los votos admitidos en las correspondientes Mesas
electorales, segun las actas o las copias de las actas de
las Mesas, reconociéndosele tan solo (y ello tras la
reforma de la LOREG llevada a cabo en 1991, por la
Ley Orgénica 8/1991, a la que nos referiremos en un
momento ulterior) la posibilidad de subsanar los
meros errores materiales o de hecho y los aritméticos.

Este régimen legal es el que llevaria al Tribunal
Superior de Justicia de Murcia a sefialar que: «Las
Juntas Electorales Provinciales quedan, pues, confi-
guradas como meros fedatarios del resultado electoral
global, con competencia exclusiva para plasmar tanto
ese resultado como todos los hechos advertidos que
puedan ser trascendentes para apreciar un posible
vicio electoral, pero careciendo de competencia para
pronunciarse sobre la eficacia invalidante de tales
hechos».5

Junto a los razonamientos expuestos, hemos de
referirnos finalmente a una ulterior argumentacion de
caracter mas general que, en Ultimo término, impide
trasladar al &mbito del Derecho Electoral la técnica
administrativa de la revision de oficio. Como bien
sostiene Satrustegui,®® este argumento no es otro que
el de la inaplicabilidad del sistema de nulidades del
Derecho Administrativo al campo del Derecho
Electoral, que se rige en este punto por criterios mas
especificos y restrictivos.

Hemos de recordar aqui que la nulidad en el
Derecho Electoral se vincula muy estrechamente con
el resultado de la infraccion, lo que no es sino la
resultante dltima del principio de conservacion del
acto al que ya nos referimos. Si lo que importa es
impedir el falseamiento de la voluntad popular, es
evidente que de la mera existencia de una infraccion
procedimental, si ésta no falsea los resultados
electorales, no debe desprenderse la nulidad.

5 Sentencia del Tribunal Superior de Justicia (en adelante STSJ) de
Murcia de 1 de diciembre de 1989 (Recurso contencioso-electoral), fund.
jur. 80. Puede verse en Revista General de Derecho. Nos. 553-554, octubre-
noviembre 1990, p. 8487 y ss.

60 Miguel Satrastegui Gil-Delgado. «Las garantias del Derecho
Electoral, op. cit., p. 102.

Asi se establecio ya en el Gltimo parrafo del art.
75.4 del DLNE, y asi ha quedado corroborado en el
art. 113.3 de la LOREG, que determina de modo
especifico que: «No procederd la nulidad cuando el
vicio del procedimiento electoral no sea determinante
del resultado de la eleccion». Esta prevision contrasta
frontalmente con la del art. 47.1, ¢/ de la LPA, que
declaraba nulos de pleno derecho aquellos actos de la
Administracion  dictados prescindiendo total 'y
absolutamente  del  procedimiento  legalmente
establecido o de las normas que contienen las reglas
esenciales para la formacion de la voluntad de los
6rganos colegiados, precepto que ha sido acogido en
sus mismos términos por el art. 62.1, e/ de la LRIAP.

Del contraste entre ambos preceptos (art. 113.3
de la LOREG vy art. 47.1, ¢/ de la LPA) se desprende
con claridad meridiana que en el &mbito electoral no
pueden aplicarse en su literalidad las reglas que rigen
la nulidad de pleno derecho de los actos
administrativos, por cuanto el principio de conser-
vacion del acto asi lo impide, al restringir el &mbito
de la nulidad de pleno derecho vy, a resultas de todo
ello, el de la revision de oficio por la Administracion
Electoral.

IV. En otro orden de consideraciones, conviene
recordar que el Tribunal Supremo ha rechazado la
aplicacion de la técnica de la revision de oficios por
parte de la Administracion Electoral.

Parte nuestro supremo Organo jurisdiccional de
la consideracion de que si bien la peculiar estructura
administrativa de las Juntas Electorales explica que el
régimen de sus actos se rija, en principio, por las
normas generales del Derecho Administrativo, lo que
a su vez justifica la supletoriedad de la Ley de
Procedimiento Administrativo, ha de tenerse en
cuenta que esto Gltimo serd asi «en la medida en que
el caracter de las Juntas lo consienta», por lo que, con
base en estos criterios, la Sala 5a. del Tribunal
Supremo puntualiza que «el esquema de la revision
de oficio de los actos administrativos de los articulos
109 y siguientes de la LPA (que se corresponden con
los arts. 102 y ss. de la nueva LRIAP) no es, en
principio, trasladable a la actuacion concreta de la
Junta Electoral provincial en su funcion de procla-
macion de candidatos electos, «por la alteracion de
resultados electorales y la grave repercusion que en la
composicion de los Organos Legisladores podria
entrafiar dicha revision de oficio».t

61 STS (Sala 5a.) de 5 de enero de 1983. Aranzadi (1983), marg. 179.
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Aungue un sector de la doctrinas2 ha consi-
derado dicho argumento como escasamente consis-
tente, es lo cierto que el Tribunal Constitucional
denegaria el amparo promovido contra la citada
Sentencia del Supremo sobre la base de que la misma
violaba los arts. 23 y 24 de la Constitucion,
alinedndose de esta forma con la argumentacion del
Tribunal Supremo.s3

Por lo demés, a nuestro juicio, no creemos que
pueda tildarse de inconsistente la argumentacion
jurisprudencial, y menos ain sobre la base de enten-
der que de tomarla en consideracion habria que negar
su funcién al contencioso-electoral, por cuanto es
patente que las garantias del procedimiento revisorio
en un caso (revision de oficio) y en otro
(procedimiento contencioso-electoral) no tienen nada
que ver entre si, presentdndosenos como muchisimo
mas consistentes en este segundo supuesto que en el
primero.

V. La LOREG, no obstante lo dicho, admite una
modalidad un tanto impropia de revision de oficio en
su art. 105.4. Se trata del rechazo al computo de las
actas en dos supuestos predeterminados:

lo. En caso de existencia de actas dobles y
diferentes, y

20. En el supuesto de que el nimero de votos
que figure en un acta exceda al de los electores que
haya en la Mesa, con la salvedad del voto emitido por
los interventores (nombrados, potestativamente, en
nimero de dos por cada Mesa electoral, hasta tres
dias antes de la eleccion, por el representante de cada
candidatura), supuesto este Ultimo en el que, tras la
reforma de la LOREG llevada a cabo en 1991, se ha
recogido en el propio art. 105.4 la salvedads4 de que
existiera error material o de hecho o aritmético, en
cuyo caso la Junta procedera a su subsanacion.

Ahora bien, en relacién con este ultimo proce-
dimiento revisorio de oficio, cabe advertir que, como
ha significado el Tribunal Supremo,ss si el error
matematico, como subespecie del material o de
hecho, es aquel que, rectificado, hace subsistir el
contenido del acto, no se podréa calificar en rigor
técnico-juridico de tal forma aquel error que afecta al

62 José Luis Meilan Gil. «Revision de oficio en materia electoral», op. cit.,
p. 34.

83 STC 21/1984, de 16 de febrero.

64 Esta salvedad tenia, sin embargo, pleno encaje ya antes de la reforma
de la LOREG, por cuanto el art. 111 de la LPA (norma supletoria de la
legislacion electoral en materia de procedimiento, como ya vimos)
habilitaba a la Administracion para proceder, en cualquier momento, a
rectificar los errores materiales o de hecho y los aritméticos.

65 STS (Sala 5a.-) de 5 de enero de 1983, Aranzadi (1983), marg. 179.

beneficiado por el acto, trascendiendo la mera
rectificacion en cuanto anula la proclamacion de un
candidato; un error de esta naturaleza habra de ser
calificado de error «con efectos invalidantes», y en
consecuencia, requerird de un procedimiento revi-
sorio de méas amplio alcance y garantias que el
disefiado por el art. 111 de la LPA, de pura y simple
rectificacion, y tras la reforma de 1991 de la LOREG,
ahora incorporado al inciso final del art. 105.4 de la
propia Ley Electoral.

En definitiva, los dos supuestos contemplados
por el art. 105.4 de la LOREG estdn llamados a ser
interpretados de un modo estricto, a fin de no invadir
el dmbito reservado al control jurisdiccional de las
elecciones distorsionando y debilitando las garantias
del sufragio.s¢ Ello es precisamente, como tendremos
oportunidad de exponer con mayor detenimiento en
un momento ulterior, lo que no sucederia (respecto
del segundo de los supuestos) en las decisiones de
algunas Juntas (Proclamacién de electos por la Junta
Provincial de Murcia, el 12 de noviembre de 1989 y
por la Junta Provincial de Navarra, el 9 de noviembre
de 1989) y Tribunales (Sentencia del Tribunal
Superior de Justicia de Galicia, de 2 de diciembre de
1989 y del Tribunal Superior de Justicia de Navarra
de 4 de diciembre de 1989), que, a raiz de las
elecciones generales de 1989, interpretaron con
enorme amplitud el segundo de los supuestos antes
apuntados, lo que a su vez conduciria a nuestro
intérprete supremo de la Constitucion a sentar la
importante doctrina jurisprudencial de que una
interpretacién de ese género se opone al principio
constitucional de garantia jurisdiccional de las
elecciones:

«El mandato del art. 105.4 —afirma el Tribunal
Constitucional—57 dirigido a las Juntas Electo-
rales debe entenderse orientado a excluir unica-
mente casos de manipulacion o fraude, cuya
evidencia justifica que érganos no jurisdiccionales,
como son las mencionadas Juntas, excluyan del
computo final los resultados de determinadas
Mesas.»

Ese posicionamiento del Alto Tribunal no es
sino la resultante l6gica de la aplicacion de un criterio
hermenéutico preferencial respecto de las normas
electorales: el criterio del mantenimiento de la
voluntad del cuerpo electoral expresada en votos
vélidos; en definitiva, el principio de conservacion de

6 Miguel Satrastegui Gil-Delgado. «Las garantias del Derecho
Electoral, op. cit., pp. 103-104.

67 STC 26/1990, de 19 de febrero, fund. jur. 60.
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los votos vélidos aparece como preeminente y
conduce al Tribunal a la doctrina precedentemente
expuesta.

Pero, a nuestro modo de ver, aun puede afiadirse
algo més. En esos casos del art. 105.4 la revision de
oficio carece de consecuencias anulatorias,s® pues,
como ha puesto de relieve el Juez de la
Constitucion,s® este precepto no constituye una
excepcion a la regla del primer inciso del art. 106.1 de
la propia LOREG, que reserva la anulacion a los
Tribunales al vedar a la Junta durante el escrutinio, la
anulacion de ningun acta ni voto. «El art. 105.4 de la
LOREG —significa explicitamente el Tribunal
Constitucional— se dirige a la Junta y le impone en
aquel supuesto so6lo el no computo porque la Junta,
en ningln caso, puede anular ningln acta ni voto (art.
106.1 de la LOREG), reservando la anulacion la Ley
s6lo a la Sala». En definitiva, las actuaciones de las
Juntas Electorales llevadas a cabo al amparo del art.
105.4 de la LOREG, tal y como ha sido interpretado
por el Juez de la Constitucion —interpretacion que
no hace sino subrayar la diccion literal de los
preceptos de la LOREG que aqui operan
entrelazadamente—, no conducen a la nulidad de
pleno derecho de las actas; tan s6lo son causa para su
exclusion del escrutinio general, reservandose a la
instancia jurisdiccional revisora el juicio sobre su
validez. Ello entrafia dar a la revision de oficio un
tamiz peculiar que, desde luego, la separa de modo
sustancial del perfil que nos ofrece de modo
generalizado en las Administraciones Publicas.

D) Los recursos contra las decisiones
de los 6rganos de administracion
de los medios de comunicacion
de titularidad publica en periodo electoral

I. Entre la tétrada de valores que el art. 10.1 de
la Constitucion conceptlia como «valores superiores»
de nuestro ordenamiento juridico, hay que incluir al
pluralismo politico que no sélo debe ser respetado
por el ordenamiento juridico, sino que, lo que adn es
mas, debe informar al conjunto del ordenamiento.

8 En igual sentido se pronuncia Miguel Satrdstegui Gil-Delgado. «Las
garantias del Derecho Electoral», op. cit., p. 104.

69 STC 24/1990, de 15 de febrero, fund. jur. 8o.

El pluralismo se nos manifiesta como un
principio insito a cualquier colectivo social, principio
que nos presenta una proyeccion bésica, aunque no
exclusivamente, estructural. Por lo demés, la
configuracion de Espafia como Estado democrético
(«social y democréatico de Derecho» en los términos
del art. 10.1 de nuestra Lex superior) no sélo exige que
todos los poderes del Estado sean reconducibles a la
voluntad del pueblo, sino que entrafia asimismo que
el principio del pluralismo, o lo que es igual, la
pluralidad de opciones politicas, sociales, culturales,
etc., tenga perfecto encaje en la actuacion de los
poderes publicos y, mas ampliamente aln, de cuantas
instituciones dependen del Estado. Es por lo mismo
por lo que el art. 20.3 de nuestra Norma
Fundamental exige que el legislador, al regularizar la
organizacion de los medios de comunicacion social
dependientes del Estado o de cualquier ente publico,
garantice el acceso a dichos medios de los grupos
sociales y politicos significativos, respetando el
pluralismo de la sociedad.

Quiere todo ello decirnos que los medios de
comunicacion social de titularidad publica no sélo
han de respetar ese pluralismo inherente a toda
sociedad, facilitando el acceso a los medios de todos
los grupos sociales significativos sin que medie
discriminacion; sino que han de garantizar la
transmision de una informacién neutral, objetiva y
respetuosa con los distintos grupos sociales. Si ello
debe ser asi en todo momento, tal exigencia se
convierte en especialmente inexcusable en los
periodos electorales, por cuanto es de sobra conocido
el influjo que los mass media pueden ejercer sobre el
cuerpo electoral, o por lo menos sobre amplios
sectores del mismo. El respeto al pluralismo y a la
objetividad de la informacion requieren sistemas de
control  especificos orientados a la rigurosa
salvaguarda de los principios de referencia en los
procesos electorales a fin de evitar de raiz todo
intento de manipulacion.

Il. El logro de tal fin responde la prevision del
art. 23 de la Ley 4/1980, de 10 de enero, por la que
se aprueba el Estatuto de la Radio y la Television, de
conformidad con el cual, durante las campafias
electorales se aplicara para la radiotelevision publica
un régimen especial que deberd ser establecido por
las normas electorales, y cuya aplicacion y control se
difiere a la Junta Electoral Central, que cumplira su
cometido a través del Consejo de Administracion y
del Director General del Ente publico RTVE.
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A tal efecto, el art. 65 de la LOREG atribuye a la
Junta Electoral Central la competencia para distribuir
los espacios gratuitos de propaganda electoral que se
emitan por los medios de comunicacion publicos, si
bien dicho 6rgano puede delegar en las Juntas
Electorales Provinciales tal distribucion en ciertos
supuestos; ello no obsta para que el propio precepto
cree asimismo (art. 65.2 de la LOREG) una Comisién
de Radio y Television, bajo la direccion de la Junta
Electoral Central, a la que atribuye competencia para
efectuar la propuesta de distribucion de los espacios
gratuitos de propaganda electoral.

Estas previsiones han sido complementadas por
el art. 66 de la LOREG, que se hace eco de la
necesidad de respetar los principios constitucionales
de respeto al pluralismo politico y social (acogidos
por el art. 20.3 de nuestra Norma suprema), asi como
a la neutralidad informativa de los medios de
comunicacion de titularidad puablica (exigencia
implicita en otros varios preceptos constitucionales),
principios todos ellos que han de ser garantizados por
la organizacion de los referidos medios de
comunicacion y su control previstos en las leyes.

El precepto en cuestion (art. 66 de la LOREG) no
se limita, sin embargo, a esa proclamacién general,
sino que, en su inciso segundo, precisa que: «Las
decisiones de los 6rganos de administracion de los
referidos medios en el indicado periodo electoral son
recurribles ante la Junta Electoral competente de
conformidad con lo previsto en el articulo anterior y
segun el procedimiento que la Junta Electoral Central
disponga».

I11. El anélisis conjunto de los articulos 65 y 66
de la LOREG nos conduce a un conjunto de conclu-
siones que pasamos ahora a enunciar:

A) La funcion de control del régimen juridico
especificamente previsto para los periodos electorales,
orientado a la salvaguarda de los principios que
enuncia el art. 66, corresponde a la Junta Electoral
Central, por cuanto las funciones que asumen el
Consejo de Administracion y el Director General del
Ente pablico RTVE son de pura ejecucion de lo
decidido por la Junta. Ello no significa, sin embargo,
privar a la direccién del Ente publico RTVE de toda
capacidad decisoria. Asi, por poner un ejemplo
concreto, la Junta Electoral Central ha entendido
que la emision de debates televisivos en camparfia
electoral, para la que el Ente publico RTVE dispone
de cobertura juridica suficiente, es cuestion que el

70 AJEC de 8 de junio de 1989.

propio Ente ha de decidir en ejercicio de su

competencia y bajo su responsabilidad, pudiendo la

Junta fijar determinados criterios en cuanto a dicha

emision en orden a salvaguardar el pluralismo

politico y social y la neutralidad informativa.

La atribucion a la Junta Electoral Central de la
responsabilidad Gltima en orden a la salvaguarda de
los principios de respeto al pluralismo politico y
social y de neutralidad informativa de los medios de
comunicacion de titularidad publica ha de juzgarse
positivamente por cuanto en el drgano superior de la
Administracién  Electoral se manifiestan, mas
acentuadamente que en ningln otro, aquellos rasgos
que en un momento anterior significkbamos como
garantes de la independencia de la Administracion
Electoral. En efecto, el neto predominio de los
Vocales de extraccion judicial (ocho sobre trece), su
designacion por insaculacion y el hecho de que los
cinco Vocales restantes sean propuestos por el
conjunto de las fuerzas con representacion parla-
mentaria avalan, a nuestro entender, el juicio positivo
que acabamos de expresar.’t

B) La propia Junta Electoral Central se ha
declarado competente para velar por la transparencia
y objetividad del proceso electoral en todas sus
manifestaciones, incluidas las actuaciones materiales y
juridicas de los medios de comunicacién de
titularidad publica, objetivo que, a juicio de la propia
Junta,”2 puede alcanzar a través de los siguientes
medios:

— EI procedimiento de recurso administrativo del
art. 66 de la LOREG;

— La distribucion de espacios gratuitos de propa-
ganda electoral del art. 65 de la LOREG;

— La incoacién, de oficio a instancia de parte, de
expedientes disciplinarios en los términos del art.
19.1 de la LOREG;

— La incoacién, de oficio a instancia de parte, de
expedientes sancionatorios por cualquier infrac-
cion de la legislacion electoral (art. 19.1, j/ de la
LOREG), ¥

1 No faltan opiniones discrepantes, como la de José Luis Ruiz-Navarro
Pinar (en su «Comentario al articulo 66 de la LOREG», en Luis Ma. Cazorla
Prieto (dir.), «Comentarios a la Ley Orgéanica del Régimen Electoral
General» op. cit., p. 607 y ss., en concreto, p. 610), para quien el analisis
sobre la forma de designacion de los miembros de los 6rganos de
Administracion Electoral demuestra la prevalencia sobre los mismos de los
partidos con mayor representacion en el Congreso, con lo cual la
independencia y neutralidad de aquellos 6rganos, encargados del control
de los medios de comunicacion, se ven muy mermadas en su funcion de
mantener y salvaguardar los principios de respeto al pluralismo politico y
la igualdad de oportunidades.

72 AJEC de 26 de mayo de 1986.
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— La comunicacion al Ministerio Fiscal de las
infracciones que constituyan o puedan constituir
delito.

C) La competencia que se atribuye a la Junta
Electoral Central no excluye la posibilidad de que
ésta delegue en las Juntas Electorales Provinciales
algunas de sus atribuciones; y asi, el art. 65.5 de la
LOREG prevé tal delegacion a efectos de la distri-
bucion de espacios gratuitos de propaganda electoral
en las programaciones regionales y locales de los
medios de comunicacion de titularidad estatal y, en
general, de todos aquellos de carécter publico.

La citada competencia es igualmente compatible
con la que el art. 65.5 de la LOREG atribuye a la Junta
Electoral de Comunidad Auténoma o, en el supuesto
de que ésta no estuviere constituida, a la Junta
Electoral de la provincia cuya capital ostente la de la
Comunidad, respecto de aquellos supuestos en que se
celebren solamente elecciones a una Asamblea
Legislativa de Comunidad Auténoma.

D) Por ultimo, como ya sefialamos, en cohe-
rencia con la funcién de garantes de los principios del
pluralismo y de la neutralidad informativa que se
atribuye a la Junta Electoral Central o, en ciertos
casos, a las Juntas a que alude el art. 65.5y 6 de la
LOREG, se encomienda a estos Organos de la
Administracion Electoral el conocimiento de todos
aquellos recursos que puedan plantearse contra las
decisiones de los 6rganos de administracion de los
medios de comunicacion de titularidad puablica en
periodo electoral, recursos que, segun expresa
prevision del inciso final del art. 66 de la LOREG,
habian de tramitarse segin el procedimiento que la
Junta Electoral Central dispusiera.

En desarrollo de esa habilitacién, la Junta
Electoral Central aprobd la Instruccion de 4 de
noviembre de 19853 en la que a lo largo de seis
puntos se desarrolla el procedimiento a seguir para
los recursos administrativos que contempla el citado
art. 66 de la LOREG. A ese procedimiento nos referi-
mos a continuacion.

IV. El procedimiento disefiado en la Instruccion
de 4 de noviembre de 1985 puede ser caracterizado
por los siguientes rasgos:

a/ Durante la totalidad del periodo electoral son
recurribles todos los actos del Director y Consejo de
Administracion de los Entes publicos de
Radiotelevision del Estado y de las Comunidades
Autdénomas, asi como de los drganos de adminis-

73 Publicada en el Boletin Oficial del Estado (BOE) de 7 de noviembre de
1985. Correccion de errores en el BOE de 13 de noviembre.

tracion de cualquier otro medio de comunicacion de
titularidad publica. La amplitud con que se con-
templan los actos recurribles es total, atendiéndose
para delimitar estos actos, no a su contenido, sino al
momento en que se realizan: el periodo electoral.

El fundamento de la impugnacion no puede ser
otro que la violacién del respeto al pluralismo politico
y social o al principio de neutralidad informativa de
los medios.

b/ La competencia para conocer de estos
recursos se atribuye a la Junta Electoral Central o, en
el supuesto previsto —y antes referido— por el art.
65.6 de la LOREG, a la Junta Electoral de la respectiva
Comunidad Auténoma.

Ello no obstante, cuando la Junta Electoral
Central o la Junta Electoral de la Comunidad
Auténoma hubieren hecho uso de la delegacion
también contemplada por el art. 654, 5y 6 de la
LOREG en favor de alguna Junta Electoral Provincial,
la competencia en primera instancia para conocer de
los recursos relacionados con programaciones
regionales y locales corresponderd a la Junta Electoral
Provincial, sin perjuicio de un ulterior recurso ante
las Juntas de superior categoria.

¢/ La legitimacion para la interposicion de este
tipo de recursos corresponde Unicamente a los
partidos, federaciones, coaliciones y agrupaciones que
concurran a los comicios, a través de sus repre-
sentantes legales.

d/ La interposicion del recurso debe hacerse
ante la Junta Electoral competente dentro de las
veinticuatro horas siguientes a la adopcion de los
acuerdos. En el escrito de recurso deberan indicarse
el acto que se recurre y la razén de su impugnacion,
habiendo de aportarse asimismo los medios de
prueba que se estimen pertinentes y procedentes de
Derecho.

e/ La tramitacion que se ha de seguir es en
verdad sumaria por cuanto dentro de las veinticuatro
horas siguientes los Secretarios de las juntas
competentes recabardn de los érganos directivos de
los medios de comunicacion, y, en su caso, de las
Comisiones de Radio y Television, los informes
correspondientes en relacion con los hechos denun-
ciados, dando traslado para alegaciones a las fuerzas
politicas que concurran al proceso electoral, que
pudieran resultar afectadas.

En cualquier caso, las Juntas Electorales resol-
veran los recursos dentro de los cinco dias siguientes
a su interposicion, debiendo la oportuna resolucion
adoptar, en su caso, las medidas necesarias para el
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restablecimiento de los principios vulnerados. A este
respecto, recordaremos que, como la misma Junta
Electoral Central ha precisado en algin supuesto,’
sus resoluciones son inmediatamente ejecutivas.

f/ Si de los hechos denunciados en el escrito de
interposicion del recurso o de cualquier otro acto de
instruccion del procedimiento se dedujera que
aquéllos pudieran ser constitutivos de delito, las
Juntas competentes daréan traslado al Ministerio Fiscal
a los efectos oportunos.

Por otra parte, las Juntas Electorales declararan
de oficio la inadmisibilidad de todo recurso que no
guarde relacién con el objeto del art. 66.

g/ La resolucion del recurso debe ser notificada
a los recurrentes interesados y a los Organos
directivos de los medios de comunicacion de los que
proceda el acuerdo recurrido. En aquellos supuestos
en que haya tenido lugar la delegacion que posibilita
el art. 65 de la LOREG, la resolucion podrd ser
nuevamente impugnada ante la Junta Electoral
superior dentro de las veinticuatro horas siguientes a
la notificacion de la resolucion del primitivo recurso.

Este nuevo recurso se presentara ante la Junta
que haya resuelto el acuerdo que de nuevo se
impugna, la cual, junto a su preceptivo informe, lo
elevard a la Junta de superior jerarquia para su
resolucion.

A su vez, los acuerdos de las Juntas Electorales
de Comunidad Auténoma, en los supuestos del art.
66.5 de la LOREG, seran recurribles ante la Junta
Electoral Central en el plazo de veinticuatro horas
desde su notificacién, tramitandose de conformidad a
lo anteriormente sefialado.

h/ Aunque nada se prevea en la Instruccion que
comentamos, es preciso apuntar que los acuerdos de
la Junta Electoral Central pueden, a su vez, ser
recurridos ante la jurisdiccibn  contencioso-
administrativa, pues lo contrario, como en un
momento precedente sefialamos, supondria crear un
sector de inmunidad administrativa absolutamente
contrario al principio constitucional del sometimiento
de la Administracion al control jurisdiccional, y ello
aun en mayor medida cuando, por la presunta
violacion de derechos fundamentales, ese recurso
contencioso-administrativo se convertird en la
ineludible judicial ordinaria previa que antecede al
amparo constitucional. Por lo demaés, si se advierte
que estos recursos se refieren a un derecho
fundamental de los contemplados por el art. 53.2 de

74 AJEC de 27 de octubre de 1989.

la Constitucion, se podra concluir significando que
estos recursos podran tramitarse por el procedimiento
preferente y sumario que regula la ley 62/1978, de 26
de diciembre, de Proteccion Jurisdiccional de los
Derechos Fundamentales de la Persona.

V. El respeto al pluralismo y a los valores de
igualdad en los programas difundidos durante los
periodos electorales vincula a todos los medios de
comunicacion de titularidad pablica, como ya hemos
sefialado, independientemente de la naturaleza del
ente publico al que corresponda la titularidad. Es por
ello mismo por lo que la Ley Orgéanica 10/1991, de 8
de abril, de publicidad electoral en emisoras
municipales de radiodifusion sonora, en el punto
cuarto de su articulo Unico, atribuye a las Juntas
Electorales a las que corresponda, la competencia de
garantizar el respeto a dichos principios, en los
términos previstos en la legislacion electoral para los
medios de comunicacion de titularidad publica.

Pero ain hay mas, la trascendencia que sobre la
opinion publica puede llegar a tener la television
justifica mas que sobradamente que una prevision
analoga a la inmediatamente antes comentada se haya
establecido por la Ley Orgéanica 2/1988, de 3 de
mayo, reguladora de la publicidad electoral en
emisoras de television privada, cuyo articulo Unico,
en su punto segundo, atribuye asimismo a las Juntas
Electorales el velar por el respeto al pluralismo y a los
valores de igualdad en los programas que las
emisoras de television privada objeto de concesion
difundan durante los periodos electorales, en
términos idénticos a los antes expuestos en relacion a
los medios de comunicacion de titularidad publica.

E) Los recursos contencioso-administrativos
en materia
de encuestas y sondeos

Al margen ya de los recursos jurisdiccionales de
naturaleza especifica contemplados por la LOREG,
ésta se refiere de modo explicito a la posibilidad de
recurrir en via jurisdiccional respecto de alguna otra
materia electoral, como es el caso de las encuestas y
sondeos realizados en periodo electoral, si bien en
este caso el recurso se ajusta al régimen juridico
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ordinario de cualquier recurso contencioso-admi-
nistrativo.

La Ley 14/1980, de 18 de abril, sobre régimen
de encuestas electorales estableci6 un régimen
juridico que venia inspirado por el disefiado poco
tiempo antes en Francia, a través de la Ley num. 77-
808, de 19 de julio de 1977, relativa a la publicacion y
a la difusion de ciertas encuestas de opinion: todas
aquellas que tengan una relacion directa o indirecta
con un referéndum, una elecciéon presidencial o una
de las elecciones reguladas por el Cddigo Electoral,
asi como con la eleccion de los representantes al
Parlamento Europeo. EIl régimen juridico previsto
por la citada Ley 14/1980, a su vez, iba a ser
reproducido por la LOREG, que dedica una Seccidn
(la octava del Capitulo que contempla los requisitos
generales de la convocatoria de elecciones) a las
encuestas electorales.

El articulo unico de dicha Seccion (art. 69)
establece una serie de exigencias respecto de las
encuestas electorales, esto es, respecto de aquellas
encuestas de opinion en materia electoral que se
publiquen entre el dia de la convocatoria de unos
comicios y el de la celebracion de los mismos.”s Esas
exigencias se refieren bésicamente a estos tres
aspectos:

a) Cumplimiento de una serie de especificacio-
nes por los realizadores de todo sondeo 0 encuesta,
especificaciones que son enumeradas por el art. 69.1
de la LOREG Yy que han de ser publicadas necesaria-
mente, acompafiando al sondeo o0 encuesta electoral.

b) Interdiccion de toda falsificacion, ocultacion
0 modificacion deliberada de los datos e
informaciones de los sondeos.

c) Prohibicién de que durante los cinco dias
anteriores al de la votacion se publique o difunda por
cualquier medio de comunicacibn un sondeo
electoral.

El art. 69.2 de la LOREG atribuye a la Junta
Electoral Central una funcion de control en orden a
garantizar el cumplimiento de las exigencias legal-
mente previstas respecto de las encuestas electorales,
y a las que acabamos de referirnos. A tal efecto, a la
Junta Central se atribuyen, entre otras:

la./ La competencia de recabar de quien haya
realizado un sondeo o encuesta publicando la infor-
macion técnica complementaria que juzgue oportuna
al objeto de efectuar las comprobaciones que estime

5 Fuera del periodo electoral, la Junta Electoral Central carece de
competencias en relacion a la publicacion de sondeos electorales, como la
propia Junta ha reconocido (AJEC de 20 de abril de 1982).

necesarias, informaciéon que, sin embargo, no puede
extenderse al contenido de los datos sobre las
cuestiones que, conforme a la legislacion vigente,
sean de uso propio de la empresa o su cliente, y

2a./ La competencia de requerir de los medios
informativos que hayan publicado o difundido un
sondeo, violando las disposiciones de la LOREG, la
publicacion y difusion en el plazo de tres dias de las
rectificaciones que entienda necesarias, anunciando
su procedencia y el motivo de la rectificacion.

En el supuesto de que la Junta compruebe que
los resultados difundidos en el sondeo o encuesta
electoral difieren de los del original, la Junta Electoral
Central ha entendido’ que no solo estard facultada
para requerir del medio la pertinente rectificacion,
sino, asimismo, para iniciar un expediente
investigador en orden a esclarecer y, en su caso,
depurar las responsabilidades a que hubiere lugar.

En el caso de incumplimiento por el medio de
comunicacion de la rectificacion ordenada por la
Junta Electoral Central, ésta se halla facultada para
trasladar el expediente al Fiscal General del Estado
por si el hecho denunciado fuera constitutivo de
delito.”

Las resoluciones de la Junta Electoral Central
sobre materia de encuestas y sondeos han de ser
notificadas a los interesados y publicadas. El art. 69.6
de la LOREG dispone al efecto que dichas
resoluciones podran ser objeto de recurso ante la
jurisdiccion contencioso-administrativa, en la forma
prevista en su Ley reguladora, esto es, en la Ley
reguladora de dicha jurisdiccion del afio 1956, y sin
que sea preceptivo el recurso previo de reposicion
(recurso éste que, en todo caso, es derogado con
caracter general por la Disposicién Derogatoria, en su
nimero 2, ¢/, de la Ley 30/1992, de Régimen
Juridico de las Administraciones Publicas). A nuestro
modo de ver, al recurso contencioso administrativo
que prevé el art. 69.6 de la LOREG le es de aplicacion
el régimen juridico de la Ley 62/1978 de 26 de
diciembre, ya referida con anterioridad, por cuanto,
como bien se ha advertido,’ las encuestas electorales
son producto de las libertades informativas que
nuestra Norma suprema ampara en su art. 20 y que
gozan de la proteccion jurisdiccional preferente y

76 AJEC de 30 de mayo de 1989.
77 AJEC de 22 de noviembre de 1989.

78 José Luis Ruiz-Navarro Pinar. «Comentario al articulo 69 de la
LOREGY, en Luis Ma. Cazorla Prieto (dir.), <Comentarios...», op. cit., p. 633 y
ss., en concreto, p. 645.
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sumaria a que alude el art. 53.2 de la Constitucion y
que desarrolla la referida Ley 62/1978.

Hemos de significar finalmente que en la
reforma que sobre la LOREG ha operado la Ley
Orgénica 8/1991, se ha introducido un nuevo
apartado octavo en el texto del art. 69. De confor-
midad con el mismo, en el supuesto de que algin
organismo dependiente de las Administraciones
Publicas realice en periodo electoral encuestas sobre
intencion de voto, los resultados de las mismas,
cuando asi lo soliciten, deben ser puestos en cono-
cimiento de las entidades politicas concurrentes a las
elecciones en el &mbito territorial de la encuesta en el
plazo de cuarenta y ocho horas desde la solicitud. Si
esta obligacion resultare incumplida, creemos que la
Junta Electoral Central estaria capacitada, en una
interpretacion sistemética del texto del art. 69 de la
LOREG, para velar por el cumplimiento puntual de la
misma.
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La reforma constitucional
uruguaya de 1996

SUMARIO: 1. La evolucion del sistema de partidos y la dindmica de las relaciones entre gobierno y oposicién
tras la redemocratizacion. 2. Los intentos fracasados de reforma politico-institucional tras la redemocratiza-
cion. 3. El proceso de negociacion de la reforma constitucional de 1996. 4. Las principales reformas constitu-
cionales. 4.1 Los cambios en el sistema electoral. 4.2 Las modificaciones del sistema presidencialista. Consi-

deraciones finales.

a reforma constitucional ratificada estre-

chamente por el plebiscito del 8 de diciembre

de 1996 es la culminacion de un debate sobre

reformas politico-institucionales que se instalo
en la escena politica poco después de la asuncién de
Julio M. Sanguinetti a la presidencia en 1984 y estuvo
presente con altibajos durante los tres gobiernos
democréticos. La reforma constitucional uruguaya
reviste especial interés para la ciencia politica
comparada, pues Uruguay ha sido, junto a Chile (y en
la segunda mitad de este siglo, Costa Rica y
Venezuela), uno de los pocos paises latinoamericanos
con una tradicion democrética? y es uno de los paises
que ha llevado més adelante el afianzamiento de su
régimen politico democréatico tras la «tercera ola
democratizadora» (Huntington 1991). La relativa
estabilidad democrética uruguaya tras la redemocrati-
zacion se ha dado dentro de un sistema politico

* El autor es politélogo, investigador y candidato a doctorado como
becario del Deutscher Akademischer Austauschdienst (DAAD) en el
Instituto de Ciencia Politica de la Universidad de Heidelberg, Alemania.

1 La reforma constitucional abarca en total 27 articulos constitucionales
y comprende cambios  politico-institucionales, medidas  de
descentralizacion administrativa y declaraciones respecto a la proteccion
del medio ambiente (véase Proyecto de Ley Constitucional, octubre de
1996).

2 Para una vision general de la evolucidn politica y del problema de la
inestabilidad en América Latina, véase Dieter Nohlen (1994: 12-27). La
democratizacion del sistema politico uruguayo tuvo lugar a principios del
siglo xx con la eleccion directa del poder ejecutivo (1910) y la
introduccion del voto universal masculino (1918) y estuvo estrechamente
ligada a un modelo de desarrollo (el Batllismo) en el que el Estado
constituyd, a través de un conjunto de politicas, la principal instancia
reguladora del desarrollo econémico y social. Hasta 1973, el orden
democrético s6lo fue interrumpido por la asi llamada «dictablanda» civil
del Presidente Juan Terra (1932-1942), que sin embargo no alterd en lo
fundamental el modelo de desarrollo heredado ni tampoco coincidio, a
diferencia de otros paises latinoamericanos, con la injerencia politica de las
fuerzas armadas en el poder. Asi, el derrumbe de la democracia, que
concluy6 con la ocupacion del parlamento por los militares y su disolucion
por el presidente Bordaberry en 1973, y la instalacion de un régimen
autoritario-militar significaron una gravisima interrupcion de la tradicion
politica uruguaya (cfr. Finch 1991; Gonzélez 1991; Nohlen 1995).

singular, cuya estructura y dindmica estuvieron
conformadas por la trilogia compuesta por un
presidencialismo atenuado por précticas consensua-
les, un sistema electoral proporcional (el sistema del
doble voto simultdneo o ley de lemas) y un sistema
pluripartidista moderado, trilogia que ha sido
modificada  sustancialmente por la  reforma
constitucional de 1996.3

El presente articulo se propone fundamental-
mente analizar distintos aspectos de la reforma
constitucional uruguaya de 1996 y evaluar sus
posibles repercusiones sobre el desarrollo de la
democracia. Primero, se analiza la evolucion del
sistema de partidos y la dindmica de las relaciones
entre gobierno y oposicién, destacdndose algunos
puntos que sirven para comprender y evaluar las
modificaciones introducidas por la reforma consti-
tucional. Tras exponer sucintamente en un segundo
punto los antecedentes de reforma tras la redemocra-
tizacion. Se repasan, tercero, las circunstancias que
rodearon el proceso de reforma constitucional
durante la segunda presidencia de Julio M.
Sanguinetti. En un cuarto punto, se presentan las
principales reformas politico-institucionales, se las
contrapone con las correspondientes disposiciones de
la constitucion de 1967, y se evallan las reformas y, a
la luz de lo desarrollado en el primer punto, se intenta
captar sus probables repercusiones sobre el sistema
de partidos y la dindmica de las relaciones entre
gobierno 'y oposicion (la probleméatica de la
gobernabilidad). Se concluye con unas consideracio-
nes generales.

3 Para una vision general de la trilogia presidencialismo, sistema
electoral y sistema de partidos desde una perspectiva historico-empirica y
comparada, véase Nohlen 1996.
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1. La evolucién del sistema
de partidos y la dinamica
de las relaciones
entre gobierno
y oposicion tras
la redemocratizacion

Para comprender la reforma constitucional de
1996, asi como para evaluar sus posibles consecuen-
cias sobre el funcionamiento del sistema politico
uruguayo, resulta importante tener presentes algunos
aspectos del desarrollo politico tras la redemocratiza-
cion, especialmente en lo referido a la evolucion del
sistema de partidos, la dindmica de gobierno y las
relaciones entre gobierno y oposicion.

Desde el punto de vista politico-institucional, el
proceso de redemocratizacién en Uruguay consistio
en la restauracion de la constitucion de 1967 que
habia regido con anterioridad al derrumbe de la
democracia a principios de los afios setenta.4 Durante
la transicion, el orden politico emanado de la
Constitucion de 1967 —especialmente el sistema
electoral— representaron un punto de consenso
béasico de la oposicion democrética frente al régimen
militar y, en particular, a su propio proyecto
constitucional (véase Nohlen / Rial 1986; Cocchi
1988).5 La continua resistencia de los partidos
politicos frente a las ambiciones reformistas de los
militares durante las negociaciones en el Parque
Hotel (1983) y el Club Naval (1984) fueron sin duda
facilitadas por el fracaso del régimen militar al buscar
sancionar su proyecto constitucional a través de un
plebiscito en 1980 (cfr. Rial 1990; Gillespie 1992).6

4 Para un andlisis mas detallado de la transicion uruguaya, véase Lauga
1996.

5 Asi lo juzgd Angel Cocchi (1988a: 18): «En los aspectos
institucionales, todos los actores vieron en el retorno a la criticada
Constitucion de 1967 la concrecion de “lo mejor posible” —o “del mal
menor” si se prefiere.». En general, los lideres partidarios y los
intelectuales atribuyeron la crisis y el fracaso de la democracia no tanto a
falencias institucionales, sino por sobre todo a la actitud usurpatoria de los
militares, a las dificiles condiciones econémicas y sociales, asi como a las
insuficiencias de los partidos politicos y a los antagonismos entre sus
lideres (véase Gonzélez 1991: 143).

6 En aquella oportunidad, el resultado de la votacion habia indicado
que, contrariamente a las creencias de los militares, la mayoria de los
electores uruguayos asociaba el pasado con recuerdos positivos y deseaba
una restauracion democratica (Nohlen 1995: 489). Uno de los primeros
lideres politicos en percibir esto fue Julio M. Sanguinetti, quien ya en 1983
afirmé: «El pueblo estd diciendo que el problema en Uruguay no es

Ademas, la movilizacion creciente de distintos grupos
sociales y la aislacion cada vez méas pronunciada del
régimen autoritario frente a la sociedad a medida que
transcurria la transicion también contribuyeron a la
actitud restaurativa de los actores democraticos. Es
cierto que destacados politicos y expertos opinaban
que la constitucion preautoritaria no habia estado
libre de toda responsabilidad en el derrumbe de la
democracia; no obstante, todos los partidos estaban a
favor de una restauracion pues temian que una
discusion constitucional complicaria la redemocrati-
zacion, dado que, pese a todo, los militares estaban
aun lejos de haber perdido todo poder de negociacion
(cfr. Solari 1991: 164).

Con respecto al sistema de partidos,” los
resultados electorales de 1984 parecian haber
restaurado también, al menos a nivel de la reparticion
de votos entre los lemas, el sistema de partidos
anterior al derrumbe de la democracia. Una mirada
mas detenida permitia visualizar, empero, cambios
con respecto a la situacion existente a principios de
los afios setenta. En primer lugar, los partidos
integrantes del Frente Amplio habian logrado
despojarse, gracias a su participacion exitosa y
moderada en las negociaciones durante la transicion,
del rol de paria que se les habia adjudicado entre
1971 y 1973. Asi, crecid la predisposicion de aceptar
un nuevo actor en el sistema «bipartidista» tradicional
de Blancos y Colorados que habia caracterizado al
sistema politico uruguayo desde la primera mitad del
siglo xIX (véase De Riz 1986; Finch 1991)& En
segundo lugar, las corrientes conservadoras Y
autoritarias, que habian simpatizado con el régimen
autoritario y apoyado su proyecto constitucional en

reformar la Constitucion, sino aplicar su Constitucidn vigente». (citado en:
Rehren / Huerto 1993/4: 136).

7 Cabe notar que en Uruguay no existe un acuerdo en cuanto al
concepto de partido politico, lo que tiene consecuencias sobre el analisis
del sistema de partidos (véase al respecto, entre otros, Nohlen 1994: 255):
La legislacion electoral identifica al lema con el partido politico, lo cual no
deja de ser problemético, dado que el sistema electoral establece, al mismo
tiempo, que dentro del lema pueden competir varias fracciones (sublemas)
por el liderazgo en el lema. Desde una perspectiva historica, el sistema de
partidos uruguayo fue, de hecho, un sistema bipartidista sélo en apariencia.
A nivel de los sublemas, se tratd mas bien de un sistema multipartidista.
Ademés, la distancia programatica entre las distintas fracciones o
corrientes dentro de un mismo lema es con frecuencia mayor que la
existente entre dos lemas. Todo esto es por supuesto importante para
comprender la formacion de alianzas y coaliciones tras las elecciones.

8 Las elecciones de 1971 no s6lo marcaron un primer apartamiento del
sistema bipartidista, sino también el surgimiento de una polarizacién en
términos de izquierda y derecha (véase Rama 1987: 152). Al mismo tiempo,
coincidieron con la inversion de las posiciones de los partidos
tradicionales: los Colorados, tradicionalmente reformistas, pasaron
mayoritariamente a la derecha conservadora, mientras que los Blancos se
volcaron hacia la centro-izquierda.
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1980, quedaron en 1984 en clara minoria dentro de
los dos partidos tradicionales. En conjunto, los
cambios indicaban una reduccion del grado de
polarizacion del sistema de partidos en relacion a la
fase preautoritaria (cfr. Thibaut 1996: 262). Entre
1984 y 1996 se registraron las tendencias siguientes
en cuanto a la evolucion del sistema de partidos:
El papel politico dominante de los partidos
tradicionales se diluyé definitivamente con los
sucesivos triunfos electorales del Frente Amplio,
que a fines de los afios ochenta se establecié como
una tercera fuerza politica a nivel nacional (en
1994: Encuentro Progresista), ganando ademas en
1989 y 1994 las elecciones departamentales en
Montevideo, desde entonces en manos de inten-
dentes frenteamplistas.?
Si bien aument6 la fragmentacion del sistema de
partidos a nivel del lema a fines de los afos
ochenta con la escisién de agrupaciones modera-
das del Frente Amplio y la creacion de un nuevo
partido de centro-izquierda (Nuevo Espacio), no
se redujo, sin embargo, el porcentaje de votos del
Frente Amplio. Actualmente, el sistema de
partidos uruguayo estd caracterizado por un
pluralismo moderado: Colorados, Blancos y el
Frente  Amplio (Encuentro Progresista) tienen
respectivamente un tercio del total de los votos y
el Nuevo Espacio representa un pequefio partido
(cfr. Finch 1995; véase cuadro).
Es posible observar desde las elecciones de 1989
una tendencia hacia la fragmentacién a nivel del
sublema tanto entre los Colorados como entre los
Blancos, estimulada por la ley de lemas (véase
Thibaut 1996: 236). En el partido Colorado, la
corriente batllista formada durante la transicion se
dividio en dos en 1990: el Batllismo Radical,
encabezado por Jorge Batlle, y el Foro Batllista,
bajo el liderazgo de Julio M. Sanguinetti. En el
Partido Nacional la fraccion Por la Patria de
Wilson Ferreira perdio tras el fallecimiento de su
lider su posicion dominante, surgiendo dos
fracciones de fuerza pareja: el Movimiento
Nacional Rocha y el Movimiento Renovacion y
Victoria. La tendencia hacia la fragmentacion
dificulté hasta ahora la capacidad de accion de los
tres gobiernos minoritarios. Asimismo, se lo

9 Se ha sefialado la paradoja de que la carta de entrada del Frente
Amplio al sistema de partidos uruguayo fue precisamente el haberse visto
obligado a adaptar a la legislacion electoral uruguaya (la ley de lemas), que
el Frente Amplio tradicionalmente rechaz6 como un instrumento de los
partidos tradicionales para lograr su exclusion (véase Nohlen 1994: 225).

vincul6 al problema de la gobernabilidad y se lo
considerd un obstaculo para la consolidacion de la
democracia (cfr. Gonzalez 1986: 70).

La tendencia hacia la reduccion de la polarizacion
parece confirmarse entre 1984 y 1996. En tal sentido
parece hablar el transito del Frente Amplio hacia
posiciones méas moderadas tras las escisiones
anteriores a las elecciones de 1989. A nivel del
discurso politico, el Frente Amplio se ha ido alejando
de las convocatorias revolucionarias de la fase
preautoritaria para adoptar la defensa de viejos
modelos de desarrollo socioecondémico y de funcio-
nes estatales (Nohlen 1995: 510; Rial 1990: 16), que
antes constituian las metas de los partidos tradiciona-
les. De este modo, mientras hoy el Frente Amplio
reivindica politicas estatales activas, los dos partidos
tradicionales buscan imponer reformas en la econo-
mia y organizacion del Estado siguiendo en parte el
modelo chileno o el argentino. Se trata de una
redefinicion del antiguo modelo de desarrollo que
implica profundas reformas en la economia, la
sociedad y el Estado. Hasta ahora, éstas han chocado
con las resistencias de una «sociedad hiperintegrada»
(Rama 1987) que aln no ha podido superar el
recuerdo de un pasado mejor. En este contexto, la
problemética de la gobernabilidad, i.. la conforma-
cion de un gobierno estable, capaz de tomar e
implementar
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decisiones politicas, ha estado en el centro de la
discusion politica y cientifica.

Martin Lauga

Cuadro 1: Distribucion de los escafios en la Asamblea Nacional uruguaya entre 1984 y 1995 (porcentaje sobre el total de

escafios a nivel de lema)

Diputados Senadores Diputados Senadores Diputados Senadores
1985-1989 1985-1989 1990-1994 1990-1994 1995- 1995-
Partido Colorado 414 45,2 30,3 29,0 32,3 35,5
Partido Nacional 35,4 35,5 39,4 419 31,3 32,2
Nuevo Espacio - - 9,1 6,5 51 3,2
Frente Amplio (1994: 21,2 10,0 21,2 23,3 31,3 29,0
Encuentro Progresista)

Fuente: Nohlen 1993; Thibaut 1996.

En lo que se refiere a la dindmica de gobierno y
las relaciones entre gobierno y oposicion, hay que
destacar algunas cuestiones de importancia:

Ante la estructura del sistema de partidos y dado
el sistema electoral presidencial de mayoria
relativa, ninguno de los tres presidentes pudo
contar con una mayoria de su partido en el
parlamento. Esto contribuy6, junto a otros
factores, a un cambio gradual del modo de
gobierno, en comparaciéon con la fase preautori-
taria, hacia formas menos cooptativas y mas
coalicionales (cfr. Thibaut 1996);

Ninguno de los gobiernos hizo intentos serios de
gobernar al margen del parlamento. El empleo de
los decretos no tuvo ni siquiera durante la
primera presidencia de Sanguinetti la magnitud
que se observo en otros paises latinoamericanos
en situaciones parecidas. El uso del veto presi-
dencial como un instrumento que permite influir
sobre el proceso parlamentario, aunque fue
recurrente, no dejo de ser parte de una estrategia
politica orientada hacia la negociacion y el
compromiso (cfr. Thibaut 1996: 312; una vision
diferente en: Sierra 1992);

El cambio en el modo de gobierno se opero
dentro de la continuidad de las reglas institucio-
nales y a pesar de las desfavorables condiciones
socioeconOmicas. Es testimonio de un proceso
de aprendizaje politico de los actores politicos a
partir de las experiencias con el derrumbe de la

democracia y con las dificultades de la goberna-
bilidad en los afios ochenta y noventa (cfr.
Bodemer 1995: 159). También resulta en parte
del desarrollo del sistema de partidos que a su
vez estd ligado al funcionamiento del sistema
electoral. La configuracion del sistema de
partidos con el establecimiento del Frente
Amplio como una tercera fuerza politica capaz
de acceder a la presidencia habria sido la razén
fundamental que explica, segin Filgueira y
Filgueira (1997), no sélo la estrategia coalicional
entre Colorados y Blancos en el segundo gobier-
no de Sanguinetti, que por primera vez involucra
a los dos partidos en su totalidad, sino también la
voluntad de estos dos partidos de reformar la
constitucion de forma de readaptar favorable-
mente las reglas de juego al nuevo contexto de
competencia partidaria.l® Por otra parte, parece
indicar también que las tesis sobre el efecto
negativo del multipartidismo para el funciona-
miento del presidencialismo (véase, p. ej.,
Lijphart 1990) deben ser tomadas cum grano salis
(en este sentido, véase Nohlen 1995b; Thibaut
1996);

El problema de la formacion de coaliciones de
gobierno estables trascendié en Uruguay el

10 Este argumento fue esgrimido por el Frente Amplio y constituy6
uno de los ejes de la «Campafia por el No» conducida por Tabaré
Vézquez en contra de la reforma acordada en el parlamento. Mas
adelante se retorna a esta idea.
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marco politico-estructural y estuvo vinculado
estrechamente con la presencia de una crisis
econdmica crénica y sus diversas consecuencias
sobre la sociedad uruguaya. En este contexto se
torna especialmente dificil la tarea de crear
consenso para reformas que implican abandonar
un modelo de desarrollo seguido desde princi-
pios de siglo, hoy definitivamente agotado, pero
que en el pasado tuvo muchas consecuencias
positivas y sigue formando parte esencial de la
identidad uruguaya. Ante este trasfondo, no es
sorprendente que las estrategias de resolucién de
conflictos s6lo hayan producido correcciones
graduales del modelo. Es de suponer que
también en el futuro las posibilidades de avanzar
cambios dependerdn de que se logre ir més alla
de cooperaciones puntuales, creando soluciones
politicas abarcativas y apoyadas por el esfuerzo
estable de una clara mayoria de los representan-
tes.

2. Los intentos fracasados de reforma
politico-institucional
tras la redemocratizacion

Poco después de haberse producido la
redemocratizacion, comenzaron a discutirse en la
ciencia y en la politica diversas reformas institu-
cionales como parte de una discusion sobre una
reforma politica global (cfr. Nohlen / Rial 1986;
Franco 1986/87; Nohlen / Solari 1988; Cocchi
1988). Desde entonces, el tema de una reforma
institucional estuvo presente con distinta intensidad
en los tres gobiernos democréticos. En general, el
debate se concentrd en el tema de la reforma del
sistema electoral. Hubo también distintas propuestas
de reforma del sistema de gobierno en el sentido de
modificar el presidencialismo vigente; los planteos
en términos de la alternativa entre presidencialismo
y parlamentarismo tuvieron mas bien una
repercusion politica menor. Respecto al sistema
electoral, la conviccion de que algunos de sus
componentes habrian sido corresponsables del
quiebre de la democracia y de que, consecuentemen-
te, seria necesario emprender su revision profunda,
cursO paralelamente a la idea de que convendria
conservar todo lo posible del viejo sistema,
limitando sélo a lo esencial una eventual reforma
(Nohlen 1994: 262). En general, la abundancia de
propuestas de reformas, su motivacién politico-

partidaria, asi como la falta de claridad y la
ambigiedad de los objetivos perseguidos pueden ser
vistos como un claro reflejo del problema de la
gobernabilidad del sistema politico uruguayo
(Thibaut 1996: 211).

Pocos meses después de que Sanguinetti asumiera
la presidencia en 1984, se desatd un debate sobre una
reforma institucional, en el que el tema dominante fue
el sistema electoral, mientras que la propuesta de una
parlamentarizacion del sistema de gobierno, propiciada
por algunos renombrados intelectuales quedo relegada
a un segundo plano (cfr. Pérez 1987; 1988; Nohlen /
Rial 1986; Nohlen / Rial 1988: 351). Entre 1985 y
1987, distintas fracciones de los partidos opositores
presentaron varios proyectos de reforma del sistema
electoral (Rial 1986: passim). Las iniciativas que
contaron con mayor apoyo fueron las siguientes: la
introduccion del sistema de balotaje (mayoria absoluta
con segunda vuelta) para la eleccion del presidente;
eliminacion del «doble voto simultaneo» (en la eleccién
de todos los cargos; sdlo respecto de los Grganos
unipersonales; o Unicamente respecto de la eleccién de
presidente); separacion de las elecciones nacionales y
locales (Botinelli 1986: 148s.; Rial 1986: passim, en
particular: 206-215; Cocchi 1988a: 23ss.). Ninguna de
estas primeras iniciativas de reforma tuvo verdaderas
posibilidades de realizacion. A medida que se
aproximaban las proximas elecciones, iba aumentando
el interés de los Blancos de distanciarse de las politicas
de Sanguinetti. A su vez, la falta de una respuesta
enérgica del gobierno de Sanguinetti a los problemas
econdémicos llevé a recordar el inmovilismo politico
anterior al golpe militar. En este contexto, las
propuestas de reforma representaban para la oposicion
parlamentaria mé&s bien una forma de expresar su
insatisfaccion y descontento con el gobierno; a su vez,
el partido Colorado consideraba por entonces la
introduccion del balotaje como una amenaza para su
confortable posicion en el sistema politico (cfr. Rial
1988).

En la presidencia de Lacalle, el derrumbe de la
primera Coincidencia (véase Crespo et al. 1991)
coloco a la problemética del inmovilismo politico y
del bloqueo de las relaciones entre el gobierno y la
oposicion parlamentaria en el centro de la agenda
politica, estimulando asi nuevas iniciativas de
reforma. Al igual que durante el primer gobierno
democrético, éstas partieron de distintos partidos y
fracciones en el parlamento, mientras que el
presidente Lacalle siguié poniendo el acento en la
reforma de la economia y del Estado. Con respecto
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al sistema electoral, en los entornos del expresidente
Sanguinetti se favorecia una reforma que diera al
presidente una sélida mayoria en el parlamento. A
tal fin se preveia dotar al sublema (fraccion
partidaria) del presidente de la suficiente cantidad de
escafios adicionales en la camara de diputados como
para hacer innecesaria la formacién de coaliciones
con otros partidos (Bodemer 1993: 53). Respecto del
sistema de gobierno, aunque a principios de los afios
noventa se le otorgd aun mayor atencion y
publicidad a la cuestion del parlamentarismo como
una alternativa al presidencialismo, los distintos pro-
nunciamientos a favor de una decidida parlamenta-
rizacion del sistema de gobierno de parte de
diversos intelectuales (cfr., entre otros, Gonzélez
1991; Pareja 1990; Arocena / Bodemer 1992) sélo
hallaron eco en algunos sectores del Frente Amplio
y en pequefios partidos como el Partido por el
Gobierno del Pueblo (véase Thibaut 1996: 210).
Hacia mediados de los afios noventa, las iniciativas
de reforma de los partidos tradicionales apuntaban,
dejando de lado los detalles, a un mayor fortaleci-
miento del Ejecutivo, en la expectativa de poder
superar de este modo el bloqueo del sistema politico
(Bodemer 1995: 160s.).

3. El proceso de negociacion de la
reforma constitucional de 1996

Tras el triunfo sumamente ajustado de los
Colorados en las elecciones de 1994 que permitio el
retorno de Sanguinetti a la presidencia, se llegd a
una coalicion de gobierno entre Colorados y Blancos
basada en un acuerdo programatico sobre politicas
que por primera vez incluia a todas las fracciones de
los dos partidos (véase Caetano / Rilla 1995;
Bodemer 1995). Los ministerios y los cargos
politicos se repartieron proporcionalmente entre
Colorados y Blancos, por un lado, y el Partido por el
Gobierno del Pueblo y la Union Civica, por el otro.
De este modo, el gobierno de Sanguinetti se asegurd
una mayoria de aproximadamente dos tercios en la
Asamblea Nacional. A través de un trabajo
conjunto, la coalicion de gobierno logré el pasaje de
leyes que habian fracasado rotundamente en los

gobiernos anteriores (en especial, la ley de reforma
del sistema de seguridad social).1

En el marco de esta cooperacion, se paséd
pronto a auspiciar una reforma constitucional que
apuntara, segin sus propiciadores, a mejorar la
gobernabilidad del sistema politico uruguayo. En
este sentido se entablaron negociaciones con los
demés partidos en el parlamento, en cuyo centro
estuvo el sistema electoral de mayoria absoluta con
segunda vuelta, impulsado por los integrantes de la
coalicién de gobierno. Frente a la division actual en
tres tercios del espectro politico uruguayo, su
introduccion fue interpretada por una parte
importante de la izquierda como una estrategia de
los partidos tradicionales para perjudicar al Frente
Amplio, en tanto que se suponia que en el caso —
altamente probable— de wuna segunda vuelta
electoral entre el candidato de uno de los partidos
tradicionales y el candidato del Frente Amplio, el
electorado de los partidos tradicionales votaria en
bloque en contra del candidato de izquierda.
Aunque es cierto que esta especulacion estuvo
presente en los partidos tradicionales,’2 de ello no se
desprende necesariamente que vaya a desfavorecer a
la izquierda. Es asi que la introduccion del balotaje
contd también con el apoyo de una importante
fraccion del Frente Amplio (Asamblea Uruguay). Al
mismo tiempo, el hecho de que los dos partidos
tradicionales le dieran prioridad a la introduccion del
balotaje para la eleccion del presidente en sus planes
de reforma, le posibilité al Frente Amplio introducir,
a cambio de su apoyo, una serie de propuestas
propias (como p. ej. la separacion de las elecciones
nacionales y locales; la eliminacion parcial de la
posibilidad de acumulacion de la ley de lemas). A su
vez, estas propuestas motivaron la oposicién de
algunos caudillos de los partidos tradicionales.

Tras mas de un afio de marchas y contramar-
chas en las negociaciones de las que participaron los
cuatro partidos con representacion parlamentaria, en
octubre de 1996 parecia haberse llegado finalmente
a un compromiso aceptable para todas las partes
implicadas en el proceso de reforma. Sin embargo,

11 En el pasado, los partidos de izquierda, el movimiento de los
jubilados y los sindicatos habian logrado frenar varias veces la reforma de
la seguridad social (Filgueira / Filgueira 1997).

12 Oscar Botinelli (en: Cesin 1996) recordd durante el debate que la
introduccion del balotaje siempre estuvo unida a motivaciones politicas
de corto plazo; asi, p. €. en 1986/1987 cuando las propuestas de
introducir el balotaje fueron rechazadas por los mismos Colorados
quienes por entonces lo consideraban una amenaza a su supuestamente
cdmoda situacion (véase Nohlen / Rial 1986; Nohlen / Solari 1988).
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antes de la votacion en el parlamento, el Frente
Amplio se reuni6 en un Plenario Nacional
extraordinario que decidio por una clara mayoria de
los delegados no apoyar las modificaciones
constitucionales,’3 haciendo aparecer al Frente
Amplio en una actitud intransigente ante la opinion
publica en la medida que muchos de sus reclamos
(incluidos los de mayor importancia) habian sido
atendidos en el transcurso de las negociaciones. El
rechazo al proyecto de reforma también puso en
evidencia la existencia de una escision interna entre
la posicion favorable de algunos de sus principales
dirigentes (Liber Seregni, Danilo Astori, Mariano
Arana, como asi también, aunque de manera
ambigua, el candidato presidencial Tabaré Véazquez
que hasta ese momento parecia sostener —algo
fuera de lo comun— una posicién contraria a la de
la mayoria del Frente Amplio y muy especialmente a
la de su propio Partido Socialista) y la oposicion de
una mayoria de los delegados de base.

De acuerdo a la decision tomada en el Plenario,
la bancada parlamentaria del Frente Amplio no dio
su apoyo a la reforma en el parlamento. Dentro del
Frente Amplio, Asamblea Uruguay manifesto
claramente su simpatia por el proyecto de reforma,
pero acatd la decision del Plenario. El proyecto de
reforma fue sancionado con el apoyo de los dos
partidos de la coalicion de gobierno y el Nuevo
Espacio por un estrecho margen de votos: 67 a
favor sobre un total de 98 (un diputado de la
coaliciobn de gobierno estuvo ausente y otro se
abstuvo de votar a favor), superando por un voto la
mayoria de dos tercios requerida constitucionalmen-
te.14

Tal como lo prevé la constitucion uruguaya, el
proyecto de reforma constitucional sancionado por

13 E| debate en el Plenario no se limité a la conveniencia o no de
respaldar el proyecto de reforma, sino que fue tomado por las distintas
corrientes del Frente Amplio sobre todo como una oportunidad para
expresar sus rivalidades y estuvo consecuentemente dominado por
especulaciones cortoplacistas acerca de los efectos de la reforma sobre
los resultados electorales de 1999. Asamblea Uruguay, bajo el liderazgo
del senador Danilo Astori, habia propiciado desde un principio la
reforma constitucional. Pero el resultado de la votacion en el Plenario
dependia de la posicion de su principal rival interno, el Partido Socialista,
el cual, pese a que su miembro mas prominente, Tabaré Vazquez, habia
manifestado pocos dias antes que la reforma acordada por los diputados
de todos los partidos era aceptable, se opuso a la reforma por considerar
que el balotaje representaria un instrumento de los partidos tradicionales
surgido del resultado electoral de 1994 con el fin de evitar el ascenso de
la izquierda al gobierno nacional. Finalmente, la mocién contraria al
proyecto triunfé con el voto de 86 de los 137 delegados presentes.

14 Cabe sefialar la escasa repercusion que tuvo la noticia de la
aprobacion del proyecto de reforma en la prensa uruguaya: la mayoria de
los diarios no le dio el estatus de titulo principal en la portada.

la Asamblea General a mediados de octubre de 1996
tenia que ser sometido a un plebiscito dos meses
mas tarde, el 8 de diciembre.15 Al iniciarse la breve
campafia electoral que precedi6 al referéndum,
Tabaré Vézquez rompié con la propension al
compromiso que habia mostrado hasta Uultimo
momento en las negociaciones de reforma y se puso
a la cabeza de la «Campafia por el No», en linea
consonante con la posicion adoptada por la mayoria
de los delegados en el Plenario extraordinario de
octubre. Desde los sectores alineados detras de
Tabaré Vézquez se pasd a denunciar en términos
confrontacionistas que la reforma tendria rasgos
autoritarios, no iria lo suficientemente lejos (p. ej.,
respecto a la eliminacion parcial de la ley de lemas) y
de ningun modo estaria en condiciones de resolver
los verdaderos problemas del pais; por el contrario,
significaria mas bien un fortalecimiento de la
derecha que abriria la puerta a reformas de estilo
neoliberal. Los que, como Liber Seregni y Danilo
Astori, apoyaban la reforma constitucional dentro
del Frente Amplio decidieron no participar
activamente de la campafia, manifestando asi su
disidencia con el sector de Tabaré Vazquez. Al
mismo tiempo, los partidarios de la reforma en los
partidos tradicionales orquestaron una masiva
campafa publicitaria a favor de la reforma en los
medios de comunicacion. En los partidos
tradicionales también hubo algunos dirigentes
(particularmente  caudillos del interior) que,
abandonando la linea seguida por las respectivas
cUpulas partidarias, se opusieron, de forma mas o
menos explicita, a la reforma constitucional durante
la campafia anterior al plebiscito.

El resultado definitivo del plebiscito fue
proclamado por la Corte Electoral a principios de
enero de 1997 tras un muy lento escrutinio de los
votos observados, y arrojo un triunfo ajustado del
«Si» que sumo el 50,45% de los votos validos,
logrando una diferencia frente al <No» de menos del
1% del total de los votos vélidos (algo méas de 18
mil votos). Asi, desde el 14 de enero de 1997 rige
oficialmente una nueva constitucion en Uruguay, la
séptima en la historia de este pais latinoamericano.

15 La constitucion uruguaya dispone que todos los proyectos de
reforma constitucional tienen que ser sometidos a un referéndum, cuya
validez depende de que se alcance un quérum del 35% del electorado
(sobre los distintos mecanismos de democracia directa en América
Latina, véase Thibaut 1997). En este plebiscito los votantes podian
pronunciarse por el «Si» o por el «No» al proyecto de reforma
constitucional sancionado por el parlamento.
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Pese a la derrota, la buena votacion del «No»
(que, segln distintas encuestas, al lanzarse Ila
«Campafia por el No» estaba en clara desventaja
frente al «Si») fue interpretada como un triunfo
personal del exintendente de Montevideo, Tabaré
Vazquez. Sin embargo, es posible hacer diversas e
incluso opuestas interpretaciones sobre el signi-
ficado, el alcance y las implicaciones del resultado
del plebiscito. Es indudable que los partidos
tradicionales y los partidarios de la reforma no
lograron difundir con verdadero éxito un espiritu
favorable a la reforma entre la poblacion. Al mismo
tiempo es cierto que los votos por el «No» tienen
una composicion heterogénea y que su volumen
total no permite extraer ninguna conclusion directa
sobre las posibilidades electorales futuras del Frente
Amplio y los demés partidos. Queda planteada, por
ejemplo, la pregunta acerca de hasta qué punto las
relaciones de la alianza de izquierda con la sociedad
(particularmente con aquellos votantes indecisos) y
los demés partidos ha sido favorecida o perjudicada
—como afirman incluso voces criticas en la propia
izquierda—16 por el curso confrontacionista
adoptado por Véazquez en la campafa del plebiscito.
Parece més bien improbable que VVzquez mantenga
una estrategia de choque en el futuro. Como se vera
en el proximo punto, las mismas reformas politico-
institucionales aprobadas sientan incentivos para
que los partidos se presenten unificados a las
elecciones; ademas, el requisito de la mayoria
absoluta de los votos para la eleccion del presidente
significa, ante la distribucion actual de las
preferencias politicas en el electorado, que un
candidato de izquierda tendrd que moderar su
mensaje si quiere captar a esa franja decisiva de los
electores de centro.

4. Las principales reformas
constitucionales

16 Tras el plebiscito, tanto Liber Seregni como Danilo Astori
criticaron abiertamente a Tabaré Véazquez y la posicion seguida por el
Frente Amplio en la campafia plebiscitaria. Liber Seregni, quien tras 25
afios de liderazgo habia renunciado a la presidencia del Frente Amplio en
febrero de 1996, cuestiond la actitud confrontacionista de Tabaré
Vaézquez y la calific6 como un «error histérico y politico» del Frente
Amplio que, al perjudicar las relaciones con los demés partidos y los
sectores sociales no-frenteamplistas, reduciria el campo de maniobra
futuro de la coalicion de izquierda respecto a las imprescindibles
negociaciones para un eventual acceso al gobierno de la izquierda (Clarin
10.12.1996).

4.1 Los cambios en el sistema
electoral

La reforma constitucional de 1996 abandona lo
que desde principios de siglo ha sido algo asi como
la columna vertebral del orden politico-institucional
uruguayo, el sistema electoral, la asi llamada ley de
lemas o sistema del doble voto simultaneo, cuyos
rasgos principales, segin la literatura especializada,
eran los siguientes (véase Nohlen 1978; 1994; cfr.
también Cocchi 1986; Franco 1986/87; Botinelli et
al. 1990; Gonzalez 1991): primero, el sistema
electoral se caracterizaba por wuna elevada
coincidencia tanto temporal como técnica: la
eleccion de los distintos Organos representativos
(Presidencia, parlamento, etc.) tenia lugar un mismo
dia y mediante un Unico voto (de ahi su denomina-
cion: sistema del doble voto simultaneo). Segundo,
la ley de lemast” le brindaba la posibilidad al elector
de elegir entre distintas corrientes politicas
(sublemas) dentro del partido (lema) de su
preferencia. Los votos de todas las corrientes o
sublemas se acumulaban a favor del lema al que
éstas pertenecian. Este rasgo del sistema electoral
uruguayo resultaba clave para la eleccion del
presidente: triunfaba el lema con la mayoria simple
de los votos y dentro del lema, el candidato del
sublema méas votado; con frecuencia, esto llevo a
consagrar presidentes por margenes de votos
sumamente estrechos y, a veces, a que no fuera
elegido presidente el candidato més votado. Tercero,
y con respecto a los 6rganos pluripersonales, la
adjudicacion de los votos se realizaba de acuerdo a
la representacion proporcional integral, en el marco
de un complicado procedimiento en varias fases
que, sumado a las demas caracteristicas del sistema
electoral, tornaba dificil para el elector saber qué
pasaba con su voto.

La reforma introduce cambios sustanciales
respecto a las dos primeras caracteristicas men-
cionadas (véase cuadro 2):

Respecto del sistema electoral presidencial (Art.
77, 151): 1. se cambia la forma de candidatura,
suprimiéndose la posibilidad que tenian los
partidos en el marco de la ley de lemas de
postular varios candidatos en las elecciones

17 Los partidos reconocidos como lemas permanentes (es decir, con
representacion parlamentaria) por la Corte Electoral podian presentar
varios sublemas (listas de candidatos) en las elecciones de los distintos
6rganos representativos.
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presidenciales; en su lugar se establece que cada
partido s6lo puede presentar un candidato para
los cargos de presidente y vicepresidente,
respectivamente; 2. se introduce el sistema de
mayoria absoluta con segunda vuelta (balotaje):
de no obtener ningin candidato la mayoria
absoluta de los votos en la primera vuelta (a
realizarse el dltimo domingo de octubre), se
debera celebrar un mes més tarde una segunda
vuelta electoral entre los dos candidatos mas
votados en la primerg;

En cuanto a la forma de nominacion de los
candidatos a la presidencia y vicepresidencia [Art.
77, 271; Disposicién transitoria W)], se establece
que los partidos que concurran a las elecciones
nacionales tienen que celebrar elecciones internas
para nominar al candidato presidencial. Las
internas serdn simultaneas, el tltimo domingo de
abril del afio electoral, y el voto secreto y no
obligatorio. Las internas son abiertas, pudiendo
cada elector participar solamente en las internas
de un partido. Se elige al candidato que obtenga
la mayoria absoluta de los votos en las internas; y
si ninguno la logra, al que obtenga méas del 40%
de los votos y que supere por no menos del 10%
al segundo. De no darse ninguna de estas dos
situaciones, el candidato es nominado por el
organismo nacional del partido que se elige (por
lista) en las mismas internas;

En cuanto al sistema electoral parlamentario, la
Unica modificacion consiste en la eliminacion
respecto a la eleccion de diputados, al igual que
respecto a la del presidente y vicepresidente, de
la posibilidad de acumulacién de votos (Art. 88).
En lugar del viejo sistema que permitia al elector
votar por corrientes (sublemas en forma de listas
cerradas y blogueadas de candidatos) dentro del
partido (lema) de su preferencia, se establece el
voto por una lista (cerrada y bloqueada) de
partido. No se altera la posibilidad de acumula-
cion y la formaciébn de las asi Ilamadas
«cooperativas electorales» (al nivel del lema) para
las elecciones de senadores y de los miembros de
las juntas departamentales;!8

18 Se elimina, asimismo, la distincion entre lemas permanentes y lemas
no permanentes (véase Art. 79 reformado). La constitucion de 1967 habia
establecido que sélo los lemas que hubiesen obtenido representacion
parlamentaria en la eleccion anterior eran permanentes y podian
presentar mas de una lista de candidatos a los distintos cargos electivos;
partidos sin representacion parlamentaria so6lo podian presentar una
Unica lista de candidatos. La medida tornaba mas dificil el ingreso de
nuevos partidos al sistema politico, al tiempo que dejaba abierta la

En cuanto a la simultaneidad de las elecciones de
los distintos 6rganos representativos, se separan
las elecciones nacionales y departamentales (Art.
77): las elecciones de juntas departamentales e
intendentes ya no se realizarn simultaneamente,
sino cinco meses y medio después de las eleccio-
nes presidenciales (el segundo domingo de
mayo);

Respecto del sistema electoral municipal, se
limitan las candidaturas en las elecciones de
intendentes [en teoria y hasta dictarse la ley
correspondiente, hasta tres candidatos por
partidos; véase Disposicion transitoria Z)]: los

posibilidad de que nuevas corrientes politicas se sumaran a los lemas ya
establecidos.
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candidatos a la intendencia son nominados por
un gremio partidario departamental elegido un
afio antes de las elecciones de intendentes (al
cabo de las mismas internas que sirven para
elegir los candidatos a la presidencia y los
miembros del Organo partidario nacional),
debiendo contar con un apoyo minimo del 30%
del respectivo gremio.

Cuadro 2: Caracteristicas formales del sistema de gobierno uruguayo segiin la Constitucion de 1967 y la

reforma de 1996
Constitucion de 1967 Reforma de 1996
Gobierno Presidente. idem.
Duracion Cinco afios. idem.

Sistema electoral

Eleccion directa; los partidos con representacion
parlamentaria pueden presentar mas de un candidato
(sublema); resulta elegido presidente el candidato del
partido mas votado que haya obtenido mas votos.

Eleccion directa; cada partido puede presentar
un Unico candidato; se elige a la formula
presidencial (presidente y vicepresidente) que
obtenga la mayoria absoluta de los votos. De no
reunir ninguna formula dicha mayoria en la
primera vuelta electoral, se realiza una segunda
vuelta entre las dos formulas més votadas.

Reeleccion No hay reeleccion directa. idem.
Competencias Nombramiento y destitucion de los ministros. idem; se faculta al presidente a nombrar y
ejecutivas destituir (sélo transcurrido un afio en la presi-
dencia) de los directores de la administracion y
de los oOrganos auténomos (con la venia del
Senado).
Competencias Iniciativa exclusiva en cuestiones presupuestarias;* | [dem; se acortan los plazos para que el
legislativas posibilidad de veto a las iniciativas legislativas del | parlamento se pronuncie sobre cuestiones de
parlamento; procedimiento de urgencia. urgencia y sobre el veto presidencial.
Parlamento Sistema bicameral débil.** Asamblea General: Camara de | Idem.
diputados (99) y senadores (30).
Duracion (diputados) | Cinco afios. idem.
Duracion (senadores) | Cinco afios. idem.

Sistema electoral

Principio de representacion proporcional y posibilidad de
presentar varios sublemas (listas de candidatos) cuyos
votos se acumulan a favor del lema correspondiente.

La eleccion de diputados se hace en circunscripciones de
tamafio variable (Departamentos) a través de listas de
partido cerradas y bloqueadas; conversién de votos en
escafios por el método d’Hondt; en el caso de los
senadores, la conversién de votos en escafios se hace a
través del método d’Hondt en una circunscripcion
nacional Unica.

idem; se elimina la posibilidad de acumulacién
de votos para la eleccion de diputados.

Relacion entre las elec- | Temporal y técnicamente estrecha. idem.
ciones presidenciales y
parlamentarias

Otras caracteristicas Referéndum y formas de participacion directa a nivel | fdem.

nacional y local; toda reforma constitucional debe ser
sometida a un plebiscito.

* En la practica, amplias posibilidades de utilizar el mecanismo del decreto como recurso legislativo.
** Ambas cadmaras participan en igualdad en el proceso legislativo; la composicidn de cada camara es empero basicamente similar (cfr. Lijphart 1984: 99; Sartori 1994: 184).
Fuente: Thibaut 1996 (actualizado).

En lo que que se refiere a la evaluacion de los
sistemas electorales, conviene tener presente que los

sistemas electorales son
instituciones politicas— multifuncionales v,

—al igual que otras

por
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consiguiente, es recomendable sopesar su fortaleza
funcional a base de varios criterios, teniendo en
cuenta al mismo tiempo que la misma importancia de
cada criterio varia de acuerdo a las circunstancias
concretas (véase Nohlen 1994; Krennerich / Lauga
1995: 114). Es importante que los criterios elegidos
se basen en expectativas realistas, lo que implica tener
una comprension adecuada de lo que un sistema
electoral puede o no lograr (véase Nohlen 1997). Con
respecto a la evaluacién de los sistemas electorales
presidenciales, Dieter Nohlen (1995a: 145) ha
propuesto los criterios de legitimidad, pragmatismo y
efectos institucionales. A base de estos criterios, se
pueden hacer algunas consideraciones sobre el nuevo
sistema electoral presidencial.

En cuanto a la legitimidad, la eleccién por
mayoria absoluta (con segunda vuelta) a través del
voto directo del electorado asegura, a diferencia del
anterior sistema de mayoria relativa, un claro respaldo
mayoritario para el presidente, puesto que de no
llegarse a una mayoria absoluta en la primera vuelta
electoral, ésta se logra en la segunda vuelta en la que
s6lo compiten dos candidatos. Desde el punto de
vista de la legitimidad, el nuevo sistema electoral
presidencial parece entonces preferible al antiguo.

Con respecto al pragmatismo, el nuevo sistema
electoral implicard casi con seguridad la celebracion
de dos elecciones, lo que significa mayores costos y
esfuerzos organizativos. Mientras que en la primera
vuelta electoral podran competir todos los aspirantes
a la presidencia, en la segunda vuelta la competencia
se librara s6lo entre los dos candidatos més votados.
Esto muy probablemente no sélo llevard a un
aumento del costo de las camparias electorales, sino a
mayores gastos administrativos. Por otra parte, dado
que el desarrollo del proceso de escrutinio de los
votos en Uruguay ha mostrado ser particularmente
lento, habrd que hacer més eficiente y veloz el
desempefio de las autoridades electorales que tendran
que proveer los resultados de la primera vuelta con la
prontitud necesaria como para poder celebrar un mes
mas tarde la segunda vuelta.

Con respecto al criterio institucional, cabe
sefialar, primero, que, dados el mantenimiento del
principio de representacion proporcional para la
eleccion del parlamento y la existencia de un sistema
de partidos de naturaleza tripartita, la presencia de
una mayoria parlamentaria del partido del presidente
seguird, como hasta ahora, sin estar garantizada. Por
este motivo, continda siendo de crucial importancia
que los actores politicos sigan desarrollando una

comprension parlamentaria del sistema de gobierno
presidencialista, sobre todo con respecto a la
formacion de coaliciones de gobierno estables que
provean al presidente de una mayoria parlamentaria y
mejoren la gobernabilidad del sistema politico
uruguayo. EI sistema de mayoria absoluta con
segunda vuelta permite que las précticas coalicionales
descritas més arriba en este mismo articulo se
concreten con anterioridad a las elecciones presi-
denciales (cfr. las opiniones vertidas por los
politdlogos Oscar Botinelli y Luis E. Gonzélez en:
Celsin 1996). En Chile, p. ej., los partidos que
integran la Concertacion que triunfé en las elecciones
presidenciales de 1989 y 1993 con la mayoria
absoluta en la primera vuelta, desarrollaron una
comprension parlamentaria del sistema presidencial
en el marco del mismo sistema electoral presidencial
introducido en Uruguay (véase Nohlen 1995a: 146).
Segundo, el nuevo sistema electoral presidencial
puede afectar también la forma de competencia en el
sistema de partidos uruguayo. Mientras Gonzélez
destaca que en términos generales es una institucion
moderadora que lleva a una competencia centripeta
entre los partidos que tendrdn que presentar a la
poblacion propuestas no demasiado radicales para
reunir la mayoria absoluta de los votos, Botinelli, sin
descartar este desarrollo, sefiala que lo fundamental
serd la cultura politica, el grado de entendimiento que
se logre, dado que en si el balotaje podria tanto
polarizar en forma extrema la eleccion como ayudar
al corrimiento hacia el centro de los dos candidatos
principales (cfr. Celsin 1996). Puesto que, como se
sefiald mas arriba, el sistema de partidos viene
exhibiendo tendencias

centripetas desde la redemocratizacion, parece
factible que éstas se mantengan en el marco del
nuevo sistema electoral.

A diferencia del sistema electoral presidencial, el
sistema electoral parlamentario sélo fue modificado
levemente mediante la eliminacion de la posibilidad
de acumulacion para la eleccién de diputados. En
cuanto a sus efectos institucionales, cabe sefialar que
este cambio puede actuar, especialmente junto a la
introduccion  de elecciones internas para la
nominacién del candidato a presidente y para la
conformacion de los organismos partidarios a nivel
nacional y departamental, en el sentido de desestimu-
lar la fraccionalizacion de los partidos politicos
uruguayos y de fortalecer las clpulas partidarias
nacionales (cfr. Botinelli en: Celsin 1996). Es cierto
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que las fracciones, dado su enraizamiento historico y
el hecho de que el sistema electoral mantiene la
posibilidad de acumular votos para las elecciones de
senadores, juntas departamentales y (parcialmente)
intendentes, muy probablemente no desapareceran y
seguirdn pesando en el plano legislativo. Pero, con las
candidaturas Unicas a la presidencia y la lista Unica
para diputados, se acaba la posibilidad de que varias
corrientes compitan hasta Ultimo momento por el
acceso a la presidencia y a la cdmara de diputados. A
més tardar tras la decision emanada del drgano
partidario elegido en las internas, los partidos tendran
un candidato a presidente, y a partir de alli serd
central que el candidato a presidente y su partido
trabajen con esfuerzos aunados en la campafia
electoral para aumentar sus posibilidades de triunfo
electoral. Tendencialmente, el candidato a presidente
elegido tendrd un poder de decision importante en la
confeccion de la lista de diputados. Ademés, la
supresion de los sublemas para diputados tiende a
debilitar sobre todo a los caudillos del interior frente
al 6rgano partidario central liderado por el candidato
a presidente.

Por otra parte, desde el punto de vista de la
simplicidad del sistema electoral, la eliminacion de la
acumulacion de votos lo hace més transparente en el
sentido de permitir al elector saber mejor qué pasa
con su voto (véase Gonzalez en: Celsin 1996). La
separacion de las elecciones nacionales de las
departamentales le da al elector la posibilidad de
diferenciar su voto que, en el marco de la simultanei-
dad total del viejo sistema, estaba estrechamente
vinculado con la eleccion presidencial. La celebracion
de todas las elecciones un mismo dia con posibilidad
de voto cruzado, que los Colorados buscaron
imponer hasta Ultimo momento en las negociaciones
de reforma en el parlamento, habria significado un
compromiso en esta misma direccion, pero que,
desde el punto de vista pragmatico, habria evitado los
costos que la separacion temporal introduce en el
sistema politico.

4.2 Las modificaciones del sistema presiden-
cialista

Como se menciond mas arriba, en el orden
emanado de la constitucion de 1967,2° el presidente,

19 En la historia uruguaya contemporanea hubo varios cambios de
importancia en el sistema de gobierno: en 1918 se reemplaz6 el sistema

con sus extensas competencias legislativas y su
manejo de la distribucion de importantes cargos
publicos, estuvo en el centro de las relaciones entre
un Estado, que pese a la crisis econdmica estructural
desde los afios cincuenta sigue siendo el proveedor
exclusivo de servicios sociales y el més importante
empleador del pais, y una sociedad que, en parte por
su misma estructura demogréfica, depende
fuertemente de los servicios estatales (véase Nohlen
1995: 493). Asimismo, la estructura y la dindmica del
sistema de partidos como las formas de comporta-
miento de los actores politicos estdn orientadas
decididamente hacia un sistema presidencialista. Y, en
distintas encuestas (véase Latinobarémetro 1995), la
poblacion califico al presidente como la institucion
més importante del sistema politico uruguayo, a lo
cual sin duda contribuian la alta coincidencia de las
elecciones a los distintos Organos representativos
fijada por el viejo sistema electoral (cfr. Nohlen 1995a:
147s.). Segun el nuevo sistema electoral la presidencia
y el parlamento seguirdn siendo elegidos el mismo
dia.

Ante este trasfondo politico-institucional, la
reforma del sistema presidencialista introduce
cambios menos sustanciales que en el caso de los del
sistema electoral, los cuales tienden a fortalecer
levemente a la figura del presidente en sus relaciones
con el Parlamento (Arts. 138, 139, 168, 174, 175).
Por un lado, se faculta al presidente, a partir del
segundo afio de su mandato, a declarar que su
gobierno carece de respaldo parlamentario, pudiendo
reemplazar, consiguientemente y con la venia de la
Cémara de senadores, a los ministros y renovar los
directores de los entes autbnomos y los servicios
descentralizados. Por otro lado, se acortan los plazos
para que el parlamento levante vetos del Ejecutivo a
un proyecto de ley aprobado (y se exige a tal fin una
mayoria de tres quintos de los miembros presentes de
cada camara —en lugar de una de tres quintos de los
miembros presentes de la Asamblea General), asi
como para que resuelva sobre los proyectos enviados
por el Ejecutivo con caracter de «urgente considera-
cién» (un recurso que también estd contemplado, p.
gj., en las constituciones de Brasil y Chile).

presidencial de la vieja constitucion de 1830 por un sistema colegiado. En
1934 se volvio al sistema presidencial aunque en el marco de un orden
autoritario. Con el retorno al orden constitucional democrético en 1942 se
mantuvo el sistema presidencial hasta 1952, cuando una nueva reforma
constitucional reestablecio el sistema colegiado. La constitucion de 1967
restablecié el sistema presidencial con la expectativa de que la
concentracion de poder en el presidente tornara més efectivo el proceso
politico uruguayo (cfr., entre otros, Nohlen 1993: 609ss.; Gonzélez 1991:
19ss.).
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Los nuevos poderes del presidente fueron en
general exagerados en las discusiones en torno a la
reforma. En esencia, la reforma constitucional de
1996 prosigue en la linea del orden politico emanado
de la constitucion de 1967 que consagré formalmente
y en la préctica presidentes con un amplio poder,
apoyado en extensas facultades legislativas y en la
conformacion del gabinete de ministros (cfr. Gros
Espiell 1979; Gros Espiell / Arteaga 1991). Se
mantienen también al mismo tiempo las disposiciones
de la constitucion de 196720 que posibilitarian una
praxis politica cercana a la de tipo parlamentaria,
segun las cuales el parlamento dispone del derecho de
interpelar a los ministros del presidente e incluso de
despedirlos mediante un voto de desconfianza para el
cual se exige una mayoria de dos tercios. De no
lograrse tal mayoria, el presidente puede observar la
votacion del parlamento. Este puede convocar a una
segunda votacion, pero de no reunirse esta vez una
mayoria de tres quintos de los miembros de ambas
cdmaras, el presidente puede mantener a los
ministros, disolver el parlamento y convocar nuevas
elecciones. En la préctica politica desde la redemo-
cratizacion, marcada por el rol dominante del
presidente en el sistema politico y una propension a
formas consensuales de hacer politica, el uso del voto
de desconfianza fue extremadamente raro y la
oposicion  parlamentaria  prefiri6  emplear el
mecanismo de interpelaciébn para cuestionar la
politica del presidente. Y, en las circunstancias
prevalecientes tras la redemocratizacion, ninguno de
los tres presidentes se vio ante la necesidad de hacer
uso de la disolucién del parlamento y la convocatoria
de nuevas elecciones (cfr. para mayores detalles: Rial
1991; Weinstein 1995; Thibaut 1996).

Hay si cierto fortalecimiento de la figura
presidencial desde el punto de vista politico que se
origina en la mayor legitimidad que le da una eleccién
por mayoria absoluta; pero sus facultades, desde el
punto de vista juridico y en cuanto a las relaciones
institucionales, no varian de modo importante; y es
cierto que el poder del presidente seguird dependien-
do fundamentalmente de su habilidad para construir
alianzas en un sistema multipartidario (cfr. Gonzélez
en: Celsin 1996). Sin embargo, hay que destacar que
el hecho de que se le permita sustituir a los directores

20 Estas disposiciones constitucionales dieron origen a confusiones
conceptuales, segln las cuales el sistema de gobierno uruguayo seria
parlamentario. Aqui s6lo es posible remitir a distintos trabajos en donde se
aborda con detalle la caracterizacion del sistema presidencialista uruguayo:
Nohlen /7 Rial 1986; Nohlen / Solari 1988; Nohlen / Fernandez 1991,
Gonzélez 1991.

de los entes autbnomos y los servicios descentraliza-
dos en el caso de un realineamiento de las alianzas
politicas le otorga al presidente un recurso nada
desestimable para manejar los asuntos de gobierno y
para negociar, en el caso de que considere que su
gobierno carece de apoyo parlamentario, una nueva
coalicién de gobierno.

5. Consideraciones finales

Las instituciones politicas son sin duda
importantes para el funcionamiento del sistema
politico, pero al mismo tiempo hay que tener presente
que operan junto a y son afectadas por otros factores
(socioeconomicos, culturales, politico-estructurales,
etc.) y que su relevancia solo puede determinarse
respecto de situaciones especificas (cfr. Nohlen
1994a).

En Uruguay, tras la redemocratizacion tuvo
lugar un afianzamiento de la democracia como orden
politico en el marco del orden politico-institucional
emanado de la constitucion de 1967. Hoy, las
instituciones democraticas y el sistema de partidos
politicos constituyen la arena en donde se procesan
los problemas politicos y se intentan sus soluciones,
mientras que no se visualizan amenazas para la
democracia de parte de actores autoritarios. Este
desarrollo positivo se refleja en parte en distintas
encuestas de opinion que muestran que el orden
democrético en Uruguay cuenta, en comparacion con
el resto de los paises latinoamericanos, con una
legitimidad muy alta entre la poblacion (cfr.
Latinobarémetro 1995; 1996).

Al mismo tiempo, los gobiernos democréaticos
tuvieron problemas de gobernabilidad, que se
expresaron especialmente las dificultades para
impulsar politicas de reforma en el dmbito de la
politica econdmica y de la reestructuracion del Estado
encaminadas a superar la situacion de crisis cronica
que Uruguay viene arrastrando desde los afios
cincuenta y que se agravé ain mas durante el régimen
autoritario (cfr. Mainwaring 1996). La oposicion a los
cambios al modelo tradicional de desarrollo no sélo
provino del parlamento, sino también —expresada en
parte a través del uso de diversos mecanismos de
democracia directa— de una sociedad reticente y, no
completamente sin razon, temerosa frente a las
consecuencias de las reformas. Es fundamentalmente
en la misma sociedad uruguaya, que ain no ha
podido concebir visiones del futuro que superen el
recuerdo omnipresente de un pasado mejor, y en la
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situacion de crisis del viejo modelo de desarrollo
donde debe buscarse la explicacion de los problemas
de gobernabilidad.

Ante este trasfondo, la reforma constitucional de
1996, fruto de compromisos politicos entre una parte
mayoritaria de los actores politicos y ratificada por
una estrecha mayoria de los votantes, introduce
cambios que, fortaleciendo la figura presidencial en el
sistema politico y, de manera leve, en sus relaciones
con el parlamento, permiten no romper con la
busqueda de précticas de gobierno coalicionales ya
emprendida antes de la reforma que, pese a sus
muchas dificultades intrinsecas, aparecen como la
forma politica més viable de superar los problemas de
Uruguay en el contexto social y cultural existente.
Obviamente, la presencia de liderazgos politicos
inteligentes es también una condicion necesaria para
enfrentar con posibilidades de éxito el doble desafio
de mejorar la efectividad del gobierno y lograr al
mismo tiempo un consenso en la sociedad para las
reformas.
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Estudio sobre el orden puablico,

la interpretacion normativa
y los principios de constitucionalidad,
legalidad y definitividad en materia
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n este ensayo trataremos de comentar los
Easpectos més relevantes de los primeros cinco

articulos, de la Ley General del Sistema de

Medios de Impugnacion en Materia Electoral,
decretada el 19 de noviembre de 1996 y publicada en el
Diario Oficial de la Federacion el 22 de noviembre del
mismo afio.

Articulo 1

1. La presente Ley es de orden piblico, de observancia
general en toda la Republica y reglamentaria de los
articulos 41, 60 y 99 de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos.

Mucho se ha discutido en la doctrina y en el foro
sobre el término «orden publico.

Asi tenemos que don Andrés Serra Rojast lo define
como «el orden indispensable para la convivencia, para
mantener la paz social y el libre y seguro
desenvolvimiento de los grupos humanos».

Para Quintin Alfonsinz2 se trata del «status
fundamental querido por la comunidad juridica misma'y
normativamente determinado, unas veces a través de la
funcion de los Organos representativos de la voluntad
formal de aquélla y otras veces de un modo
consuetudinario».

“Magistrado de la Sala Superior del Tribunal Electoral del Poder Judicial
de la Federacion.

“Este trabajo se presentd en la Segunda Reunién Nacional de
Magistrados, celebrada el jueves 16 de enero de 1997.

1Citado por Acosta Romero, Miguel, en Segundo Curso de Derecho
Administrativo. México, Porrua, S.A. 1989, p. 894.

2[dem, p. 894.

El Dr. Miguel Acosta Romero3 dice que «el orden
publico es una misidn que posee la autoridad (elemento
del Estado) para mantener la tranquilidad y paz,
pretendiendo el interés publico de la sociedad. Dicha
misién se realiza mediante el gobierno de los hombres y
la administracion de las cosas. Siendo el gobierno quien
lo concretiza e institucionaliza en el Derecho».

Establece el Dr. Acosta Romero* que a lo largo de
la historia del Derecho se han utilizado los siguientes
vocablos bajo el rubro de orden publico: interés publico,
interés social, interés general, interés de la Nacion,
utilidad publica, utilidad nacional, utilidad social y
beneficio social.

A su vez, la Enciclopedia Juridica Omeba lo define:
«En sentido general, orden publico designa el estado de
coexistencia pacifica entre los miembros de una
comunidad. Esta idea esta asociada con la nocion de paz
publica, objetivo especifico de las medidas de gobierno y
policia (Bernard). En un sentido técnico, la dogmética
juridica con "orden publico", se refiere al conjunto de
instituciones juridicas que identifican o distinguen el derecho de una
comunidad, principios, normas e instituciones que no pueden ser
alteradas ni por la voluntad de los individuos ni por la aplicacion
(e derecho extranjero.

Por otra parte, existen diversas tesis vy
jurisprudencias que abordan el tema del orden publico,
por ejemplo, siendo para este trabajo importante la de la
Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion, visible a fojas 765 y 766, del Apéndice al
Semanario Judicial de la Federacion 1917-1985, Tercera
Parte, cuya voz es «SUSPENSION DEL ACTO
RECLAMADO, CONCEPTO DE ORDEN PUBLICO PARA

3 Acosta Romero, Miguel, op. cit., p. 917.
40Op. cit., pp. 853 y 854.
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LOS EFECTOS DE LA, en la que se afirma: «... no se ha
establecido un criterio que defina, concluyentemente, lo
que debe entenderse por interés social y por disposiciones
de orden pablico, cuestion respecto de la cual la tesis
nimero 131 que aparece en la pagina 238 del Apéndice
1917-1965 (jurisprudencia coman al Pleno y a las Salas),
sostiene que si bien la estimacion del orden publico en
principio corresponde al legislador al dictar una ley, no
es ajeno a la funcion de los juzgadores apreciar su
existencia en los casos concretos que se les sometan para
su fallo...».

Es también importante mencionar que «todos los
ordenamientos son de orden publicos lo declaren
expresamente 0 no»* en este sentido, el Dr. Acosta
Romeroé recomienda no confundir el concepto de
orden publico con la nocion de Derecho Publico:
«Ciertamente las normas de Derecho Publico (Derecho
Constitucional, Administrativo, Penal, Agrario, Fiscal,
Internacional, del Trabajo), son  normalmente
disposiciones de orden publico. Sin embargo, estan lejos
de comprender todo el orden publico. Muchas
disposiciones del Derecho Privado (Civil, Mercantil) son
también de orden publico...».

Con base en lo anterior, consideramos que la
definicion més adecuada es la que en sentido técnico da
la enciclopedia Omeba y que citamos anteriormente, la
que se refiere a la vieja distincion entre normas taxativas
y normas dispositivas y de las cuales Del Vecchio?
ofrece las definiciones siguientes: «Las normas taxativas
(llamadas también normae congenti o ius cogens) son —a
tenor de la doctrina corriente— aquellas que mandan o
imperan independientemente de la voluntad de las
partes, de manera que no es licito derogarlas, ni absoluta,
ni relativamente, en vista al fin determinado que las
partes se propongan alcanzar; porque la obtencion de
este fin estd cabalmente disciplinada por la norma
misma. Se suele citar, a este proposito, la maxima: «ius
publicum privatorum pactis mutari nequits. En cambio, las
dispositivas (ius dispositivum) son aquellas que sélo valen
cuando no existe una voluntad diversa de las partes,
manifestada legalmente».

Esta distincion ha sido recogida por los articulos 8°
y 6° del Cddigo Civil para el Distrito Federal en asuntos

5 Acosta Romero, Miguel, op. cit., p. 895.

“ Entre los ordenamientos juridicos que en el Derecho Mexicano se
declara expresamente que son de orden publico encontramos los
siguientes: Cadigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales
(COFIPE), Ley General del Sistema de Medios de Impugnacion en Materia
Electoral, Ley General de Poblacién, Ley Federal del Trabajo, etc.

6 idem, pp. 917 y 919.

7Citado por Garcia Méaynez, Eduardo. Introduccién al Estudio del Derecho,
México, Porrua, S.A., 1973, p. 94.

del orden comdn, y en toda la Republica en asuntos del
orden federal.

«Art. 8% Los actos ejecutados contra el tenor
de las leyes prohibitivas o de interés pablico
seran nulos, excepto en los casos en que la
Ley ordene lo contrario.»
«Art. 6° La voluntad de los particulares no
puede eximir de la observancia de la ley, ni
alterarla 0 modificarla.  S6lo  pueden
renunciarse los derechos privados que no
afecten directamente al interés publico,
cuando la renuncia no perjudique derechos de
tercero.»

Como corolario de lo anterior, desde nuestro punto
de vista, cuando en el articulo 1° de la Ley en comento,
se dice que es de orden publico, debe entenderse que la
misma contiene disposiciones, que al atender al interés
general, no pueden ser alteradas ni por la voluntad de los
particulares, ni por las autoridades electorales, ni por los
partidos politicos, y, por lo tanto, los actos ejecutados
contra lo dispuesto por ella seran nulos, excepto cuando
la Ley contenga otra sancion especifica.

En relacion con este articulo 1°, cabe decir que la
parte final del mismo se refiere al &mbito espacial de
aplicacion de la norma y es «de observancia general en
toda la Republica» y que, a su vez, la reputa como
«reglamentaria de los articulos 41, 60 y 99 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos»,
debera entenderse, en el sentido de que se le esta fijando
su gradacion jerarquica en el sistema juridico nacional.

En suma, se establece que es una Ley Federal, que
al igual que la Constitucion Federal y los Tratados
Internacionales en los términos del numeral 133, de la
Constitucion invocada, son normas supremas para toda
la Union, teniendo los jueces de cada Estado la
obligacién de acatarlas, aun en contra de lo que
establezcan las constituciones y leyes de sus Estados.

Aurticulo 2

1. Para la resolucion de los medios de impugnacion
previstos en esta ley, las normas se interpretaran
conforme a los criterios gramatical, sistematico vy
funcional. A falta de disposicion expresa, se aplicaran
los principios generales del Derecho.

Cabe comentar al respecto, que compete la
interpretacion de cualquier norma federal o local que
guarde relacién con medios de impugnacion electoral,
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tanto al Instituto Federal Electoral, como al Tribunal
Electoral del Poder Judicial de la Federacion, pues
ambas instituciones tienen facultad para resolver los
conflictos que se susciten en esta materia.

En segundo lugar, es oportuno mencionar que
existe una disposicion correlativa a la que comentamos,
contenida en el articulo 3 parrafo 2 del Codigo Federal
de Instituciones y Procedimientos Electorales que a la
letra dice:

«La interpretacion se hard conforme a los

criterios gramatical, sistematico y funcional,

atendiendo a lo dispuesto en el tltimo pérrafo

del articulo 14 de la Constitucion.»

Sin embargo, existen diferencias entre ambas
disposiciones, toda vez que esta Ultima se refiere a que el
Instituto Federal Electoral, el Tribunal y la Camara de
Diputados tienen facultad de interpretar el Codigo
Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales;
pudiendo decirse que no solo en los sujetos intérpretes
existen divergencias, sino que de la remision que hace el
Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos
Electorales a la norma constitucional, en especifico, al
ultimo pérrafo de su articulo 14, lo que privilegia el
sistema letristico o gramatical sobre los demés métodos
de interpretacion normativa.

Con relacion a los criterios gramatical, sistematico y
funcional, existe un buen nimero de obras juridicas que
se han ocupado de los mismos; pudiendo decir, a
grandes rasgos, que la doctrina los ha caracterizado de la
manera siguiente:

Interpretacion gramatical

El maestro Garcia Maynez sostiene que la
interpretacion gramatical se da cuando «..el texto legal
puede ser claro, tan claro que no surja ninguna duda
sobre el pensamiento de sus redactores...» y en tal virtud
debe aplicarse en sus términos, sin pretender eludir su
letra, bajo el pretexto de penetrar su espiritu.8

El Dr. Ignacio Burgoa sefiala que la denominada
interpretacion gramatical o literal de la ley «..implica la
extraccion de su sentido atendiendo a los términos
gramaticales en que su texto se encuentra concebido...»
agregando que «..este método es valido si la formula

8 Garcia Maynez, Eduardo. Introduccién al Estudio del Derecho, Porrda, Ed.
30a., México, 1979, p. 327.

legal es clara, precisa sin que en este caso sea dable eludir
su literalidad...».9

Para el profesor Claude du Pasquier la inter-
pretacion gramatical «..consiste en deducir de las
palabras mismas, de su lugar en la frase y de la sintaxis,
de la misma puntuacion, el sentido exacto del articulo de
que se trata».10

Interpretacion sistematica

Esta dirige su atencion sobre el vinculo que redne a
todas las reglas y las instituciones en un todo coherente;
ella aclara la disposicion legal cuya interpretacion se
busca por los principios més generales bajo el imperio de
los cuales la coloca el sistema. 11

El método sistemético se configura con base en la
premisa de que un determinado precepto legal no existe
solo en ningln ordenamiento, por lo que el intérprete
debe vincularlo logicamente con los demés, para
delimitar su respectivo ambito normativo a través del
seflalamiento de los casos, supuestos 0O hipOtesis
generales que comprende, lo que conduce a la ubicacion
de su sentido dentro del conjunto preceptivo a que
pertenece, y evita una interpretacion aislada de una sola
disposicion legal.1?

Interpretacion funcional

Poco existe en la literatura juridica acerca de la
interpretacion funcional, lo més cercano a nuestro marco
juridico electoral, lo hemos encontrado en los trabajos
del autor polaco Jerzy Wroblewsky de quien
resumiremos algunas ideas contenidas en su libro
Constitucion y Teoria General de la Interpretacion Juridica.

Para este autor, existen dos situaciones en la
aplicacion de la ley: La isomorfa que se resume con el
principio lex clara est y que no admite més que la
aplicacion llana de la misma, y, por otro lado, situaciones

9Burgoa, Ignacio. Las Garantias Individuales, Porrda, México, 1978, p. 591.

10Du Pasquier, Claude. Introduccién a la Teorfa General del Derecho y la
Filosofia Juridica, Librerfa Internacional del Perd, S.A., 2a. ed. 1950 p. 181.

11Du Pasquier, Claude, op. cit., p. 182.
12Burgoa, Ignacio, op. cit., p. 592.
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de interpretacion, que pueden surgir en tres contextos
distintos: El linglistico," el sistematico™y el funcional.

El contexto funcional proporciona, segun
Wréblewsky, factores relevantes sobre las reglas,
valoraciones, opiniones diferentes en lo que respecta a
los rasgos de la sociedad y del Estado, y de la voluntad
del legislador y de quien decide, considerados como
relevantes para el significado de las reglas interpretadas.
El caso tipico de duda en este contexto funcional,
consiste en el conflicto entre las funciones de una regla
utilizada en su significado prima facie o gramatical y la
ratio legis, 0 bien cuando los fines del legislador actual se
oponen a los del legislador histdrico.13

Para el significado de las reglas legales, el contexto
funcional es complicado, ya que contiene todos los
factores relacionados con la creacion, aplicacion y
funcionamiento del Derecho que no pertenecen al
contexto linguistico ni al sistematico.

Para el maestro polaco, el Derecho se crea, aplica y
funciona en el contexto de diferentes hechos
sociopsiquicos, incluidas las normas y valoraciones
extralegales, diferentes tipos de relaciones sociales y
otros factores condicionantes del Derecho (por ejemplo,
economia, politica, cultura general), diversas opiniones
concernientes a los hechos relevantes para el Derecho,
etc. Aqui habremos de referirnos también a la «voluntad»
del legislador histérico, tomada bien como un hecho del
pasado 0 bien como una construccion tedrica de la
ciencia juridica y/o de la préctica juridica. Quedan
incluidos todos los intrincados problemas acerca de los
propositos e intereses que influyen en el Derecho.14

Lo trascendental de la interpretacion funcional es
relevante en tanto que influye en la voluntad del
legislador historico, 0 en tanto que constituye un
conjunto de factores que realmente determinan el
significado de la regla en el momento en que se hace uso
de ella, ya sea en su aplicacion o en el andlisis de ella.’s

“ El contexto lingtistico se da sobre cuando los términos legales son
abiertamente valorativos, como, por ejemplo, cuando se utilizan palabras
como libertad, equidad, igualdad, justicia, en cuyo caso es necesario, por
razones semidticas, realizar una determinacion de su significado para el
caso concreto en que se utiliza.

“* El contexto sistematico se produce cuando el significado prima facie de
una regla es inconsistente o incoherente con otras reglas validas de este
sistema, como, por ejemplo, en el caso relativo a las casillas especiales en
donde se permite al ciudadano que esté fuera de su seccidn, pero en su
distrito, votar por Diputado de mayorfa relativa, norma que resulta
incoherente con otras normas del Codigo Federal de Instituciones y
Procedimientos Electorales, y que sera necesario interpretar, por lo tanto,
en un contexto sistematico.

13\Wrdblewski, Jerzy. Constitucién y Teoria General de la Interpretacion Juridica,
traduccion de Arantxa Azurza, Editorial Civitas, S.A., primera edicion
1985, Madrid, Espafia, p. 39.

14fdem, op. cit., pp. 45-46.

15 fdem op. cit., p. 46.

Apartandonos de la doctrina, existe una tesis
relevante de la Sala Central del Tribunal Federal
Electoral, relativa a los métodos de interpretacion
juridica, que sin duda tuvo su inspiracién en
Wréblewsky y que puede ser muy ilustrativa y Util para el
€aso que nos ocupa y que a la letra dice:

«CODIGO FEDERAL DE INSTI-

TUCIONES Y PROCEDIMIENTOS

ELECTORALES. CRITERIOS PARA SU

INTERPRETACION  JURIDICA- De

acuerdo con lo dispuesto por el articulo 3,

parrafo 2 del Cédigo Federal de Instituciones

y Procedimientos Electorales, la interpretacion

juridica de las disposiciones del propio Codigo

se debe hacer conforme a los criterios

gramatical, sistematico y funcional, atendiendo

a lo dispuesto en el ultimo pérrafo del articulo

14 de la Constitucion Politica de los Estados

Unidos  Mexicanos. El  criterio  de

interpretacion ~ gramatical,  basicamente

consiste en precisar el significado del lenguaje

legal que se emplea en determinado precepto

juridico, cuando genera dudas o produce

confusiones, ya sea porque alguno o algunos

de los términos empleados por el legislador no

se encuentren definidos dentro de su contexto

normativo, o bien, porque los vocablos

utilizados tienen diversos significados. El
criterio sistematico consiste en determinar el
sentido y alcance de una disposicion, cuando

la misma resulta contradictoria o incongruente

con otras disposiciones 0  principios

pertenecientes al mismo contexto normativo.

Conforme al criterio
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funcional, para interpretar el sentido de una
disposicion que genera dudas en cuanto a su
aplicacion, se deben tomar en cuenta los
diversos factores relacionados con la creacion,
aplicacion y funcionamiento de la norma
juridica en cuestién, que no pertenezcan a los
criterios de interpretacion gramatical 'y
sistematica. Siendo el factor que tiene mayor
relevancia, el de la intencion o voluntad del
legislador, incluyendo todos los intrincados
problemas acerca de los propdsitos e intereses
que influyen en el Derecho. Ahora bien, la
enunciacion que hace el articulo 3 del Codigo
de la materia respecto de estos criterios de
interpretacion juridica, no implica que se
tengan que aplicar en el orden en que estan
referidos, sino en funcion del que se estime
mas conveniente para esclarecer el sentido de
la disposicion respectiva.
«SC-1-RAP-500/94. Partido de la Revolucion
Democrética. 22-VI-94.  Unanimidad de
votos.
«SC-1-RIN-241/94. Partido de la Revolucion
Democrética.
10-X-94. Unanimidad de votos.»
A manera de recetario, mencionaré algunas
directrices que Wrdblewsky sugiere se utilicen en los
contextos linglistico,  sisteméatico 'y  funcional:

GRAMATICAL

Sin razones suficientes, no se debe atribuir a los términos interpretados ningin significado especial
distinto del significado que estos términos tienen en el lenguaje natural coman.

Sin razones suficientes, a términos idénticos, que se utilizan en las reglas legales, no se les deberia atribuir
diferentes significados.

Sin razones suficientes, a términos diferentes no se les deberia atribuir el mismo significado. (El lenguaje
legal carece de sinonimia.)

No se deberia determinar el significado de una regla de manera tal que algunas partes de dichas reglas
sean redundantes.

El significado de los signos linglisticos complejos del lenguaje legal debera ser determinado segun reglas
sintacticas del lenguaje natural comdn.

SISTEMATICO

No se deberia atribuir a una regla legal un significado de tal manera que esta regla fuera contradictoria con
otras reglas pertenecientes al sistema.
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legales pertenecientes al sistema.
reglas legales pertenecientes al sistema.
un principio vélido del Derecho.

con un principio valido del Derecho.

No se deberia atribuir a una regla legal un significado de tal manera que fuera incoherente con otras reglas
A una regla legal se le deberia atribuir un significado que la hiciera lo més coherente posible con otras
A una regla legal no se le deberia atribuir un significado de manera que esta regla fuera inconsistente con

A una regla legal se le deberia atribuir un significado de modo que la regla fuera lo mas coherente posible

Por lo que respecta al contexto funcional,
Wréblewsky advierte que las reglas que se mencionan a
continuacion son contradictorias entre si, por lo que su
eleccion la debera hacer el

intérprete de manera subjetiva y dependiendo de su
ideologia y de su especial teoria normativa de
interpretacion.

FUNCIONAL

institucion a la que pertenece la regla.

contemporaneo al momento de la interpretacion.

segun las valoraciones del intérprete.

A una regla legal se le deberia atribuir un significado de acuerdo con la finalidad que persigue la

A una regla legal se le deberia atribuir un significado de acuerdo con la intencion del legislador histérico.

A una regla legal se deberia atribuir un significado de acuerdo con la intencion perseguida por el legislador

A una regla legal se le deberia atribuir un significado acorde con los objetivos que esta regla debe alcanzar

A manera de conclusiéon y en la forma en que se
encuentra redactado el articulo 2 de la Ley General del
Sistema de Medios de Impugnacién en Materia
Electoral, desprendo el principio de que el Tribunal
Electoral del Poder Judicial de la Federacién, Unicamente
puede aplicar los criterios de interpretacion gramatical,
sistematica y funcional, para la resolucién de los asuntos
que le sean planteados, de tal suerte que no deben de
utilizarse otros métodos, aun y cuando el juzgador los
estime mas adecuados para una correcta aplicacion del
Derecho Electoral.

En otro punto, queda la duda de saber si deben

aplicarse al mismo tiempo todos los sistemas enu-

merados, o bien, pueden utilizarse indistintamente, o por

Gltimo, deben utilizarse sucesivamente.

Por otro lado, y en relacion con la parte final del
articulo 2 en comento que establece:

«A falta de disposicion expresa, se aplicaran

los principios generales del Derecho.»

Cabe establecer que se trata del caso de integracion
de la norma juridica, siendo oportuno mencionar, por lo
que respecta a esta labor, que la funcion del juzgador
dependera en gran medida de su posicion ideoldgica:

a) Si positivista, se tendra que coincidir con la tesis de
que «si en la ley puede haber lagunas, en el Derecho
no es posible esto, en virtud del principio de
plenitud hermética del orden juridico» que segun
Garcia Méynez16 consiste en que «no hay situacion
alguna que no pueda ser resuelta juridicamente, esto
es, de acuerdo con principios de Derecho» y
principios que l6gicamente solo podran derivarse de

16 Garcia Maynez, Eduardo, op. cit., pp. 359 y ss.



Orden pblico ¢ interpretacion normativa en materia electoral 81

la Ley, es decir, se convierte en un asunto intrasiste-
matico, que a traves de la inferencia inductiva, que
parte de las normas positivas generales contenidas
en el propio ordenamiento, encuentra la solucion al
caso concreto, y que acepta el principio de que todo
lo que no estd juridicamente prohibido al sujeto
individual, esta juridicamente permitido.

b) Si naturalista, se podria establecer que en el
supuesto de que el Derecho Positivo no contenga
disposicion aplicable al caso especifico, se tendrd
que recurrir a un sistema metajuridico, que
contenga los principios juridicos representados por
los valores: justicia, equidad, seguridad, bien
comun, etc., a través de métodos filoséficos y sobre
todo de la estimativa juridica.

¢) Si realista socioldgico, se tendrd que colmar la
laguna atendiendo a los valores colectivos
sostenidos por la comunidad.

El problema es, pues, ideoldgico, y los métodos de
integracion de la norma serian distintos: si es el caso de
un contexto intrasistematico, serian aplicables los
métodos analiticos, a contrario sensu y a fortiori; si el
contexto es transistematicamente trascendental, se
utilizaria la teoria de los valores, y si el contexto es
transistematico fundado en valores colectivos, se
tendrian que utilizar técnicas sociales como las encuestas,
sondeos de opinion, etc.

Aurticulo 3

1. Elsistema de medios de impugnacion regulado por
esta ley tiene por objeto garantizar:

a) Que todos los actos y resoluciones de las
autoridades electorales se sujeten invariable-
mente, segun corresponda, a los principios de
constitucionalidad y de legalidad, y

b) La definitividad de los distintos actos y etapas
de los procesos electorales.

En relacién al principio de constitucionalidad,
Miguel Lanz Duret afirma que el principio fundamental
sobre el que descansa nuestro régimen es la
Constitucion, por cuanto «s6lo la Constitucion es
suprema en la Republica. Ni el Gobierno Federal, ni la
autonomia de sus entidades, ni los érganos del Estado
que desempefian y ejercen las funciones gubernativas...
son en derecho constitucional soberanos».t?

17 Cfr. Diccionario Juridico Mexicano, Instituto de Investigaciones Juridicas,
UNAM, Edit. Porrda, S.A., ed. 4ta., p. 670.

La Constitucion encuentra su fundamento de
validez en la voluntad soberana del pueblo, manifestada
a través del poder constituyente, tanto originario como
permanente y del dérgano revisor de la propia Ley
Suprema; por esta razén, todo poder de autoridad debe
estar sometido a la Constitucion.

El legislador, tratese del Congreso de la Unién, de
una Legislatura Local o de la Asamblea de
Representantes del Distrito Federal, estd igualmente
sometido a los principios de la Constitucion; asimismo,
todo funcionario, federal o estatal, se encuentra obligado
a su cumplimiento. Ninguna autoridad del Estado
mexicano puede tener més atribuciones o facultades que
las que la Constitucion le confiere.8

La Constitucion es susceptible de infringirse por
multitud de actos del poder publico, posibilidad que ella
misma prevé; tan asi es, que establece los medios
juridicos para impedir o remediar las contravenciones
que las autoridades del Estado suelen cometer
cotidianamente a sus mandamientos por una gama de
multiples causas, es decir, toda Constitucion provee a su
autodefensa instituyendo sistemas de control de diversos
tipos.19

En materia electoral, la autoridad jurisdiccional
encargada de vigilar que los actos y resoluciones de las
autoridades electorales se sujeten invariablemente al
principio de constitucionalidad, es el Tribunal Electoral
del Poder Judicial de la Federacién, atendiendo a lo
mandado por la base 1V, del articulo 41, de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
al reglamentarse este articulo, en la Ley General del
Sistema de Medios de Impugnacién en Materia
Electoral, se ordeno en el articulo 3, parrafo 1, inciso a),
que «..Todos los actos y resoluciones de las autoridades
electorales se  sujeten invariablemente,  segin
corresponda, a los principios de constitucionalidad y
legalidad». Para garantizar estos principios, el parrafo
primero del articulo 99 de nuestra Carta Magna, estatuyo
al Tribunal Electoral, que con excepcion de lo dispuesto
en la fraccién I, del articulo 105 Constitucional, es la
maxima autoridad jurisdiccional en materia electoral, y le
otorgd en el propio articulo 99, fraccion I, la facultad
de resolver en forma definitiva e inatacable «..las
impugnaciones de actos y resoluciones de autoridad
electoral federal... que violen normas constitucionales o

18Cfr. Arteaga Nava Elisur, La Controversia Constitucional y la Accién de
Inconstitucionalidad. El caso Tabasco. Edit. Monte Alto, S.A., de C.V., México,
1996, p. 326.

19 Cfr. Burgoa, Ignacio. Derecho Constitucional Mexicano, Edit. Porrda, S.A.,
ed. 8va., México, 1991, p. 386.
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legales», competencia que se reitera en el articulo 186, de
la Ley Orgénica del Poder Judicial de la Federacion.

En forma muy sucinta, debemos concluir que los
actos de las autoridades electorales deben sujetarse a las
normas que deriven de la Constitucion, especificamente
las que provienen, entre otros, de los articulos 5, parrafo
4, 8 péarrafo 1 in fing, 9 pérrafo 1, 35, 36, 38, 41, 51, 52,
53, 54, 55, 56, 57, 58, 60, 61, 81, 82, 99, 116 y 122.

Asimismo, cabe establecer que el control de la
Constitucion, por lo que se refiere a leyes generales que
la contradigan, entre las que lGgicamente se encuentran
las electorales, corresponde a la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién conforme al articulo 105, fraccién
11 de nuestra Carta Magna.

Por lo que respecta al principio de legalidad, el
mismo «alude a la conformidad o regularidad entre toda
norma o acto inferior con respecto a la norma superior
que le sirve de fundamento de validez, por lo que opera
en todos los niveles o grados de la estructura jerarquica
del orden juridico. De este modo, no es Gnicamente en la
relacion entre los actos de ejecucion material y las
normas individuales —decision administrativa y
sentencia— 0, en la relacion entre estos actos de
aplicacion y las normas legales y reglamentarias, en
donde se puede postular la legalidad o regularidad y las
garantias propias para asegurarla, sino también en las
relaciones entre el reglamento y la Ley, asi como entre la
Ley y la Constitucion; las garantias de la legalidad de los
reglamentos y las de la constitucionalidad de las leyes
son, entonces, tan concebibles como las garantias de la
regularidad de los actos juridicos individuales.»20

El ministro José de Jesus Gudifio Pelayo2! dice que
«es un axioma juridico-politico del constitucionalismo
que da fundamento al Estado de Derecho, el llamado
principio de legalidad, mismo que suele enunciarse en
los siguientes términos: Las autoridades sélo pueden
realizar aquello que le permita expresamente la Ley, en
consecuencia todo lo demas les queda vedado, es decir,
prohibido».

Lo anterior, en la materia electoral, se traduce en la
configuracion de los actos y resoluciones de las
autoridades de los oOrganos del Instituto Federal
Electoral, a los siguientes dispositivos juridicos: Codigo
Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales;
Ley Reglamentaria de las fracciones I y Il del articulo
105 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos

20 Cfr. Diccionario Juridico Mexicano, op. cit., p. 2536.

2 Gudifio Pelayo, José de Jesus. «Reflexiones en torno a la
obligatoriedad de la jurisprudencia: Inconstitucionalidad del primer
parrafo de los articulos 192 y 193 de la Ley de Amparo». Coleccion Fin de
Milenio, serie Ensayos, Manuales y Libros Juridicos, Universidad de
Guadalajara, 1a. ed. 1996, México, p. 15.

Mexicanos; Ley Organica del Poder Judicial de la
Federacion; CAdigo Penal para el Distrito Federal en
materia de Fuero Comun y para toda la Republica en
materia de Fuero Federal y de la Ley General del Sistema
de Medios de Impugnacion en Materia Electoral, asi
como al Estatuto del Servicio Profesional Electoral y los
diversos reglamentos y acuerdos que normen el
funcionamiento tanto del Instituto Federal Electoral
como del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la
Federacion.

Por lo que ve al principio de definitividad, la
Reforma Constitucional que se publico en el Diario
Oficial de la Federacién el 6 de abril de 1990, en el articulo
41 establecio: «La Ley establecera un Sistema de Medios
de Impugnacion de los que conocerdn el organismo
publico Instituto Federal Electoral, previsto en el parrafo
octavo de este articulo y el Tribunal Federal Electoral.
Dicho sistema dara definitividad a las distintas etapas de
los procesos electorales, y garantizara que los actos y
resoluciones se sujeten invariablemente al principio de
legalidad».

En esta reforma, por primera vez se introduce en la
Constitucion el principio de definitividad que debia regir
en las etapas del proceso, es decir, se constitucionaliza el
principio prevalente en el sistema electoral mexicano,
sistema que permite que todos los actos y que cada una
de todas las etapas del proceso electoral federal quedaran
firmes e incuestionables.

En resumen, en cuanto al objeto del sistema de
medios de impugnacion, consistente en darle defini-
tividad a los actos y etapas de los procesos electorales,
podemos decir que es un principio que nos acomparia
desde el afio de 1986, cuando legalmente se vincularon
los medios de impugnacion con las etapas del proceso
electoral, principio que adquirié rango constitucional
hasta el afio de 1990, cuando se consagro en el articulo
41 Constitucional, y el cual fue confirmado a través de la
reforma constitucional al propio articulo en su base IV
de fecha 22 de agosto de 1996 y su correspondiente
modificacion legal, contenida en el articulo 3 pérrafo 1
inciso b) de la Ley General del Sistema de Medios de
Impugnacion en Materia Electoral.

Cabe hacer mencion que esta es una caracteristica
especial del Sistema Electoral Mexicano, ya que en otros
paises no se divide el proceso por etapas y hasta en la
calificacion final pueden hacerse valer anomalias
relativas a las etapas iniciales del proceso, como podria
ser el registro de candidatos.
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Articulo 4

1. Corresponde a los 6rganos del Instituto Federal
Electoral conocer y resolver el recurso de revision y
al Tribunal Electoral del Poder Judicial de la
Federacion los demés medios de impugnacion
previstos en el articulo anterior, en la forma y
términos establecidos por esta ley.

El precepto anterior establece la competencia del
Instituto y del Tribunal, no siendo necesario hacer mas
comentario de que el Tribunal, al conocer los recursos
de su competencia, ejerce el control de la
constitucionalidad y legalidad de los actos y resoluciones
de la autoridad electoral, en tanto que al Instituto Federal
Electoral s6lo corresponde conocer de su legalidad.

En materia de constitucionalidad y por lo que ve al
Derecho Electoral, tenemos que pueden presentarse dos
supuestos: primero, el que se refiere a la impugnacion de
inconstitucionalidad de leyes federales o locales, que
corresponderia conocer y resolver al Pleno de la H.
Suprema Corte de Justicia de la Nacion (articulo 105,
fraccion 1l Constitucional), y segundo, el referente a la
inconstitucionalidad de actos y resoluciones, que corres-
ponde conocer Y resolver a la Sala Superior del Tribunal
Electoral del Poder Judicial de la Federacion, pudiéndose
dar en esta Ultima hipotesis, que del andlisis de los
agravios esgrimidos por el recurrente, se advirtiera que
combaten un precepto de una Ley por considerarlo
contrario a la Constitucion; sin duda, esta Sala Superior
podria optar por varias alternativas: declararse incompe-
tente y remitir los autos al Pleno del Méaximo Tribunal
del pais para su conocimiento y resolucion; o bien, que
esta Sala Superior se pronunciase resolviendo, y por
ende, estableciendo criterios de jurisprudencia, con lo
que se estableceria un control indirecto de la
constitucionalidad de las leyes por parte de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion, conforme a los articulos
235, 236 y 237 de la Ley Organica del Poder Judicial de
la Federacion.

Articulo 5

1. Las autoridades federales, estatales, municipales y
del Distrito Federal, asi como los ciudadanos,
partidos politicos, candidatos, organizaciones y
agrupaciones politicas o de ciudadanos y todas
aquellas personas fisicas 0 morales, que con motivo
del tramite, sustanciacion y resolucion de los

medios de impugnacién a que se refiere el parrafo 2

del articulo 3, no cumplan las disposiciones de esta

ley o desacaten las resoluciones que dicte el

Tribunal Electoral, seran sancionados en los

términos del presente ordenamiento.

Como se sefiala en el articulo 99 de la Constitucion,
el Tribunal es «la mé&xima autoridad jurisdiccional en la
materia», por lo que se le debe considerar como un
Tribunal de plena jurisdiccién, naturaleza que, conforme
a esta disposicién en comento, lo dota del imperio por
medio del cual podréa tomar cualesquiera de las medidas
que le autoriza la Ley para satisfacer las pretensiones del
demandante, cuando sean fundadas y probadas, con la
facultad, inclusive, de hacer cumplir coercitivamente sus
resoluciones.

Las sanciones antes descritas, las puede aplicar
cualesquiera de los Presidentes de Sala del Tribunal
Electoral, tanto para hacer cumplir las disposiciones de
la propia Ley, como las resoluciones que pronuncien las
Salas.
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Introduccién

| objeto del presente trabajo es proporcionar
un panorama sobre los principios o valores
morales y de justicia mas importantes que
inspiran a las normas juridicas electorales
federales positivas de nuestro pais,! se estima que
este tipo de estudio puede encuadrarse —tal como lo

* Magistrado de la Sala Superior del Tribunal Electoral del Poder
Judicial de la Federacion; asimismo, es Investigador Nacional del Sistema
Nacional de Investigadores e Investigador Titular del Instituto de
Investigaciones Juridicas de la Universidad Nacional Auténoma de
México, encontrandose bajo licencia.

* La presente es una version ampliada del trabajo denominado «El
régimen electoral», que forma parte de la obra colectiva coordinada por el
doctor Sergio Garcia Ramirez bajo el titulo Los Valores Eticos en ¢l Derecho
Positivo Mexicano, que sera publicada por el Fondo de Cultura Econdmica y
el Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM. El autor agradece de
nuevo a la doctora Macarita Elizondo Gasperin y al maestro Carlos Arenas
Bétiz las agudas observaciones y sugerencias que le formularon respecto de
una version preliminar de este trabajo, de cuyas deficiencias es el Unico
responsable.

1 En consecuencia, sirven como marco de referencia las disposiciones
electorales de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos;
el Cadigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales; la Ley
General del Sistema de Medios de Impugnacion en Materia Electoral; el
Titulo Décimo Primero, denominado «Del Tribunal Electoral del Poder
Judicial de la Federacién», de la Ley Organica del Poder Judicial de la
Federacion; el Titulo Vigesimocuarto, relativo a los «Delitos electorales y
en materia de Registro Nacional de Ciudadanos», del Codigo Penal para el
Distrito Federal en Materia de Fuero Comun, y para toda la Republica en
Materia de Fuero Federal; la Ley Reglamentaria de las fracciones | y 11 del
Articulo 105 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos;
el Estatuto del Servicio Profesional Electoral, asi como las disposiciones
sobre la materia de caracter consuetudinario, los diversos acuerdos de los
organos del Instituto Federal Electoral y las sentencias recaidas a los
medios de impugnaciéon de que han conocido las distintas Salas del
Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion.

sostendria Bobbio—2 dentro de la filosofia del
Derecho (lindando con la filosofia politica y la
filosofia moral), toda vez que el criterio que guia esta
investigacion se basa en la axiologia y la teoria de la
justicia.

Incluso, hay quien considera —particularmente
Nino—2 que una jurisprudencia normativa (en
tanto nuevo modelo de «ciencia» del Derecho) debe
ocuparse no solo de describir y sistematizar el
Derecho, sino, en forma abierta, de cuestionar la
justificacion de sus regulaciones y proponer
soluciones valorativamente satisfactorias para los casos
en que se presenten indeterminaciones (lingtisticas o
normativas) y el Derecho Positivo no ofrezca una
solucion univocapor lo que también podria

2 «Por filosofia del Derecho, en efecto, yo entiendo la teorfa de la justicia,
es decir, la teoria de ese especial valor que domina la experiencia juridica y
en base al cual el Derecho empirico, historico o positivo —que en su
aspecto formal es objeto de la teoria general del Derecho y en su aspecto
material de las ciencias juridicas particulares— viene valorado y también, si
es preciso, transformado» (Norberto Bobbio, Contribucién a la teoria del
Derecho, Madrid, Editorial Debate, 1990, p. 88).

3 Cfr., Carlos Santiago Nino. Introduccion al andlisis del Derecho, Buenos
Aires, Editorial Astrea, 2a. ed., 1980, pp. 338-347.

4 En buena medida, la dogmatica juridica —junto a su actitud de
adhesion dogmatica al derecho legislado—, lejos de concretarse a
sistematizar y describir éste, lo reformula, en tanto que suministra
(generalmente a los jueces, que son sus principales destinatarios) sistemas
de soluciones juridicas mucho mas coherentes, completos, precisos y
adecuados axioldgicamente, que el material creado por los legisladores (a
fin de colmar y superar sus eventuales lagunas, contradicciones,
ambigiledades y vaguedades), pero lo hace de manera encubierta, al
sostener que su actividad se reduce a interpretar dicho material cuando, en
realidad, lo estd reformulando, por lo que Nino sugiere desarrollar una
jurisprudencia normativa en la que se distinga claramente lo que es una
mera descripcion y sistematizacion del orden juridico de lo que es una
reformulacion de éste dirigida a eliminar sus indeterminaciones con
soluciones axiol6gicamente aceptables (ibidem).
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considerarse que el ejercicio que aqui se propone
coincide, al menos parcialmente —en cuanto a la
identificacion de los principios o valores morales y de
justicia que justifican el contenido del Derecho
Electoral mexicano (de los cuales se pueden
desprender, en su oportunidad, soluciones axioldgi-
camente aceptables para eliminar posibles indetermi-
naciones)—, con tal modelo de «ciencia» del
Derecho.

Antes de abordar el problema de los valores y la
justicia, es importante advertir que, del hecho que se
admita —como se hace en este trabajo— que las
normas que integran el orden juridico mexicano
tutelan (0 no) determinados principios o valores
morales y de justicia, no implica asumir una posicion
iusnaturalista —como multiples estudios de teoria
juridica (analitica) lo han resaltado—,5 en virtud de
que en ninglin momento aqui se estd condicionando
que el referido ordenamiento se adecue a tales
principios o valores morales y de justicia para que
pueda ser calificado como «juridico»; en todo caso, si
dicho orden no se ajustara a esos principios o valores,
ello podria afectar su justificacion o legitimidad moral
o0 politica, pero no impediria que fuera considerado
como juridico, razén por la cual es pertinente ubicar
el presente estudio dentro de la corriente positivista
del Derecho.6

En efecto, aun cuando hay autores iuspositivis-
tas que niegan la existencia de principios morales y de
justicia universalmente validos que puedan ser
conocidos por medios racionales y objetivos —
como Kelsen?” y Ross,g quienes sostienen que los

5 Norberto Bobbio, EI problema del positivismo juridico, traduccion de
Ernesto Garzon Valdés, Buenos Aires, EUDEBA, 1965, pp. 37-66; Genaro
R. Carri6, «Dworkin y el positivismo juridico», en Cuadernos de Critica,
México, UNAM, 1981, nim. 16; Eduardo Garcia Maynez, Positivismo juridico,
realismo sociolégico y iusnaturalismo, México, 2a. ed., UNAM, 1977; Herbert L.
A. Hart, «Positivism and the Separation of Law and Morals», en Harvard
Law Review, Cambridge, Mass., February 1958, vol. 71, nim. 4, pp. 593-629;
Carlos Santiago Nino, op. cit., supra, nota 3, pp. 11-50; Alf Ross, «Validity
and the Conflict between Legal Positivism and Natural Law», en Revista
Juridica de Buenos Aires, Buenos Aires, nim. 1V, octubre a diciembre de
1961, pp. 68ss.

6 Toda vez que su objeto son las normas juridicas positivas, esto es,
«puestas», establecidas o creadas por actos de seres humanos ocurridos en
el espacio y en el tiempo, que adquieren el sentido o la significacién de
crear tales normas juridicas en la medida en que también satisfacen
determinadas propiedades facticas o descriptivas, empiricamente
verificables, segun una especifica teoria iuspositivista del Derecho (vid., J.
Jesls Orozco Henriquez, «Los “derechos humanos” y la polémica entre
iusnaturalismo y iuspositivismo», en Teoria del Derecho y conceptos dogmaticos,
México, UNAM, 1987, pp. 23-39).

7 Conocida es su critica a la pretension iusnaturalista de hacer coincidir
el concepto de Derecho con un ideal especifico de justicia, como pudieran
ser, por ejemplo, la democracia y el liberalismo; esto es, que se incluya
como elemento necesario de la definicion de Derecho que en la
elaboracion de éste haya participado directa o indirectamente toda la
comunidad y que el respectivo sistema establezca cierto minimum de

juicios morales son subjetivos y relativos, en tanto
que sélo expresan los estados emocionales de quienes
los formulan y, en su opinién, no se cuenta con
procedimientos objetivos para demostrar la verdad o
falsedad de tales juicios—, también hay muchos
otros, ampliamente considerados como iuspositivis-
tas, que no comparten dicho escepticismo ético —

piénsese, por ejemplo, en Bentham? y Austin® a
quienes se puede considerar como los fundadores del
iuspositivismo moderno vy, sin embargo, creian en la
posibilidad de justificar racionalmente un principio
moral de validez universal, como el «principio de
utilidad», del cual derivaban todos los juicios
valorativos; igualmente, Hart!! y Raz<2dos de los
més destacados iuspositivistas contemporaneos, han
realizado significativas contribuciones sobre filosofia
moral y en ningdn momento pueden catalogarse
como escépticos en materia ética—; incluso, Kelsen y
Ross, aun cuando sus postulados sobre el relativismo
moral los utilizan como apoyo para defender su
posicién positivista, tampoco identifican ésta con su
escepticismo ético.13

libertad y la posibilidad de la propiedad privada. Desde el punto de vista
cientifico, afirma Kelsen, la democracia y el liberalismo son sélo dos tipos
de organizacion posibles, al igual que la autocracia y el socialismo; segiin
este autor, tal pretension no es cientifica, en tanto que no busca explicar
racionalmente la realidad, sino politica e ideoldgica, ya que solo trata de
justificar o rechazar la realidad conforme a criterios subjetivos y
valorativos, asi como actitudes emocionales (vid., Hans Kelsen, Teoria
general del Derecho y del Estado, traduccion de Eduardo Garcia Méynez, 2a.
ed., México, UNAM, 1979, pp. 3-15). En cuanto a la nocion de justicia, el
propio Kelsen advierte: «Todo sistema de valores y especialmente un
orden moral, con su idea central de justicia, es un fenémeno social y, por
lo tanto, diferente segun la naturaleza de la sociedad en la que aparece. El
hecho de que ciertos valores sean, en general, reconocidos dentro de una
determinada sociedad es compatible con el caracter subjetivo y relativo de
los valores que afirman estos juicios. EI que varios individuos coincidan en
un juicio de valor, no prueba en ningln caso que este juicio sea verdadero,
es decir, que tenga validez en sentido objetivo. Lo mismo que el hecho de
que muchos hayan creido que el Sol giraba alrededor de la Tierra no
prueba en absoluto que esta creencia esté fundada en la verdad» (idem, ;Qué
es la justicia?, traduccion de Ernesto Garzon Valdés, México, Distribuciones
Fontamara, 1992, p. 28; vid., ibidem, pp. 16-17 y 75-76).

8 Vid., Alf Ross, On Law and Justice, Berkeley, University of California
Press, 1958, pp. 268-275.

9 Vid., Jeremy Bentham, Fragmento sobre el gobierno, traduccion de Julian
Larios Ramos, Madrid, Aguilar, 1973, pp. 30-31; idem, The Principles of Morals
and Legislation, New York, Hafner Press, 1948, pp. 4-7.

10 Vid., John Austin, The Province of Jurisprudence Determined, 2a. ed., New
York, Burt Franklin, 1970, pp. 31-37 y 101-104.

11 Vid., Herbert H.L. Hart, Derecho y moral: Contribuciones a su analisis,
traduccion de Genaro R. Carri6, Buenos Aires, Ed. Depalma, 1962; idem,
«Entre el principio de utilidad y los derechos humanos», en Revista de la
Facultad de Derecho de la Universidad Complutense, Madrid, 1980, nim. 58, pp.
7-28.

12 Vid., Joseph Raz, La autoridad del Derecho. Ensayos sobre Derecho y moral,
traduccion de Rolando Tamayo y Salmorén, 22 ed., México, UNAM, 1985.

13 En realidad, como se ha profundizado en otro trabajo (vid. Orozco
Henriquez, op. cit., supra, nota 6, pp. 28-32), la concepcidn positivista del
Derecho se caracteriza por la adopcion de la tesis formulada por Hart, en
el sentido de que no hay una conexidn necesaria entre Derecho y moral
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Por otra parte, si bien se admite la posibilidad de
justificar racionalmente determinados principios o
valores morales y de justicia (como los de indole
liberal-democrética, en el entendido de que,
contrariamente a lo que caracteriza al iusnaturalismo,
aqui no se estima indispensable que éstos sean
observados en determinado sistema normativo para
que el mismo pueda ser considerado como juridico),
resulta claro que excede, por mucho, los propdsitos
de este trabajo abordar la concepcion metaética o de
la ética analitica que explica su fundamentacion, por
lo que sobre el particular basta remitir a lo sostenido,
entre otros, por Carlos S. Nino.l4 Asimismo, un
problema distinto es el de determinar cuéles son los
principios o valores morales y de justicia que
permiten enjuiciar y, en su caso, calificar como
buenas o justas unas especificas conductas, o bien,
atendiendo al objeto de nuestro estudio, ciertas
normas e instituciones juridicas de caracter electoral,
tarea esta ultima de la llamada ética normativa.

Precisamente, en las proximas péaginas se
pretenderdn identificar los principios y valores
morales y de justicia que protege el Derecho Electoral
Federal mexicano, asi como las instituciones de la
democracia politico-electoral que el mismo establece.
De este modo, no sélo se podra comprender mejor la
funcién del Derecho Electoral, asi como el
significado de los comicios y sus resultados, sino
contar con mayores elementos para evaluarlos y, en
su caso, proponer soluciones valorativamente
satisfactorias cuando se presenten indeterminaciones
(lingliisticas 0 normativas) o, incluso, para buscar la
transformacion de las respectivas normas juridicas
positivas (tarea esta Ultima que excede los propositos
de este estudio).

Cierto es que en Meéxico, al igual que en
numerosos paises, durante los afios recientes han
tenido lugar intensos debates y acuerdos entre las
correspondientes fuerzas politicas involucradas en
torno a los aspectos procedimentales de la demo-
cracia electoral (asi, por ejemplo, en los Ultimos
veinte afos y para hacer referencia Gnicamente a las
de caracter constitucional, cabe recordar las reformas
de 1977, 1986, 1990, 1993-1994 y la de agosto de

(vid., Hart, op. cit., supra, nota 5, passim, especialmente, pp. 622 y 626), asi
como por Bobbio, en cuanto a que el Derecho, esto es, las normas
juridicas constituyen un fendmeno social condicionado por la experiencia,
razon por la cual el concepto de Derecho debe estar determinado segun
propiedades féacticas o descriptivas, sin acudir a criterios valorativos (vid.,
Bobbio, op. cit., supra, nota 5, pp. 83-86).

14 Vid., Carlos Santiago Nino, op. cit., supra, nota 3, pp. 353-382; idem,
Etica y derechos humanos, Buenos Aires, Editorial Paidds, 1984, pp. 79-105.

1996, habiendo sido esta Ultima de gran trascendencia
por su contenido y aprobada por la unanimidad de
los miembros de las Camaras de Diputados y de
Senadores antes de pasar a las diversas legislaturas
locales);15 sin embargo, aunque parezca paradojico,
muy poco se ha escrito en nuestro pais sobre los
valores que ofrecen sentido y horizonte a la propia
democracia politico-electoral,’6 por lo que se espera
que este trabajo contribuya a superar dicha laguna, asi
sea en forma modesta y como un primer acercamien-
to de quien esto escribe a tan relevante tema, para
que desde esa perspectiva, en un futuro, se esté en
aptitud de evaluar la pertinencia de la normativa en
vigor y la deseabilidad de su renovacion.

I. El Derecho Electoral
y la democracia ante
los principios o valores
morales y de justicia

Como se profundizard en los siguientes
apartados, el Derecho Electoral es el conjunto de
normas juridicas que regulan la eleccion de
individuos o representantes para ocupar los cargos
publicos,l7 esto es, son aquellas disposiciones juri-
dico-positivas que permiten actualizar no sélo la
soberania popular, sino nuestra naturaleza de
Republica representativa, democratica y federal
(articulos 39, 40 y 41 de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos); en este sentido, el
objeto del presente trabajo es identificar los
principios o valores!8 tutelados por ese conjunto de
normas juridicas de caracter constitucional con
contenido electoral, asi como por las leyes,

15 «Para un régimen democrético, estar en transformacion es el estado
natural; la democracia es dindmica; el despotismo es estatico y siempre
igual a si mismo» (Norberto Bobbio, El futuro de la democracia, traduccion de
José F. Fernéndez Santillan, México, Fondo de Cultura Econémica, 1986,
p. 7).

16 Uno de los pocos y valiosos ejemplos en esta direccion —con
especificos propoésitos de divulgacion— es el de Luis Salazar y José
Woldenberg, Principios y valores de la democracia, Cuadernos de Divulgacion
de la Cultura Democratica, Nam. 1, México, Instituto Federal Electoral,
51pp.

17 Cfr.,, Dieter Nohlen, «Derecho electoral» en Diccionario electoral, San
José, Costa Rica, CAPEL, 1989, p. 211.

18 Aun cuando —como se menciond (op. cit., supra, nota 13)— no es una
condicion (suficiente ni necesaria) que el Derecho tutele o se adecue a
ciertos principios o valores morales y de justicia, es claro que, de hecho,
suele ocurrir asi, por lo que cabe reflexionar sobre cuéles son, en su caso,
eso0s principios o valores para esclarecer cuél es la legitimidad (en términos
de bondad y justicia) de un especifico orden juridico.
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costumbres, reglamentos, acuerdos y resoluciones que
las desarrollan e individualizan.19

Ahora bien, ante la proliferacion de obras de
filosofia moral y politica que postulan diversos (y, en
ocasiones, contradictorios) principios 0 valores
morales y de justicia que se ofrecen como justi-
ficacion dltima y universal de acciones y/o insti-
tuciones (incluyendo, en su caso, determinadas
normas juridicas),20 surge la dificultad de seleccionar
aquella que se estime mas satisfactoria y pueda servir
como marco tedrico eficiente de este estudio, en tanto
que permita identificar —bajo ciertas circunstancias
definidas por propiedades facticas de indole
genérica— un especifico conjunto de principios
publicos como justificacion Gltima y universal de
acciones y/o instituciones por cualquier persona que
fuera plenamente racional, absolutamente imparcial y
que conociera todos los hechos relevantes.

Al respecto, uno de los intentos mas ldcidos,
solidos, sugerentes y que mayor influencia han tenido
en la filosofia politica, moral y del Derecho reciente
es, sin duda, el de John Rawls a través de su Teoria de
la justicia2t —sin desconocer los mdltiples vy
pertinentes cuestionamientos que se le han formulado
por numerosos y destacados autores,22 cuyo analisis

19 Vid., supra, nota 1. En la medida de que nuestro objeto de estudio es
el Derecho Positivo, téngase presente la afirmacion de Kelsen —siguiendo
a Verdross— de que «un orden juridico es positivo si se le individualiza y
en tanto que se le individualiza» (Hans Kelsen, Teoria general del Estado,
traduccion de Luis Legaz Lacambra, México, Editora Nacional, 1973, p.
327). Al respecto, es importante tener en cuenta también las disposiciones
juridicas de caracter consuetudinario, ya que puede haber costumbres
complementarias, interpretativas e, incluso, derogatorias de un texto
constitucional, legal o reglamentario; en efecto y con respecto a esta Ultima
posibilidad, una pretendida «<norma juridica» (ya sea constitucional, legal o
reglamentaria) que no es obedecida en lugar alguno, ni por persona alguna,
pierde su funcién normativa y no puede ser considerada como una norma
efectivamente valida, pues no estd regulando conducta alguna, perdiendo
su validez por desuetudo, debido a su ineficacia propiciada por la generacion
de una costumbre juridica en sentido contrario (vid., J. Jesis Orozco
Henriquez, EI derecho constitucional consuetudinario, México, UNAM, 1983, pp.
11-14 y 103-120).

20 Asi, por ejemplo, «A la pregunta “;cuando una ley o medida es
justa?”, un tomista contestaria que cuando ella es consistente con los
principios que reflejan la verdadera naturaleza humana, un utilitarista
responderia que cuando sus consecuencias contribuyen a promover la
mayor felicidad del mayor nimero, un kantiano sostendria que una ley o
medida es justa cuando es consistente con los principios fundamentales de
la raz6n préctica y un partidario de Rawls contestaria que una ley o medida
es justa cuando se conforma a los principios que elegirian los hombres si
estuvieran en la posicién originaria» (Nino, op. cit., supra, nota 3, p. 417).

21 Vid., John Rawls, Teoria de la justicia, 2% ed., México, Fondo de Cultura
Econdmica, 1995, 549pp (la primera edicidn en inglés se public en 1971).

22 En tan s6lo veinticinco afios, la obra de Rawls ha generado miles de
articulos y comentarios, asi como decenas de libros y tesis doctorales
dedicados enteramente a su andlisis, al grado de que practicamente todo
filésofo politico posterior debe trabajar conforme al esquema tedrico de
Rawls o explicar por qué no lo hace asi (entre sus criticos, vid., por
ejemplo, Brian Barry, La teoria liberal de la justicia. Examen critico de las
principales doctrinas de Teoria de la justicia de John Rawls, México, Fondo de

rebasa los propdsitos del presente—. Asi, en las
proximas paginas se expondran, brevemente, los
postulados bésicos de Rawls sobre la «justicia como
equidad o imparcialidad» (justice as fairness) y, mas
concretamente, sobre la «justicia politica», conforme a
los cuales después se examinaran los principios o
valores morales y de justicia tutelados por el Derecho
Electoral Federal mexicano.

En su concepcion de la justicia (denominada
«justicia como equidad o imparcialidad»), Rawls se
adscribe a la gran tradicion de la teoria del contrato
social, tal como la conciben, por ejemplo, Locke,
Rousseau y Kant, desarrollandola en el sentido de
que el objeto del contrato no es el establecimiento del
Estado —en tanto que, a través del hipotético
contrato social, el pueblo se despoja de la libertad de
que gozaba en el estado de naturaleza, para recobrarla
en seguida bajo un orden juridico—2 sino la
estipulacion de ciertos principios de justicia que
van a servir para evaluar la «estructura bésica de una
sociedad», esto es, los criterios conforme a los cuales
las grandes instituciones sociales (la constitucion
politica y las principales disposiciones econémicas y
sociales) asignan los derechos y deberes fundamenta-
les y determinan la distribucién de los beneficios y
cargas derivados de la cooperacion social.

De acuerdo con Rawls, los principios de justicia
son aquellos que elegirian personas libres vy
puramente racionales, que sélo se preocuparan por su
propio interés, si estuvieran en una posicion original
de igualdad.2¢ Nuestro autor sostiene que, si se
sometieran a la consideracion de esas personas que se
encontraran en la hipotética posicién original,
diversas alternativas de criterios de justicia, tales
personas necesariamente terminarian eligiendo por

Cultura Econdmica, 1993, 175 pp; Robert Nozick, Anarchy, State, and
Utopia, Oxford, Blackwell, 1974, pp. 183-231).

23 Vid., por ejemplo, Juan Jacobo Rousseau, El contrato social, México,
UNAM, 1984, pp. 18-23.

24 Esta posicion original —que no tiene un caracter histdrico, sino
hipotético y es equivalente al estado de naturaleza en la teorfa tradicional
del contrato social— es una reunién imaginaria de seres puramente
racionales y autointeresados, que sean libres para decidir e iguales, que se
encuentren bajo lo que Rawls llama «circunstancias de justicia» (aquellas
que permiten que tenga sentido ocuparse de la justicia, como seria el que
no haya extrema escasez, ni abundancia de bienes, sino escasez moderada,
ademés de que los hombres deben ser similares en poderes fisicos y
mentales, asi como vulnerables a agresiones de otros, etcétera) y tras un
«velo de ignorancia» que les impide conocer los hechos particulares
respecto de si mismos (sus talentos, posicion social, raza, preferencias,
fines Ultimos, etcétera) y de su sociedad, pero no acerca de las leyes
generales de indole social, a fin de deliberar y decidir por unanimidad
(sobre la base de puras consideraciones racionales de autointerés) cuales
son los principios de justicia que van a regir para juzgar las instituciones
bésicas de su sociedad (vid., Rawls, op. cit., supra, nota 19, pp. 17-33 y 119-
156).
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unanimidad el siguiente primer principio de justicia
(denominado «libertad igual») y su correspondiente
regla de prioridad (la llamada «prioridad de la
libertad»):

«Primer Principio

«Cada persona ha de tener un derecho igual al
sistema més amplio de libertades bésicas, com-
patible con un sistema similar de libertad para
todos.

«Regla de Prioridad

«Los principios de la justicia han de ser

clasificados en un orden lexicogréfico y por tanto

la libertad s6lo puede ser restringida en favor de
la libertad en si misma. Hay dos casos:

«A. una libertad menos extensa debe reforzar el

sistema total de libertades compartido por todos;

«B. una libertad menor que la libertad igual debe

ser aceptable para aquellos ciudadanos con una

libertad menor.»%

Para los efectos de este trabajo, el anterior
principio de justicia y su regla de prioridad tienen
especial relevancia, toda vez que se relacionan con el
problema de la libertad igual referido —entre otros
aspectos—26a la justicia politica y los iguales
derechos politicos (esto es, a la justicia de los
procedimientos que resolveran las controversias
politicas y, de ahi, al régimen electoral), en el
entendido de que existe un segundo principio y su
regla de prioridad que se refieren a los problemas de
la justicia distributiva,2? los cuales aqui no se
abordan.

25 |bidem, p. 235.

26 QOtros dos problemas relacionados con la libertad igual que discute
Rawls son la igual libertad de conciencia y la igualdad de la libertad de la
persona y su relacion con el Estado de Derecho (vid., ibidem, pp. 187-242).

27 «Segundo Principio

«Las desigualdades econémicas y sociales han de ser estructuradas de
manera que sean para:

«a) Mayor beneficio de los menos aventajados, de acuerdo con un

principio de ahorro justo, y

«b) Unidos a los cargos y las funciones asequibles a todos, en
condiciones de justa igualdad de oportunidades...

«Segunda Norma de Prioridad (La Prioridad de la Justicia sobre la

Eficiencia y el Bienestar)

«El segundo principio de la justicia es lexicograficamente anterior al
principio de la eficiencia, y al de maximizar la suma de ventajas; y la
igualdad de oportunidades es anterior al principio de la diferencia. Hay dos
€asos:

«@) La desigualdad de oportunidades debe aumentar las

oportunidades de aquellos que tengan menos;

«b) Una cantidad excesiva de ahorro debe, de acuerdo con un
examen previo, mitigar el peso de aquellos que soportan esta
carga.

«Concepcion general

Para ilustrar el contenido de los mencionados
principios de justicia, Rawls describe una estructura
basica de una sociedad que estima satisface tales
principios, llegando a la conclusién de que las
principales instituciones de esa estructura son las de
una democracia constitucional;:2¢ asi, aun cuando
lo anterior no implica que ésta sea la Unica estructura
justa posible, cabe sostener que las normas juridicas
e instituciones que caracterizan a una democra-
cia constitucional, encuentran su justificacion y
legitimidad en tanto que se adecuan a tales
principios de justicia.

Ciertamente, no todas las instituciones de una
democracia constitucional se encuentran relacionadas
directamente con lo electoral (de ahi que sea
frecuente afirmar que la democracia no se agota en el
procedimiento electoral, aunque éste sea indispensa-
ble para actualizar toda democracia representativa,
como la que caracteriza a las sociedades complejas
modernas; es asi como también suele distinguirse, por
ejemplo, entre una democracia politica, la cual se
ocupa de los anteriores aspectos, y una democracia
sustentable o de caracter social, orientada a la
satisfaccion de ciertos minimos de bienestar y
desarrollo econémico, social y cultural para la
poblacion),2 por lo que aqui se pondré énfasis, como
se apuntd, solo en las relativas a la justicia politica y
la libertad igual de los ciudadanos en cuanto a sus
derechos politicos; precisamente, cuando el principio
de igual libertad se aplica al procedimiento politico
definido en la constitucién, Rawls lo denomina
«principio de (igual) participacion», examinando la
justicia de las normas constitucionales que establecen
los procedimientos que resolveran las controversias
politicas y en qué medida tales procedimientos son
los apropiados para conducir a una legislacion justa y
efectiva.30

«Todos los bienes sociales primarios —libertad, igualdad de
oportunidades, renta, riqueza, y las bases de respeto mutuo—, han de ser
distribuidos de un modo igual, a menos que una distribucion desigual de
uno o de todos estos bienes redunde en beneficio de los menos
aventajados» (ibidem, pp. 280-281).

28 Vid., ibidem, pp. 187 y 210-236.

29 Al respecto, recuérdese lo previsto en el inciso a) de la fraccion 11 del
articulo 3o0. de nuestra Constitucion, al considerar a «la democracia no
solamente como una estructura juridica y un régimen politico, sino como
un sistema de vida fundado en el constante mejoramiento econdmico,
social y cultural del pueblo».

30 En el proceso de decision sobre cuestiones de justicia por parte de
seres racionales, Rawls imagina también una secuencia de cuatro etapas: La
primera es la que ya vimos y consiste en la eleccion de los referidos
principios de justicia bajo un velo de ignorancia en la posicion original; la
segunda consiste en el establecimiento de normas constitucionales para
hacer valer el principio de igualdad de la libertad donde la eleccion
presupone ya el conocimiento de algunos hechos generales de la sociedad
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Al respecto, debe tenerse presente —como
advierte Rawls— que cualquier procedimiento
politico practicable (incluido el procedimiento
democrético) es un caso de justicia procesal imper-
fecta, en tanto que puede producir un resultado
injustos! (piénsese, por ejemplo, que determinada
mayoria pretenda excluir del proceso de toma de
decisiones a un grupo minoritario por meras
cuestiones raciales).32

No obstante lo anterior, también puede
considerarse a la democracia —de acuerdo con
Nino, siguiendo a Nelson— como la forma de
organizacion politica que mas disminuye las
probabilidades de desvios morales y, por tanto, la
que tiene un caracter moralmente superior porque
tiende a producir leyes y resultados justos (en tanto
que los tests que una ley debe satisfacer para ser
aprobada en una democracia, particularmente su
aceptabilidad  mayoritaria, previo proceso de
discusion abierto y publico, son anélogos a los tests
que un principio moral debe satisfacer para ser
vélido);32 en este sentido, la democracia se concibe
mas bien como un caso de justicia procesal pura
imperfecta, donde el procedimiento determina la
legitimacion de los resultados que se logran mediante
él, aunque, claro estd, al ser el procedimiento
imperfecto (segin un modelo ideal), lo hace
imperfectamente.

(al efecto Rawls discute y defiende una serie de pautas que caracterizan a la
democracia constitucional); la tercera, donde ya se conocen todos los
hechos generales, se traduce en el establecimiento de normas legislativas
para hacer efectivo el segundo principio de justicia; finalmente, la cuarta
etapa consiste en la aplicacion de las normas constitucionales y legislativas
a los casos particulares por parte de jueces y administradores,
requiriéndose el conocimiento pleno de todos los hechos generales y
particulares. En consecuencia, cada etapa presupone el gradual
levantamiento del velo de ignorancia (vid.,, Rawls, op. cit.,, supra, nota 19,
pp.187-192).

31 Vid., ibidem.

32 Incluso, para los interesados en el estudio del cristianismo vy,
particularmente, quienes creen en Jesus como hijo de Dios, rey de los
judios y testigo de la verdad absoluta, el plebiscito por el cual Pilatos
sometio a consideracion de los judios si, con motivo de la Pascua y dado
que no encontraba culpa en El, dejaba en libertad a JesUs, el hecho de que
éstos hayan decidido que mejor dejara en libertad a Barrabas, que era un
ladrén, ofrece un argumento en contra de la democracia, al menos, por lo
que se refiere a sus resultados (cfr., Hans Kelsen, «Los fundamentos de la
democracia», en Escritos sobre la democracia y el socialismo, Madrid, Editorial
Debate, 1988, pp. 259-260).

33 Cfr., William Nelson, On Justifying Democracy, London, 1980, p. 111,
citado por Nino, op. cit., supra, nota 14, pp. 237-238. SegUn este Gltimo, por
democracia cabe entender, «un sistema en el que las decisiones se toman o
bien, en su forma directa, por acuerdo explicito de la mayoria del grupo
relevante —el que puede estar dado por los afectados por tales
decisiones— o si no, en su forma representativa, por individuos que son
autorizados periddicamente por la mayoria del grupo relevante para que
adopten esa clase de decisiones» (ibidem, p. 227).

En este sentido, incluso, cabria considerar —
como lo sostiene Nino— a la democracia como un
sucedaneo del discurso moral, toda vez que ésta
puede estimarse como un procedimiento efectivo
para resolver legitimamente (en forma justificada)
ciertas indeterminaciones morales:

«La democracia, siendo un sucedaneo del

discurso moral, que es la ultima fuente de legiti-

macion, legitima imperfectamente las normas y

decisiones que se obtienen a través de ella. Esto

quiere decir que la justificacion de esas normas y

decisiones sélo tiene un carécter prima facie y esta

supeditada a revision a la luz de las desviaciones
que se hayan producido respecto de las exigen-
cias del discurso moral genuino.»34

Conforme a lo que antecede, las normas de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos que establecen las instituciones de la
democracia politico-electoral, asi como la legis-
lacion que las reglamenta y los correspondientes actos
de aplicacion por parte de jueces y administradores,
se pueden considerar justificados si, y sélo si, se
ajustan a los mencionados principios de justicia
y las respectivas reglas de prioridad estipuladas
por seres racionales, libres y que persiguen su
autointerés desde la posicion original, tal como lo
postula Rawls (al considerar que la estructura bésica
social resultante es la de una democracia constitucio-
nal); asimismo, las normas e instituciones establecidas
conforme al procedimiento democréatico previsto
constitucionalmente pueden reputarse, prima facie,
moralmente justificadas, sujetas al examen que en
su oportunidad se haga al confrontarlas con los
principios o valores morales y de justicia sustentados
por el discurso moral.

Es oportuno advertir que la democracia ha
adolecido de una connotacion variable en la historia
de la filosofia politica, asi como la teoria y préctica
constitucional, al grado, por ejemplo, de que en la
filosofia griega llego a tener un caracter peyorativo, es
decir, la democracia era entendida como una forma
negativa (mala, pervertida o indeseable) de ejercer el

3 Nino, op. ult. cit., p. 243. Ciertamente, en el supuesto de que del
examen de ciertas normas juridicas y decisiones aprobadas segun el
procedimiento democratico se desprenda que las mismas no se ajustan a
los correspondientes principios o valores morales y de justicia, aunque las
mismas puedan seguir considerandose juridicamente vélidas, ello podria
dar lugar a que se cuestionara su legitimidad debido a su inmoralidad y/o
iniquidad, propiciando, quizas, conductas de desobediencia civil o de
objecion de conciencia por parte de los destinatarios (vid., ibidem, pp. 244-
252; Javier Ortiz Flores, Razones para actuar, normas juridicas y desobediencia civil
(critica a las tesis de Joseph Raz sobre las razones juridicas autoritativas), México,
UNAM (tesis profesional), 1995, 163 pp; Rawls, op. cit., supra, nota 19, pp.
306-355; Raz, op. cit., supra, nota 12, pp. 289-354.
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gobierno; piénsese, por ejemplo, no sélo en Herodoto
y Platon, quienes utilizaban el mismo término
«democracia» para referirse a la forma de gobierno
gjercida por muchos tanto en su aspecto bueno como
malo, sino en el propio Aristételes, para quien el
gobierno de muchos en su forma pura era politia y en
su forma corrupta o pervertida era democracia (Si
bien varios comentaristas a su célebre obra Politica
han traducido tales términos, respectivamente, como
democracia y demagogia); en todo caso, lo importante
es tener presente que tanto Platon como Aristoteles
eran partidarios mas bien de la monarquia y, en
consecuencia, adversarios de la democracia, por
estimar que un gobierno del pueblo, integrado por
hombres inexpertos y carentes del necesario
conocimiento de los hechos y problemas de la vida
politica, podia no ser en absoluto un gobierno en
interés del pueblo y mostrarse, por ello, como un
gobierno contrario al pueblo.3s

No obstante lo anterior, resulta claro que el ideal
democrético es una constante contemporanea surgida
hace poco mas de un siglo (sin desconocer eventuales
partidarios de sistemas autocraticos) como resultado
de los postulados de las revoluciones americana y
francesa del siglo xviil, que cabe justificar
moralmente, prima facie —en tanto formula de justicia
procesal pura imperfecta—, en los términos
apuntados.

En este orden de ideas, en los préximos
apartados se pretendera determinar cuéles son los
principios o valores morales y de justicia que tutelan
las normas e instituciones juridicas de -carécter
democrético-electoral que forman parte del orden
juridico federal mexicano.

Il. La democracia como expresion
de la soberania popular

1. Soberania popular

La manera mas tradicional (conforme al
principio liberal) de justificar la democracia es a
través de la idea de que es la Unica forma de Estado3®

35 Vid., Norberto Bobbio, La teoria de las formas de gobierno en la historia del
pensamiento politico, traduccion de José F. Ferndndez Santillan, México,
Fondo de Cultura Econémica, 1991, pp. 15-43.

3% Aun cuando algunos autores catalogan a la democracia como una
forma de gobierno, coincidimos con Biscaretti en que la democracia
clésica o democracia constitucional es una forma de Estado
contemporanea —junto con el Estado socialista y el Estado autoritario—,
en tanto que las formas de gobierno del Estado de democracia clasica

en que el pueblo, en lugar de someterse a los dictados
de alguien ajeno a él, permanece soberano y libre,
gobernandose a si mismo.37«Para que exista una
democracia —sostiene Ulises Schmill— es necesario
que los sujetos poseedores del poder y los sujetos
sometidos a él sean los mismos, que los sujetos que
deban obedecer las normas estatales, sean los mismos
que las crean».3s

El articulo 39 constitucional®® expresamente
establece: «La soberania nacional reside esencial y
originariamente en el pueblo. Todo poder publico
dimana del pueblo y se instituye para beneficio de
éste. El pueblo tiene en todo tiempo el inalienable
derecho de alterar o modificar la forma de su
gobierno». Por su parte, el articulo 40 de la propia
Constitucion prevé: «Es voluntad del pueblo
mexicano constituirse en una Republica represen-
tativa, democratica, federal ...».

En consecuencia, el principio constitutivo de la
democracia es la soberania popular, lo que significa
que el Unico soberano legitimo es el pueblo, esto es,
que la fuente Ultima y legitima de todo poder o
autoridad politica es exclusivamente el pueblo.4 El
pueblo, en tanto titular originario de la soberania,
hace uso de tal poder cuando se constituye en Estado

pueden clasificarse en presidencial, parlamentaria y directorial (vid., Paolo
Biscaretti di Ruffia, Derecho constitucional, traduccion de Pablo Lucas Verdu,
Madrid, Editorial Tecnos, 1973, pp. 223-260; idem, Introduccion al derecho
constitucional comparado, traduccién de Héctor Fix-Zamudio, México, Fondo
de Cultura Econdmica, 1975, pp. 43-187).

37 Por esto la democracia es la respuesta al problema que Rousseau
plante6 en el Contrato Secial: «<Encontrar una forma de asociacion ... por la
cual cada uno, uniéndose a todos, no obedezca sino a si mismo y
permanezca tan libre como antes» (Rousseau, op. cit., supra, nota 21, p. 20).
De acuerdo con Nino, esta coincidencia entre gobernantes y gobernados
asegura una especie de autogobierno que, aparentemente, satisface la
exigencia kantiana de autonomia de la moral (vid., Nino, op. cit., supra, nota
14, pp. 227-228).

3 Ulises Schmill Orddfiez, El sistema de la Constitucion mexicana, 2a. ed.,
México, Libreria de Manuel Porrta, 1977, p. 119. «Politicamente libre es el
individuo que se encuentra sujeto a un ordenamiento juridico en cuya
creacion participa ... La democracia significa que la voluntad representada
en el orden legal del Estado es idéntica a las voluntades de los subditos»
(Kelsen, op. cit., supra, nota 17, p. 298); vid., J. Jesus Orozco Henriquez,
«Legislacion electoral en México», en Legislacion electoral comparada. Colombia,
Meéxico, Panama, Venezuela y Centroamérica, San José, Costa Rica, CAPEL-
UNAM, 1986, pp. 247-256.

3 En lo sucesivo, todas las menciones a Constitucion o constitucional
harén referencia a la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos en vigor, salvo que de otra forma se precise.

4 Es frecuente distinguir un aspecto exterior y otro interior en la
nocién de soberania, que dan lugar a las dos caracteristicas del poder
soberano: La independencia y la supremacia, que se resumen en el aserto
de que la soberania implica «Ninguna potestad superior a la suya en el
exterior, ninguna potestad igual a la suya en el interior» (Carré de Malberg,
Teorfa General del Estado, México, 1948, p. 21, citado por Felipe Tena
Ramirez, Derecho constitucional mexicano, 18a. ed., México, Editorial Porrua,
1981, p. 6).
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juridicamente organizado,* entendiendo por pueblo
no un objeto empirico —conjunto de hombres de
carne y hueso— sino una entidad o persona
colectiva.42

La consagracion de la soberania popular y de la
voluntad del pueblo mexicano de constituirse en una
Republica representativa, democratica y federal
fueron producto de las luchas libradas por nuestros
préceres durante el siglo XIX para consolidarnos
como Estado nacional. Mientras que la soberania
surge con nuestra independencia, la Republica se
instituyé definitivamente después de dos ensayos para
conformarnos como  imperio;  asimismo, la
democracia representativa triunfé sobre eventuales
intentos oligarquicos que restringian el sufragio, a la
vez que el federalismo prevalecié sobre la pretension
de adoptar una estructura centralista. Tanto se
arraigaron tales instituciones en nuestro pueblo, que
durante el Congreso Constituyente de 1916-1917 no
fueron objeto de mayor debate, reiterdndose las
disposiciones establecidas en la Constitucion de
1857.43

2. Sistema democratico

Como se menciond, el articulo 40 constitucional
establece que somos una Republica representativa,
democrética y federal. Conforme a un ampliamente
compartido punto de vista y sin mayor pretension de
precision, la caracteristica esencial de la democracia es
la participacion, directa o indirecta, del pueblo en el
gobierno de una comunidad; esto es, se trata de un
sistema en el que las decisiones se toman en forma
directa, por acuerdo explicito de la mayoria del grupo

4 De ahi que la soberania, una vez que el pueblo la ejercio, reside
exclusivamente en la Constitucién y no en los 6rganos ni en los individuos
que gobiernan. Asi es como la supremacia de la Constitucion responde, no
s6lo a que ésta es la expresion de la soberania, sino también a que por serlo
estd por encima de todas las leyes y de todas las autoridades (cfr., Tena
Ramirez, op. cit., supra, nota 40, p. 11). Como advierte Kelsen: «Sélo un
orden normativo puede ser “soberano”, es decir, autoridad suprema, o
Gltima razon de validez de las normas que un individuo esta autorizado a
expedir con el caracter de “mandatos” y que otros individuos estan
obligados a obedecer ... Decir que el Estado es soberano significa que el
orden juridico nacional es un orden por encima del cual no existe otro
superior» (Kelsen, Teoria ..., op. cit., supra, nota 7, pp. 456-457).

42 El pueblo que conforma un Estado soberano es, para usar la
expresion de Kelsen, un centro comdn de imputacion juridica, donde la
mayoria de ciudadanos (como se vera més adelante, en sociedades grandes
y complejas como las modernas es practicamente imposible la unanimidad,
ademés de que no todos los habitantes de una comunidad tienen el
caracter de ciudadanos, sino sélo aquellos que gozan de derechos politicos,
por lo que se excluye, por ejemplo, a los menores de edad) que gobierna es
un 6rgano del pueblo cuyos actos son imputables a la persona colectiva
que constituye el orden juridico del respectivo Estado (vid., Kelsen, op. ult.
tit., pp. 215-234).

43 Cfr., Arturo Nufiez Jiménez, EI nuevo sistema electoral mexicano, México,
Fondo de Cultura Econémica, 1991, p. 50.

relevante, o bien, en su forma representativa, por
individuos que son autorizados periddicamente por la
mayoria del grupo relevante para que adopten esa
clase de decisiones; de ahi que la democracia (en
particular, la democracia politica) tenga un carécter
primordialmente procedimental a fin de hacer viable
el principio de la soberania popular.44

Ante la imposibilidad real de que en los Estados
modernos, dada su magnitud y complejidad, se
establezca una democracia directa —esto es, que
todos los integrantes de una sociedad ejerzan las
funciones de gobierno—,% desde las revoluciones
americana y francesa se generalizé el sistema de
democracia representativa. Por lo que hace a nuestro
pais, todos los documentos constitucionales que nos
han regido han contenido, expresa o tacitamente, la
técnica de la representacion politica.46

El vinculo entre la soberania popular y el
caracter representativo de los Organos del poder
publico de nuestro pais, quedaron plasmados en el
primer parrafo del articulo 41 constitucional cuando
establece: «El pueblo ejerce su soberania por medio
de los Poderes de la Unién, en los casos de la
competencia de éstos, y por los de los Estados, en lo
que toca a sus regimenes interiores, en los términos
respectivamente  establecidos por la presente
Constitucion Federal y las particulares de los Estados
L

Consecuentemente, el pueblo es el titular de la
soberania, pero no la ejerce directamente, sino por
medio de los 6rganos Legislativo, Ejecutivo y Judicial
de la Federacion y los correspondientes de los
Estados. En esta afirmacion se encuentra implicito el
concepto de representacion. Los titulares de los
6rganos publicos representan al pueblo al ejercer en
su nombre el poder de que éste es titular. Nuestra
Constitucion asigna el carcter representativo a los
organos Legislativo, Ejecutivo y Judicial, aunque

4 Vid., Bobbio, op, cit, supra, nota 34, pp. 14-15; Kelsen, op. cit., supra,
nota 30, pp. 207-213; Nino, op. cit., supra, nota 14, p. 227; Giovanni Sartori,
4Qué es la democracia?, traduccion de Miguel Angel Gonzalez Rodriguez,
México, Tribunal Federal Electoral-Instituto Federal Electoral, 1993, pp.
311

4 Algunos autores clasicos —como Rousseau— pugnaron por la
democracia directa como la ideal o «verdadera», tomando como modelo las
experiencias de la antigliedad, relativas a ciertas tribus germénicas y la
Atenas de los siglos vy IV A.C. Sin embargo, el propio Rousseau reconocid
que s6lo un Estado muy pequefio y simple podria aproximarse al ideal de
una democracia directa omnicompetente y, aun alli, no es posible que el
pueblo permanezca reunido para ocuparse de los negocios publicos
(Rosseau, op. cit., supra, nota 21, pp. 86-88).

46 Vid., Emilio Chuayffet Chemor, «El sistema representativo mexicano
en la Constitucion de 1917», en Estudios juridicos en torno a la Constitucién
mexicana de 1917 en su septuagésimo quinto aniversario, México, UNAM, 1992, pp.
408-409; NUfiez Jiménez, op. cit., supra, nota 43, pp. 46-75.
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tradicionalmente se ha puesto el acento en la
representacion que de la voluntad popular refleja el
Poder Legislativo. Existen, por supuesto, algunos
matices en cuanto a la naturaleza representativa de
cada uno de esos tres 6rganos, pero de alli no se sigue
que se pueda negar la misma a alguno de ellos.4?

En general, una democracia moderna sélo puede
ser representativa, es decir, basarse en el principio de
la representacion politica, para lo cual hace uso de la
técnica electoral. El pueblo —los ciudadanos en su
conjunto— no elige de hecho, bajo este principio, las
politicas a seguir o las decisiones a tomar sino que
elige a representantes que seran los responsables
directos de tomar la mayoria de las decisiones de
gobierno. Como afirma Sartori, la democracia
representativa puede definirse «como una democracia
indirecta en la que el pueblo no gobierna, pero elige
representantes que lo gobiernen».48

De esta manera, la eleccion democratica de los
representantes se convierte en un elemento esencial
de la democracia moderna. Por ello, buena parte de
las reglas del juego democrético tiene que ver con las
instancias, formas y estrategias relacionadas con los
procedimientos electorales (a cuyo anélisis se aboca
este estudio), pues es a través de estos procedimien-
tos donde el pueblo soberano hace valer directamente
su poder (sus derechos politicos) mediante el voto. Es
mediante las elecciones que el pueblo soberano, los
ciudadanos, autorizan a sus representantes a legislar o
a realizar otras tareas gubernamentales, constitucio-
nalmente delimitadas, por un tiempo determinado, en
el entendido de que, una vez transcurrido el lapso
predeterminado, podra evaluar y sancionar electo-
ralmente el comportamiento politico de los mismos.49

La existencia de instituciones de la democracia
representativa no impide la adopcion, para ciertos
casos excepcionales (por ejemplo, la aprobacion de
una reforma constitucional o de una medida politica
extraordinaria), de mecanismos de democracia directa
(como pueden ser el referéndum vy el plebiscito) a fin
de conocer la opinién directa de la ciudadania a

47 Cfr. Eduardo Andrade Séanchez, «El sistema representativo
mexicano», Revista Mexicana de Estudios Parlamentarios, México, vol. I, ndm.
2, mayo-agosto de 1991, pp. 11-12; Chuayffet, op. cit. supra, nota 46, pp. 414-
415.

48 Giovanni Sartori, Teoria de la democracia. EI debate contemporaneo, México,
Alianza Universidad, 1989, tomo I, p. 150. Coincidentemente, Bobbio
sefiala: «En términos generales la expresion “democracia representativa”
quiere decir que las deliberaciones colectivas, es decir, las deliberaciones
que involucran a toda la colectividad, no son tomadas directamente por
quienes forman parte de ella, sino por personas elegidas para este fin»
(Bobbio, op. cit. supra, nota 34, p. 34).

4 Vid., Salazar y Woldenberg, op. cit., supra, nota 35, pp. 22-25.

través de una votacion general;5 incluso, cabe
afirmar que una democracia integral requiere del
complemento de instrumentos de democracia
semidirecta y representativa.b!

Por lo que se refiere a México, después de
haberse previsto constitucionalmente el referéndum
para el gobierno del Distrito Federal, como parte de
la Reforma Politica de 1977, sin que haya tenido
eficacia practica alguna pues jamés se reglamento,
dicha institucion se derogd por reforma de 1987,
asimismo, cabe sefialar que con motivo de las
discusiones previas para la reforma electoral de 1996,
entre las diversas fuerzas politicas involucradas se
llegd a considerar el establecimiento del referéndum
en el &mbito federal, al menos, respecto de ciertas
decisiones  politicas  fundamentales, sin  que
finalmente se haya adoptado.52

Al respecto, junto a sus bondades democraticas,
deben tenerse en cuenta las limitaciones de este tipo
de procedimientos que, por naturaleza, excluyen la
complejidad de los problemas, asi como la necesidad
de discutir ampliamente las politicas a seguir, toda
vez que sblo permiten proponer alternativas simples a
favor o en contra, donde la mayoria lo gana todo y la
minoria lo pierde todo, propiciandose la maximaliza-
cion del conflicto, sin que sean factibles acercamien-
tos sucesivos entre las posiciones encontradas como
ocurre a través de otro tipo de mecanismos de toma
de decisiones.53

Antes de concluir el presente numeral vy
volviendo a lo apuntado en el primer péarrafo del

5% Como se sabe, el referéndum tiene por objeto exclusivamente
cuestiones normativas, a diferencia del plebiscito, que es la convocatoria
a la ciudadania para que se pronuncie por el apoyo o rechazo de
determinado acto, politica o decision de gobierno.

51 En este sentido, Bobbio, op. cit. supra, nota 34, pp. 40-41.

52 Cfr., «Conclusiones alcanzadas en la Secretarfa de Gobernacion por el
Partido Revolucionario Institucional, el Partido de la Revolucién
Democratica y el Partido del Trabajo en materia de reforma electoral y
reforma politica del Distrito Federal», Jornada, México, 22 de abril de 1996,
pp. 32-33.

5 Entre los inconvenientes del referéndum se mencionan los
siguientes: Sistema de gobierno mayoritario que excluye los derechos de la
minoria; en efecto, es un mecanismo de decision de suma cero: La mayoria
lo gana todo y la minoria lo pierde todo, ya que no permite concesiones o
compensaciones ante los problemas planteados. Asimismo, al ser una
decision secreta e independiente, su contenido no puede ser moderado
por intercambios, arreglos o correcciones, al proscribir la libre discusion y
debate de las ideas, asi como la negociacion. Por tanto, es una estructura
que maximiza el conflicto y representa la encarnacion de la «tirania de las
mayorias» (vid., Sartori, op. cit., supra, nota 48, pp. 156ss). Por otra parte,
también se advierte que el referéndum es susceptible de gran manipulacion
politica y, en consecuencia, demagdgica, particularmente a través de quien
controla los medios masivos de comunicacién; ademés, resulta
cuestionable como método idéneo para resolver cuestiones técnicas, pues
aunque se pretenda brindar amplia y adecuada informacion al electorado,
cabe advertir que tener acceso a la informacién no implica conocerla,
asimilarla y tener aptitud para tomar la decision correcta.
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mismo, es pertinente advertir que, si bien la voluntad
del pueblo mexicano de constituirse no sélo en una
democracia, sino en una Republica representativa y
federal refleja que, todas y cada una de estas
caracteristicas, son valores politicos y decisiones
fundamentales —de especial relevancia y significado
histérico para los mexicanos—, teniendo en cuenta
que, desde un punto de vista tedrico, una democracia
constitucional puede ser tanto directa como
representativa, republicana como monérquica y
federal como unitaria, se considera que ni el sistema
republicano,% ni el régimen representativo, ni el
federalismo, pueden encontrarse, per se ipse,
justificados o legitimados en términos de moral y de
justicia como ocurre respecto de la democracia
conforme a lo sostenido en el apartado | de este
trabajo; sin embargo, también es cierto que una
Republica representativa, democréatica, federal —
como la prevista formalmente en la Constitucion
mexicana, en tanto especie de la democracia
constitucional—, cabe justificarla de tal manera.

De acuerdo con lo expuesto, el pueblo soberano
es la Unica fuente (aunque indirecta) legitima de
autoridad en una Republica representativa y
democratica. Ahora bien, dada la dimension,
complejidad y pluralidad de las sociedades modernas,
donde la unanimidad es précticamente inalcanzable,
surge el problema sobre la manera y los procedimien-
tos para tomar decisiones que conciernen y afectan a
todos sus integrantes. De ahi que —como se verd en
el siguiente numeral— el principio de la mayoria sea
la regla sobre la que descansa toda democracia para
resolver eventuales conflictos.

3. El principio de la mayoria y la tutela de la
minoria

Entre las normas constitucionales que establecen
los procedimientos reguladores del ejercicio del
poder, existe siempre una regla que precede a las
demés y es la que determina como deben resolverse
pacificamente los conflictos (aunque sea, por
ejemplo, en una autocracia, la que especifica que los
mismos seran resueltos por el propio gobernante). En
una democracia —advierte Sartori— esta regla es el
principio de la mayoria y constituye la conditio sine qua
non de todo régimen democratico, en tanto que si no

5 En efecto, el hecho de que el jefe de Estado no tenga un carécter
representativo, derivado de la renovacion electoral periddica de su titular,
como lo exige la forma republicana, sino que el cargo del mismo provenga
de un titulo hereditario vitalicio, como es el caso de algunas monarquias,
no impide que éstas pudieran constituir una democracia constitucional
(vid., Biscaretti, op. cit., supra, nota 36, Introduccién ..., pp. 77-79).

se acepta o, al menos, se le presta conformidad, lo
que no se acepta es la democracia como régimen.s
En efecto, dada la imposibilidad préactica de que
en una sociedad compleja y plural todos estén de
acuerdo en lo que debe hacerse politicamente, es
necesario que existan procedimientos que permitan
unificar democréaticamente a los ciudadanos y tomar
decisiones publicas legitimas. Uno de estos
procedimientos es el que se basa en el principio de la
mayoria, que basicamente postula que, en ausencia de
unanimidad, el criterio que debe guiar la adopcién de
las politicas y las decisiones es el de la mayoria de los
participantes; si el pueblo no puede ponerse de
acuerdo de manera unanime, serd necesario que sea
su mayoria la que determine el curso a seguir.56
Ciertamente, el principio democrético se reduce
al minimo cuando se exige la unanimidad en la
votacion para tomar decisiones, toda vez que bastaria
el voto de uno solo para aprobar la linea de accion
opuesta a la voluntad ampliamente mayoritaria (lo
cual implicaria consagrar la dictadura de quien estd a
favor de que nada se cambie).5? Sin embargo, el
principio democrético de la mayoria supone también,
necesariamente, el respeto a las minorias. Ahi donde
se pretenda el dominio absoluto de la mayoria,
desconociendo el derecho de la minoria para luchar,
discutir y convencer a efecto de convertirse en
mayoria, se estard destruyendo el principio en el que
se basa la democracia. Esta exige no solo el respeto a
la minoria —en cuanto a su participacion e influencia
en la elaboracién, aprobacion, aplicacion y control de
las politicas— sino su proteccién e impulso, como se
verd en el proximo apartado. Si puede hablarse, en
general, de mayoria, es porque se supone la existencia
de una minoria, de una oposicion.58 Si ésta

55 Cfr., Sartori, op. cit., supra, nota 48, pp. 123-124. Por su parte, Bobbio
sostiene que «por sistema democratico se entiende hoy, inicialmente, un
conjunto de reglas procesales de las que la principal, pero no la Unica, es la
regla de la mayoria» (Bobbio, op. cit., supra, nota 34, p. 51).

% Lo sefialado no quiere decir que el pueblo gobernante es solamente
su parte mayor, toda vez que la mayoria que decide no es ni debe
interpretarse como una mayoria organica o sustancial, sino la mayoria
contingente y temporal que resulta de un procedimiento de votacion
especifico. En otras palabras, las reglas del juego democratico presuponen
que las decisiones se toman por mayoria, pero también que la mayoria
puede cambiar. De ahi que se requiera de votaciones sistematicas y
repetidas, en las que los ciudadanos puedan optar por diversas alternativas,
configurando asi mayorias y minorias diferentes. Por ello, el hecho de que
una alternativa obtenga el mayor nimero de votos en un momento
determinado, en modo alguno le asegura que en la siguiente votacion lo
volvera a lograr (cfr., Salazar y Woldenberg, op. cit., supra, nota 35, p. 20).

57 Cfr., Nino, op. cit., supra, nota 14, p. 240.

% Como sefiala Rawls, al analizar las caracteristicas de una sociedad cuya
estructura bésica se ajuste al principio de libertad igual anteriormente
referido: «Estd reconocido el principio de oposicién; la colision de
creencias politicas, y las de los intereses y actitudes que influyen sobre
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desaparece, asimismo, se extingue la mayoria,
convirtiéndose el régimen en una autocracia, en una
dictadura.

Como advierte John Stuart Mill, «la voluntad
popular ... significa practicamente la voluntad de la
parte mas numerosa o la méas activa del pueblo; la
mayoria, 0 aquellos que consiguen ser aceptados
como la mayoria; el pueblo, consecuentemente, puede
desear oprimir a una parte de él, y ciertas precaucio-
nes se requieren tanto frente a esta situacion como
frente a cualquier abuso de poder... “la tirania de la
mayoria” es ahora generalmente incluida entre los
males contra los cuales la sociedad necesita
defenderse..».59 En efecto, la dictadura o tirania de la
mayoria no es sino la amenaza a la libertad igual de
las minorias, lo cual resulta incompatible con la
democracia. «La verdadera democracia —sefiala
Loewenstein— es al mismo tiempo proteccion de las
minorias que defienden opiniones impopulares.
Segun los principios democréticos, la proscripcion de
cualquier opinion publica, cualquiera que pudiera ser
su objetivo politico encubierto o declarado, es ilicita.
Una sociedad estatal que declara ilegales opiniones
politicas, como tales, no puede seguir siendo consi-
derada plenamente democratica».s0

ellos, son aceptadas como condicion normal de la vida humana. La falta de
unanimidad es parte de las circunstancias de la justicia ... Sin la concepcion
de oposicion leal y una adhesion a las normas constitucionales que la
definen y la protegen, la politica de la democracia no puede ser
adecuadamente dirigida ni tener una larga existencia ... la libertad politica
més extensa queda establecida por una constitucion que usa el
procedimiento de la llamada regla de mayorias (procedimiento por el que
una minoria no puede imponerse a la mayoria) para todas las decisiones
politicas importantes no sujetas a ningdn limite constitucional. Cuando la
constitucion limita el alcance y la autoridad de la mayoria, bien exigiendo
mayorias mas amplias para ciertos tipos de medidas ... la libertad politica es
menos extensa ... Una constitucion que restringe el gobierno mayoritario
por los diferentes medios tradicionales se supone que trata de llevarnos a
un cuerpo legislativo mas justo... el problema seria encontrar qué limites
dan mejores resultados en las circunstancias actuales para lograr los fines
de la libertad ... Los acuerdos constitucionales compelen a la mayoria a
demorar el ejercicio de su voluntad, y la obligan a tomar decisiones mas
meditadas y razonadas... los limites procesales mitigan los efectos del
principio mayoritario. La justificacion apela a una mayor libertad igual...»
(Rawls, op. cit., supra, nota 19, pp. 211-213).

5 John Stuart Mill, On Liberty, en Great Books of the Western World,
Chicago, Encyclopaedia Britannica, Inc., Volumen 43, p. 269.

6 Karl Loewenstein, Teoria de la constitucion, traduccion de Alfredo
Gallego, 2a. ed., Barcelona, Ariel, p. 407. Sin embargo, el propio
Loewenstein advierte que el Estado democratico constitucional, ante la
amenaza de los agitadores totalitarios que propugnan la destruccion ultima
de toda libertad, opt6 por defenderse y asegurar su existencia (vid., ibidem;
vid. J. Jests Orozco Henriquez, «Seguridad estatal y libertades politicas en
México y Estados Unidos», Boletin Mexicano de Derecho Comparado, afio XV,
No. 44, mayo-agosto de 1982, pp. 537-566. Al respecto, Rawls sefiala que
«mientras una secta intolerante no tiene derecho a quejarse de la
intolerancia, su libertad Unicamente puede ser restringida cuando el
tolerante, sinceramente y con razon, cree que su propia seguridad y la de
las instituciones de libertad estdn en peligro... Es solo la libertad del
intolerante la que hay que limitar, y esto se hace en favor de una libertad

En una republica representativa y democratica
moderna, es mediante los procedimientos electorales
como, periddicamente, se puede determinar qué
ciudadanos (pertenecientes a un especifico partido o
grupo politico) del pueblo soberano conforman la
mayoria y cudles otros forman parte de alguna
minoria (afiliada, en su caso, a un partido o grupo
politico distinto), con el proposito de constituir
gobierno e integrar los 6rganos publicos respectivos.

Precisamente —junto al principio de mayoria
relativa para la eleccion del Presidente de los Estados
Unidos Mexicanos, en términos de los articulos 80
constitucional y 90. del Codigo Federal de Institucio-
nes y Procedimientos Electorales—, los articulos 52,
53 y 54 de la Constitucion son los que establecen en
nuestro pais el sistema electoral mixto de representa-
cién proporcional con dominante mayoritario para la
integracion de la Camara de Diputados, en tanto que
el articulo 56 del propio ordenamiento prevé también
un sistema mixto, que combina el de mayoria con la
asignacion a la primera minoria junto con el de
representacion proporcional, para la conformacion de
la Camara de Senadores —cuyas caracteristicas se
analizan en el siguiente apartado—, lo cual pretende
llevar a la préctica de nuestro sistema electoral el
referido principio de la mayoria con la tutela de los
derechos de la minoria.

En general, para que un gobierno detente la
legitimidad democrética, es claro que se requiere que
las normas que regulan los procedimientos electorales
que permiten su conformacion se ajusten, a su vez, a
los principios y valores que caracterizan a un régimen
democratico, los cuales se analizan a continuacion.

I11. Los principios y valores
tutelados por el régimen
democratico-electoral mexicano

En el presente apartado se abordan los mas
relevantes principios y valores tutelados por el
régimen democratico-electoral mexicano, asi como a
las correspondientes instituciones de la democracia
politico-electoral que observan y desarrollan aquellos
principios y valores.

1. El principio de libre e igual participacion

justa con una justa constitucion, cuyos principios reconocerian los mismos
intolerantes en la posicion original» (Rawls, op. cit., supra, nota 19, p. 209).
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De acuerdo con un ampliamente compartido
punto de vista, los principales principios o valores
éticos y politicos que justifican a un régimen
democrético (y lo hacen deseable frente a sus
alternativas historicas de carcter autocratico) son la
libertad y la igualdad —a los cuales es frecuente
adicionar, atendiendo al ideario de los revolucionarios
franceses, a la fraternidad—, los cuales son resultado
de la especifica evolucion de las sociedades
modernas.t! Precisamente, como resultado, en gran
medida, de la realizacion conjunta de tales valores
surge el principio de igual libertad que sirve —
entre otros elementos, segun se explicb— como
fundamento a la teoria de Rawls sobre la justicia
como equidad o imparcialidad y, mas concretamente,
a su concepcion de justicia politica, en el entendido
de que el principio de igual libertad aplicado al
procedimiento politico previsto en la constitucion,
Rawls lo denomina «principio de (igual) partici-
paciény:

«Este principio exige que todos los ciudadanos
tengan un mismo derecho a tomar parte y a
determinar el resultado del proceso constitu-
cional que establecen las leyes que ellos han de
obedecer. La justicia como imparcialidad co-
mienza con la idea de que, si los principios
generales son necesarios y ventajosos para todos,
han de ser elaborados desde el punto de vista de
una situacion inicial de igualdad bien defini-
da, donde cada persona estiq justamente
representada.»s2

El referido principio, que se puede denominar
de libre e igual participacion (como aplicacion del
principio de igual libertad y la regla de prioridad
anteriormente mencionados), constituye el valor
fundamental de un régimen democréatico-electoral,
cuya observancia y desarrollo en una especifica
comunidad permite identificar otros valores y, en su
caso, justificar determinadas instituciones politico-
electorales, en el entendido de que los mismos deben
debatirse publica y racionalmente, tanto para
comprender sus caracteristicas como para evaluar sus
alcances y buscar, eventualmente, su transformacion.

61 Vid., Salazar y Woldenberg, op. cit., supra, nota 35, pp. 25-37.

62 Rawls, op. cit., supra, nota 19, p. 210. Entre los elementos del régimen
de democracia constitucional que nos ocupa, Rawls incluye el que «la
autoridad que determina los sistemas sociales basicos reside en un cuerpo
representativo escogido para un periodo limitado y responsable ante el
electorado. Este cuerpo representativo tiene mas que una capacidad
puramente consultiva. Es una legislatura con poder para hacer leyes ...»
(ibidem, p. 211).

2. Sufragio universal, libre, secreto y directo

En un régimen representativo democratico los
ciudadanos deben tener el derecho de participar en
las funciones publicas, participacion que se realiza
por medio de las elecciones populares. En la
democracia indirecta 0 representativa, nos encontra-
mos con dos tipos diversos de derechos politicos: a)
El de los electores —voto activo—, cuya funcion es
nombrar a los titulares de los 6rganos supremos del
Estado (en la actualidad, en México, fundamental-
mente del 6rgano legislativo y del ejecutivo, toda vez
que la Constitucion de 1917 derog6 la eleccion
indirecta de los ministros de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion), y b) El de los elegidos —voto
pasivo— para ocupar los cargos de eleccion popular
(fracciones | y 11 del articulo 35 constitucional, en el
entendido de que, tratandose del ejercicio del voto
pasivo, el propio texto constitucional exige también la
satisfaccion de las calidades que establezca la ley).

Para que el voto cumpla con su cometido
democrético, ha de ser universal, libre, secreto y
directo, caracteristicas que fueron incorporandose
paulatinamente a nuestro régimen electoral en el
presente siglo,s3encontrandose consagradas, desde
1977, en el articulo 41 constitucional, asi como en el
articulo 4o., parrafo 2, del Codigo Federal de
Instituciones y Procedimientos Electorales,® de
manera similar a lo previsto en los articulos 25 del
Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos
de 1966 y 23 de la Convencion Americana sobre
Derechos Humanos de 1969, ambos instrumentos
internacionales suscritos y ratificados por México en
1981, afio en el cual también entraron en vigor en
nuestro pais.

Sufragio universal. Como sostiene Cerroni:
«cuando se habla de democracia se debe partir,
necesariamente, de la centralidad del sufragio uni-
versal, respecto al cual todas las demés “reglas del
juego” resultan conexas y, por tanto, subordinadas;
solo el sufragio universal da principio a la democracia
de todo el pueblo. Cualquier otro tipo de sufragio, mas
0 menos “extenso”, se considera insuficiente ...».65

6 Vid., Chuayffet, op. cit. supra, nota 46, pp. 414-415. Como sostiene
Rawls, conforme al principio de igual participacion «Todos los adultos
responsables, con ciertas excepciones generalmente reconocidas, tienen
derecho a tomar parte en los asuntos politicos, y el precepto de elector por
voto es respetado en lo posible. Las elecciones son justas, libres y
regularmente convocadas» (Rawls, op. cit., supra, nota 19, p. 211).

8 En lo sucesivo, a este ordenamiento se hara referencia como COFIPE
0 codigo de la materia.

6 Umberto Cerroni, Reglas y valores en la democracia. Estado de derecho,
Estado social, Estado de cultura, traduccion de Blanca Chacel, México,
CONACULT-Editorial Alianza, 1991, p. 42.
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Esto es, el sufragio universal exige que no se
establezcan excepciones al ejercicio del voto por
razones de raza, color, sexo, idioma, religion, opinién
politica o de otra indole, posicion econémica, nivel
cultural o cualquier otra condicién social.

Ciertamente, en épocas anteriores, el orden
juridico mexicano llegé a establecer diversas res-
tricciones al sufragio universal, en tanto que el
derecho politico al voto se le confirid exclusivamente
a los propietarios, a quienes poseian un minimo de
cultura, a los varones o a los adultos con un minimo
de edad. En efecto, la legislacion electoral mexicana
del siglo X1x se caracterizd por prever eventualmente
el voto censitario o la exclusion de los analfabetos.
Incluso, todavia en el presente siglo se llegaron a
hacer distingos por razones de sexo Yy edad,
marginando durante muchos afios a sectores amplios
de la poblacion; no fue sino con las reformas
constitucionales de 1953 y 1969 cuando se concedio
el sufragio en el &mbito federal, respectivamente, a las
mujeres y a los jovenes mayores de dieciocho afios (si
bien, desde la reforma constitucional de 1947, en el
articulo 115 se habia conferido a las mujeres el voto
activo y el pasivo solo para las elecciones municipa-
les).

Sufragio libre, secreto y directo. La libertad
del sufragio también demord en establecerse en
nuestro pais, siendo indispensable para el efecto que
se garantizara su caracter secreto; del mismo modo,
aun cuando el que fuera directo no puede considerar-
se necesario en todo régimen democrético, en México
se le ha asignado un valor politico importante a partir
de la Constitucion de 1917.

En efecto, la legislacion electoral mexicana del
siglo X1x se caracterizd por establecer un régimen de
eleccion indirecta en segundo y primer grado, de voto
publico en las primarias y secreto en las secundarias.
Con la Ley Electoral de 1911, promovida por el
presidente Madero, se instaura el voto secreto desde
la eleccion primaria; se trataba de una eleccion
indirecta en primer grado para presidente de la
Republica, diputados, senadores y ministros de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién. No es sino
con la reforma de 1912 a dicha ley cuando la eleccién
de diputados y senadores deviene directa.

La Constitucion de 1917 establece, por primera
vez, la eleccion directa del presidente de la Republica
y la confirma para diputados y senadores, confiriendo
la designaciéon de los ministros de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacién al Congreso de la Union.
Después de que en la Ley Electoral para la

Formacién del Congreso Constituyente de 20 de
septiembre de 1916 se habia vuelto al voto publico,
en tanto que el elector debia firmar la boleta, la Ley
para la Eleccion de Poderes Federales de 1918
restablece el voto secreto en forma definitiva.

Ademas de las cuatro caracteristicas que se le
confieren constitucionalmente al sufragio —uni-
versal, libre, secreto y directo— en nuestro pais, el
invocado articulo 4o. del llamado COFIPE le atribuye
la de ser personal e intransferible, lo que entrafia que
el propio elector debe concurrir a depositar su voto
en la urna de la casilla que le corresponda, sin la
posibilidad de cederlo o comunicarlo para que otra
persona lo ejerza por él.

Es importante aludir a dos recientes reformas
constitucionales (publicadas en el Diario Oficial de la
Federacion, respectivamente, de 22 de agosto de 1996 y
20 de marzo de 1997) que impactan en el derecho al
sufragio de los ciudadanos mexicanos. Por una parte,
la relativa a la fraccion 111 del articulo 36, que en
lugar de prever como obligacion del ciudadano
mexicano votar en las elecciones populares «en el
distrito electoral que le corresponda» se establece que
lo haga «en los términos que sefiale la ley», lo cual
podrd permitir que, en un futuro y previa reforma
legal, los ciudadanos mexicanos residentes en el
extranjero ejerzan su derecho al sufragio en las
elecciones de presidente de la Republica. Asimismo,
con motivo de la correspondiente a los articulos 30,
32 y 37, que permite la «doble nacionalidad», habra
que esperar las modalidades que se establezcan legal-
mente para que los ciudadanos mexicanos que se
encuentren en dicho supuesto también puedan ejercer
su derecho al sufragio.

Conforme a los articulos 35 y 36 de nuestra
Constitucion, asi como el 4o. de la ley reglamentaria
en la materia, el voto es concebido simultaineamente
como un derecho y como una obligacion, cuyo
incumplimiento conforme al articulo 37 constitucio-
nal se sanciona con la suspension de los derechos o
prerrogativas de los ciudadanos durante un afio,
independientemente de las otras penas que por el
mismo hecho se establezcan en la ley, la cual debe
determinar también la manera de llevar a cabo la
rehabilitacion correspondiente.s6

6 Por otra parte, cabe destacar que las diversas Salas del Tribunal
Federal Electoral han protegido con firmeza y amplitud el derecho al
sufragio de los ciudadanos, desarrollando el criterio jurisprudencial in dubio
pro cive, conforme al cual, en caso de duda, debe estarse a lo mas favorable
al ciudadano, de tal manera que, de los 80,023 recursos de apelacion
interpuestos por los ciudadanos en contra de la negativa del Instituto
Federal Electoral a expedirles su credencial para votar con fotografia o a
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En relacion con el voto pasivo, es pertinente
tener presente que, de acuerdo con lo dispuesto en el
inciso d) del articulo 130 constitucional, los ministros
de culto religioso, como ciudadanos, tendran derecho
a votar (esto a partir de la reforma de 1992, pues
segun el texto de 1917 también les estaba proscrito),
pero no a ser votados. Al respecto, ademas del
principio historico de la separacion del Estado y las
iglesias que orienta tal disposicion, cabe mencionar
que la restriccion se equipara a las inhabilidades que
establecen los articulos 55, 58 y 82 de la Constitucion
para quienes desempefian ciertos cargos publicos de
importancia o se encuentren activos en el Ejército, a
fin de garantizar condiciones equitativas en la
eleccion para diputado, senador o presidente de la
Republica, por lo que se estima compatible con un
régimen democratico.6”

3. Pluralismo politico

Uno de los valores més importantes que protege
el orden juridico mexicano es el pluralismo
politico,s8 caracterizado por la conviccion de que
todo régimen democréatico requiere de un marco
amplio de libertades que no supone la supresion del
otro, sino el pleno respeto a la pluralidad y la
existencia de alternativas politicas reales, es decir, de
un sistema de partidos politicos plural y competitivo,
capaz de expresar, articular y representar los intereses
y opiniones fundamentales de una sociedad cada vez
méas compleja y diversa (en cuanto a intereses,
ideologias, concepciones y proyectos).

a) Libertades politicas. De ahi que los
articulos 60., 70., 80., 90. y 35, fraccion Ill, consti-
tucionales garanticen el disfrute de las libertades

incluirlos en la lista nominal de electores con motivo de las elecciones de
1994, el 96.53% de los mismos se resolvieron fundados y, por tanto, en
favor de los intereses de los ciudadanos recurrentes (Informe del
Presidente del Tribunal Federal Electoral, Proceso electoral federal 1993-1994,
México, TFE, pp. 22-23).

67 En este sentido, Rawls sefiala: «<El principio de participacion también
sostiene que todos los ciudadanos han de tener un acceso igual, al menos
en el sentido formal de la palabra, al poder publico. Cada uno puede elegir
el grupo politico en el que quiere participar, el presentarse 0 no a las
elecciones y el ocupar puestos de autoridad. Sin embargo, ha de tener
ciertas aptitudes para ello, tales como la edad, la residencia, etc. Pero estas
aptitudes han de estar razonablemente relacionadas con las tareas de
gobierno; supdnese que estas restricciones son en favor del interés comun,
y no discriminan injustamente a las personas y a los grupos, en el sentido
de que recaen sobre todos durante el curso normal de la vida» (Rawls, op.
tit., supra, nota 19, p. 212).

8 Por su parte, el articulo 1o., parrafo 1, de la Constitucion Espafiola de
1978, expresamente establece que «Espafia se constituye en un Estado
social y democratico de Derecho, que propugna como valores superiores
de su ordenamiento juridico la libertad, la justicia, la igualdad y el
pluralismo politico»; del mismo modo, el articulo 1o. de la Constitucion
Politica de Colombia de 1991 concibe a Colombia como un «Estado social
de derecho, organizado como una Republica ... pluralistan.

politicas, particularmente las relacionadas con la
formacién de la opinién puablica, como son las
libertades de expresion, prensa, asociacion, mani-
festacion y reunién, incluidos los derechos a la
informacion y de peticion, en el entendido de que
tratindose del ejercicio de tales derechos en materia
politica es prerrogativa exclusiva de los ciudadanos
mexicanos.®

En efecto, para ser democraticas, la asociacion
para tomar parte en los asuntos politicos, la afiliacion
a un partido, la participacion como votante o como
candidato, la convocatoria a un mitin o cualquiera
otra actividad politica, deben ser libres, es decir,
respetar incondicionalmente la voluntad de los
individuos en tanto ciudadanos libres, toda vez que
cualquier coaccion sobre su voluntad pervierte
radicalmente el sentido democratico de los
procedimientos politicos 'y, especificamente, los
electorales.

b) Partidos politicos. Asimismo, como
caracteristica de las complejas democracias repre-
sentativas modernas, donde votan millones de
ciudadanos para elegir a sus representantes y
gobernantes, surgen los partidos politicos como
vehiculos para facilitar la expresion de la voluntad del
electorado. La regulacion de los partidos politicos en
nuestro pais a nivel legislativo se da a partir de la Ley
Electoral de 1911 promovida por Madero; el texto
original de la Constitucion de 1917 no contenia
mencién alguna a los mismos, si bien supuso su
existencia en tanto que los articulos 90. y 35
establecieron el derecho de los ciudadanos mexicanos
de asociarse y reunirse para tomar parte en los
asuntos politicos del pais, dejando a la ley secundaria
su ordenacion. No es sino hasta el afio de 1963
cuando el término «partido politico» se introduce en
nuestra Constitucion, con motivo de la reforma
electoral que estableci6 el sistema de diputados de
partido y la posibilidad de fincar responsabilidad a los
partidos politicos que, habiendo postulado candidatos

6 Vid., J. Jesus Orozco Henriquez, «La proteccion judicial de las
libertades politicas», en Obra Juridica Mexicana, tomo 1V, México,
Procuraduria General de la RepuUblica, 1987, pp. 3465-3492. En toda
democracia constitucional, sefiala Rawls, «Hay firmes protecciones
constitucionales para ciertas libertades, especialmente para la libertad de
opinién y de reunidén y para la libertad de formar asociaciones politicas.
Estd reconocido el principio de oposicion; la colision de creencias
politicas, y las de los intereses y actitudes que influyen sobre ellos, son
aceptadas como condicion normal de la vida humana ... el foro publico ha
de ser libre y abierto a todos ... Todos los ciudadanos deberian tener la
posibilidad de ser informados acerca de los sucesos politicos. Deberian
estar en una posicion desde la que distingan qué proyectos afectaran su
bienestar y qué programas politicos llevaran a cabo su concepcion del bien
publico ...» (Rawls, op. cit., supra, nota 19, pp. 211-213).
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en una eleccion para diputados o senadores, acuerden
que sus miembros que resulten electos se abstengan
de presentarse a ocupar el cargo.

Con la Reforma Politica de 1977 se incorpora
plenamente el partido politico al sistema constitu-
cional mexicano;’0 el texto vigente del articulo 41
establece, en la fraccion | de su péarrafo segundo, lo
siguiente:

«Los partidos politicos son entidades de interés

publico; la ley determinara las formas especificas

de su intervencion en el proceso electoral. Los

partidos politicos nacionales tendran derecho a

participar en las elecciones estatales y municipa-

les.

«Los partidos politicos tienen como fin

promover la participacion del pueblo en la vida

democrética, contribuir a la integracion de la
representacion nacional y, como organizaciones
de ciudadanos, hacer posible el acceso de éstos al
gjercicio del poder publico, de acuerdo con los

programas, principios e ideas que postulan y

mediante el sufragio universal, libre, secreto y

directo. Sélo los ciudadanos podran afiliarse libre

e individualmente a los partidos politicos;»

Como se observa, el caracter de interés publico
que se les otorga a los partidos politicos resulta de
capital importancia porque implica la obligacion del
Estado de asegurarles las condiciones indispensables
para su surgimiento y desarrollo. Es asi como el
Libro Segundo del COFIPE no so6lo prevé procedi-
mientos para que nuevas fuerzas politicas significati-
vas puedan eventualmente acceder a la arena politica,
a través de la obtencion de su registro como partidos
politicos (el cual también podrian perder en caso de
que no cuenten con el respaldo de una parte
importante del electorado, toda vez que su
proliferacién injustificada resulta perjudicial para un
sistema de partidos competitivo), en el entendido de
que como parte de la reforma legal de 1996 se prevé
también la posibilidad de que obtengan su registro
agrupaciones politicas nacionales como formas de
asociacion ciudadana que coadyuvan al desarrollo de
la vida democrética y de la cultura politica, asi como a
la creacién de una opinion publica mejor informada.

En general, como sefiala Sartori:

«S0lo a medida que se desarrollaron los partidos

y los sistemas de partidos durante el siglo Xix se

dieron cuenta y llegaron a reconocer que un

consenso pluralista, o (segin el énfasis) un

0 Vid. Jorge Carpizo, «La reforma politica mexicana de 1977», en
Estudios constitucionales, 3a. ed., México, UNAM-PorrGa, 1991, pp. 361-368.

disenso pluralista, no s6lo es compatible, sino

también beneficioso para un buen sistema politi-

co. Lo fundamental, entonces, es que el disenso,
la oposicién, la politica de los adversarios y la

discusion son nociones que adquieren un valor y

un papel positivos en el contexto del pluralismo,

dentro de la concepcién pluralista de la sociedad

y de la historia. Antes que cualquier otra cosa, el

pluralismo es la creencia en el valor de la diver-

sidad. Y creer en la diversidad —en una dialécti-
ca de la diversidad— es lo opuesto a creer en el
conflicto. De ahi que lo que una teoria de la
democracia derive de su matriz pluralista no es,
ni puede ser, un elogio del “conflicto”; sino, en
cambio, un procesamiento dindmico del consen-
so basado en el principio segun el cual cualquier

cosa que pretenda presentarse como legitima o

verdadera, debe defenderse contra la critica y la

discrepancia y revitalizarse mediante ellas.»™1
4. Condiciones equitativas para la competencia
electoral

Como una consecuencia del pluralismo politico
que caracteriza a todo régimen democratico, el cual
reclama la existencia de alternativas politicas reales,
respecto de las cuales el ciudadano pueda libremente
optar, surge la necesidad del financiamiento
publico de los partidos y agrupaciones politicos, asi
como el requerimiento de condiciones equitativas
para la competencia electoral.

En efecto, derivado del cardcter de interés
publico de los partidos politicos, la fraccion Il del
parrafo segundo del articulo 41 constitucional en
vigor también establece las bases para su finan-
ciamiento publico de manera equitativa (atendiendo a
su fuerza real en el electorado y otros criterios
compensadores para evitar la mera reproduccion
futura del statu quo y permitirles a partidos politicos
emergentes cumplir con sus fines y su desarrollo),
incluyendo la posibilidad de acceder a los medios de
comunicacion social, y previendo el financiamiento
de carécter privado.

«La ley garantizard que los partidos politicos

nacionales cuenten de manera equitativa con

elementos para llevar a cabo sus actividades. Por
tanto, tendran derecho al uso en forma perma-
nente de los medios de comunicacién social, de

1 Sartori, op. cit., supra, nota 48, pp. 125-126. Por su parte, Schumpeter
sostiene «El método democratico es aquella ordenacion institucional
establecida para llegar a la adopcion de decisiones politicas en la que los
individuos adquieren el poder de decidir por medio de una lucha
competitiva por el voto del pueblo» (Schumpeter, Capitalism, Socialism and
Demaocracy, p. 269, citado por Sartori, op. ult. cit., p. 197).
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acuerdo con las formas y procedimientos que
establezca la misma. Ademas, la ley sefialara las
reglas a que se sujetara el financiamiento de los
partidos politicos y sus campafas electorales,
debiendo garantizar que los recursos publicos
prevalezcan sobre los de origen privado.
«El financiamiento publico para los partidos
politicos que mantengan su registro después de
cada eleccion, se compondra de las ministracio-
nes destinadas al sostenimiento de sus activida-
des ordinarias permanentes y las tendientes a la
obtencion del voto durante los procesos electora-
les y se otorgard conforme a lo siguiente y a lo
que disponga la ley:
«a) El financiamiento publico para al soste-
nimiento de sus actividades ordinarias perma-
nentes se fijara anualmente, aplicando los costos
minimos de campafia calculados por el Organo
Superior de Direccion del Instituto Federal
Electoral, el nimero de senadores y diputados a
elegir, el nimero de partidos politicos con repre-
sentacion en las Camaras del Congreso de la
Union y la duracion de las campafias electorales.
El 30% de la cantidad total que resulte de acuer-
do con lo sefialado anteriormente, se distribuira
entre los partidos politicos en forma igualitaria y
el 70% restante se distribuird entre los mismos
de acuerdo con el porcentaje de votos que hubie-
ren obtenido en la eleccion de diputados inme-
diata anterior;
«b) El financiamiento publico para las
actividades tendientes a la obtencion del voto
durante los procesos electorales, equivaldrd a
una cantidad igual al monto del financiamiento
publico que le corresponda a cada partido politi-
co por actividades ordinarias en ese afio, y
«c) Se reintegrara un porcentaje de los gastos
anuales que eroguen los partidos politicos por
concepto de las actividades relativas a la educa-
cién, capacitacion, investigacion socioeconomi-
ca y politica, asi como a las tareas editoriales.
«La ley fijard los criterios para determinar los
limites a las erogaciones de los partidos politicos
en sus campafias electorales; establecerd los
montos maximos que tendran las aportaciones
pecuniarias de sus simpatizantes y los recursos
con que cuenten y, asimismo, sefialard las san-
ciones que deban imponerse por el incumpli-
miento de estas disposiciones.»
Como puede observarse, el constituyente
mexicano establece un peculiar criterio de equidad

para la asignacion del financiamiento publico directo,
segun el cual —a diferencia de varios regimenes que
establecen como Unico criterio la fuerza real que cada
partido politico tiene en el electorado (como en
Alemania, Costa Rica y Espafia), lo cual tenderia a
favorecer, en un sistema politico como el nuestro, a
los partidos grandes— un 70% del monto respectivo
se distribuye conforme al porcentaje de votos
obtenido en la eleccién anterior, en tanto que el 30%
restante se distribuye en forma igualitaria (toda vez
que nuestro sistema sigue privilegiando a los partidos
politicos emergentes o pequefios a fin de fortalecer
un sistema de partidos competitivo). Asimismo, cabe
sefialar que el COFIPE también confiere legalmente
financiamiento publico directo a las agrupaciones
politicas nacionales con registro.
En cuanto a la justificacion del financiamiento
publico, advierte Rawls:
«Las libertades protegidas por el principio de
participacion pierden mucho de su valor cuando
aquellos que tienen mayores recursos privados
pueden usar sus ventajas para controlar el curso
del debate publico ... Han de darse, por tanto,
pasos compensadores para conservar el valor
justo de todas las libertades politicas... los parti-
dos politicos han de ser independientes de los
intereses econdmicos privados, asignandoles
ingresos suficientes para tomar parte en el es-
quema constitucional. (Sus subvenciones, por
ejemplo, pueden basarse en alguna norma sobre
el numero de votos conseguidos en las pasadas
elecciones.) Lo importante es que los partidos
politicos sean autdbnomos respecto a las deman-
das privadas, es decir, a las demandas no expre-
sadas en el foro publico y discutidas abiertamen-
te con referencia a una concepcion del bien
publico.»2
Ciertamente, el requisito de equidad en la
contienda comicial no implica la igualdad —aunque
en este valor aquél encuentre su inspiracion— en las
condiciones de cada uno de los participantes o de las
alternativas politicas (es claro que pretender equiparar
artificialmente a las fuerzas politicas cuyo esfuerzo y
la voluntad del electorado ha colocado en situaciones
diferentes, resultaria también injusto y limitaria la
libertad de la ciudadania), sino el establecimiento de
ciertas bases juridicas —que, segln lo previsto en la
Constitucion ~ Federal, deben estar previstas
legalmente— para impedir que las diferencias se

72 Rawls, op. cit., supra, nota 19, pp. 213-214.
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transformen en injustificados privilegios, como seria
el caso de que aquellos que tienen mayores recursos
(econdmicos o de acceso a los medios de comunica-
cién) puedan usar sus ventajas para controlar el curso
del debate publico (por lo que también se hace
indispensable el pluralismo de los medios de
comunicacion social) y, eventualmente, el sentido del
voto, pervirtiendo los procedimientos democraticos.

De ahi que la legislacion electoral mexicana —
en forma incipiente a partir de 1977 y, especialmente,
con las reformas de 1993-1994, destacando también
la de 1996— establezca mecanismos que garantizan
el acceso de los diversos partidos politicos a los
medios de comunicacion social (en el entendido de
que el tiempo que como financiamiento publico
indirecto les asigna el Estado conforme al COFIPE,
igualmente se distribuye un 30% en forma igualitaria
y el 70% restante en forma proporcional a su fuerza
electoral), asi como limites maximos a los gastos de
éstos en las campafas electorales, en el entendido de
que para quien esto escribe se tiene la conviccion de
que se debe avanzar todavia mas en el disefio legal de
condiciones equitativas para la contienda electoral.

Desde otra perspectiva, se podria decir también,
por ejemplo, que la exigencia que se establece para
que determinados funcionarios se separen del cargo
respectivo con cierta anticipacion para ser diputado,
senador o presidente de la Republica (articulos 55, 58
y 82 constitucionales) también encuentra su
inspiracion en el requerimiento de condiciones
equitativas para la competencia electoral.

5. Sistema electoral representativo

Por sistema electoral —en sentido estricto— se
entiende el principio de representacion que subyace al
procedimiento técnico de la eleccion, por medio del
cual los electores expresan su voluntad politica en
VOtos que, a su vez, se convierten en escafios o poder
publico.”

En consecuencia, a través del sistema electoral
se integra la representacion politica (particularmente,
el 6rgano legislativo), con base en diversos elementos
técnicos,’ entre los que tiene caracter fundamental el
principio de escrutinio mayoritario o el proporcional.

73Cfr., Dieter Nohlen, Los sistemas electorales en el mundo, traduccion de
Ramoén Garcia Cotarelo, Madrid, Centro de Estudios Constitucionales,
1981, pp. 53-56. Ciertamente, esta acepcion se distingue de su sentido
amplio, segin el cual sistema electoral hace referencia a las normas
juridico-positivas que regulan la eleccion de representantes o de personas
para cargos publicos, lo cual en este trabajo hemos identificado con
Derecho Electoral o régimen electoral.

"4Entre los elementos que configuran el sistema electoral, Nohlen
sefiala la circunscripcion electoral, las formas de la candidatura, el

Al respecto, la legislacion electoral mexicana
registra,’> desde la Constitucion de Cadiz de 1812, el
sistema mayoritario y sus variantes; en 1964, se
yuxtapone, por lo que se refiere a la Camara de
Diputados, con un mecanismo de representacion de
minorias denominado «diputados de partido» y, a
partir de la Reforma Politica de 1977, se instituye un
sistema mixto de representacion proporcional con
dominante mayoritario, el cual es parcialmente
modificado en 1987, 1990, 1993 y 1996 (conformada
actualmente con trescientas curules por mayoria
relativa y doscientas por representacion proporcio-
nal). En cuanto a la Cémara de Senadores, ésta
generalmente se integré segun el principio mayorita-
rio y no fue sino con la reforma de 1993 que, junto a
los senadores electos por mayoria relativa por cada
entidad federativa, se asigné un senador para la
primera minoria, en tanto que, de acuerdo con la
reforma de 1996, se prevén dos senadores elegidos
por mayoria relativa y uno asignado a la primera
minoria, asi como una cuarta parte de la Camara (32
senadores) segin el principio de representacion
proporcional.

En términos generales, nuestro sistema electoral
no sélo ha pretendido la representatividad del érgano
legislativo sin afectar la gobernabilidad democrética,
sino llevar a la préctica el anteriormente mencionado
principio democratico de la mayoria con la tutela de
los derechos de la minoria. En este sentido, se puede
afirmar que el sistema electoral mexicano ha tendido
a privilegiar en la Cémara de Diputados la confor-
macion de una mayoria que permita la estabilidad y
gobernabilidad (aun cuando la reforma de 1993
elimind la llamada «clausula de gobernabilidad», es
claro que conserva, de manera similar a lo que ocurre
en varios sistemas electorales modernos, un premio
para la mayoria, a la vez que prevé un limite maximo
para los escafios que ésta puede ocupar, como se
desprende, por ejemplo, con la posibilidad de una
sobrerrepresentacion hasta del 8% y el que ningun
partido politico pueda contar con méas de trescientos
diputados) frente a la proporcionalidad (segun la cual

procedimiento de votacion y, en su caso, el sistema de doble voto, asi
como las reglas para la asignacion de escafios o formulas electorales, la
barrera legal, el exceso de escafios y los votos sobrantes (vid., ibidem, pp.
106-140).

5Vid., J. Jesis Orozco Henriquez, «El Poder Legislativo en el
Constituyente de Querétaro y su evolucion posterior», en Estudios juridicos
en torno de la Constitucion Mexicana de 1917 en su Septuagésimo Quinto
Aniversario, México, UNAM, 1992, pp. 254-266; idem, «Las facultades de
control del Legislativo sobre el Ejecutivo en México», en Problemas actuales
del derecho constitucional. Estudios en homenaje a Jorge Carpizo, México, UNAM,
1994, pp. 277-285.
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cada partido o fuerza politica obtiene el nimero de
curules equivalente a su fuerza real en el electorado).

Al efecto, debe tenerse presente también el
principio de «un hombre, un voto», el cual implica
que cada voto debe tener aproximadamente el mismo
valor para determinar el resultado de las elecciones
(por lo que ningun voto puede valer méas que los
demds, sin importar la ocupacion, sexo, fortuna o
capacidades personales del ciudadano sufragante) v,
en consecuencia, suponiendo que cada miembro de la
legislatura (con un voto cada uno) pertenece a un
distrito electoral territorial, el mismo debe representar
aproximadamente igual numero de electores. Por
tanto, se requiere que sean creados distritos
electorales con la ayuda de ciertas reglas generales
previamente establecidas (articulo 53 constitucional) y
aplicadas conforme a un procedimiento imparcial, a
fin de prevenir tergiversaciones, ya que el valor del
voto puede verse afectado por acciones engafiosas y
por distritos de tamafio desproporcionado,’s como
ocurre con el llamado gerrymandering. Al respecto, cabe
advertir que, precisamente, el Consejo General del
Instituto Federal Electoral —cuya actuacion, como se
verd, se rige por los principios de legalidad, certeza,
objetividad, imparcialidad e independencia—,
recientemente elaboré la redistritacion electoral para
distribuir  las  correspondientes  demarcaciones
territoriales atendiendo al dltimo censo de poblacién,
conforme al citado precepto constitucional y lograr
una mayor representatividad de la Cémara de
Diputados.

6. Seguridad juridica

Existen, entre otras, razones de orden, seguridad
y certeza que justifican la seguridad juridica —en
tanto caracteristica esencial de todo Estado de
Derecho— y permiten concebirla como un valor
moral y democratico que postula obedecer lo que
dispone el derecho vigente, si bien bajo este epigrafe
cabe analizar, no sélo los principios de constituciona-
lidad y legalidad cuya garantia es objeto del sistema
de medios de impugnacion en materia electoral
(articulo 41, fraccion 1V, constitucional), sino, en
general, los principios rectores que rigen la actuacion
de los 6rganos electorales, los cuales se consagraron
en el articulo 41 segin reformas constitucionales de
1990 y 1994, a fin de establecer que «la certeza,
legalidad, independencia, imparcialidad y objetividad
seran principios rectores» en el ejercicio de la funcion

76 Cfr., Rawls, op. cit., supra, nota 19, p. 212.

estatal de organizar las elecciones federales, los cuales
también se encuentran recogidos en el texto vigente
de la fraccion Il del péarrafo segundo de dicho
precepto y en los articulos 69, parrafo 2, y 73, péarrafo
1, del COFIPE.

a) Legalidad electoral. El principio de lega-
lidad electoral establece que todo acto de las
autoridades electorales, es decir, los diversos 6rganos
del Instituto Federal Electoral y del Tribunal
Electoral del Poder Judicial de la Federacion (en
realidad, también los de las autoridades electorales
locales, los cuales son susceptibles de control de su
constitucionalidad y legalidad ante el citado Tribunal
Electoral a través del nuevo juicio de revision
constitucional electoral, si bien su estudio no es
objeto del presente trabajo) debe encontrarse fundado
y motivado en el derecho en vigor.

En consecuencia, el principio de legalidad
electoral postula la sujecion de todos los Organos
electorales al Derecho; en otros términos, todo acto o
procedimiento electoral llevado a cabo por los
organos o autoridades electorales debe tener su apoyo
estricto en una norma legal (en sentido material), la
que, a su vez, debe estar conforme a las disposiciones
de fondo y forma consignadas en la Constitucion.”
En efecto, la existencia y sujecion a las normas
juridicas, en cuya elaboracién hayan participado
directa o indirectamente los miembros de una
comunidad, es una de las caracteristicas basicas de
todo Estado democratico de Derecho.”

b) Certeza y objetividad. Los principios de
certeza y objetividad exigen que los respectivos actos
y procedimientos electorales se basen en el
conocimiento seguro y claro de lo que efectivamente
es, sin manipulaciones o adulteraciones y con
independencia del sentir, pensar o interés de los
integrantes de los drganos electorales, reduciendo al
minimo la posibilidad de errar y desterrando en lo
posible cualquier vestigio de vaguedad o ambigiiedad,
asi como de duda o suspicacia, a fin de que aquéllos
adquieran el carécter de auténticos, atendiendo a las
peculiaridades, requisitos o circunstancias que en los
mismos concurren. La existencia de reglas claras y
que los actos de las autoridades y de los protagonistas

"Vid., las tesis relevantes del Tribunal Federal Electoral bajo los
epigrafes «Proceso electoral. Principios constitucionales rectores del», en
Memoria 1991 Tribunal Federal Electoral, México, TFE, 1992, p. 247, asi como
«Tribunal Federal Electoral. Garante del principio de legalidad», en
Memoria 1994. Tribunal Federal Electoral, tomo I, México, TFE, 1995, p. 729.

8Vid., J. Jestis Orozco Henriquez, «Estado de Derecho», en Diccionario
Juridico Mexicano, tomo 11, 2a. ed., México, UNAM-PorrGa, 1991, pp. 1328-
1330; idem, «Principio de legalidad», en ibidem, tomo I11, pp. 2535-2537.
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electorales sean previsibles, en la medida que respeten
y se ajusten a aquéllas, es otra caracteristica
fundamental de un régimen democrético.

En este sentido, tales principios postulan que los
actos y procedimientos electorales deben ser veraces,
reales y ajustados a los hechos (no solo a las normas
juridicas). De ahi que se requiera dotar también a los
actos y procedimientos electorales de transparencia,
sin ocultamientos, lo cual reclama no soélo Ila
publicidad de las sesiones de todos los drganos
colegiados electorales (como lo exige la parte final de
la fraccion Il del parrafo segundo del articulo 41
constitucional) sino el deber de informar veraz,
integra, clara y permanentemente a la ciudadania y los
partidos politicos sobre las consideraciones juridicas y
los elementos facticos que fundan y motivan los
diversos actos y resoluciones electorales —como dice
Bobbio, en un régimen democrético, los actos de los
organos del poder publico deben ser publicos (y lo
mismo se podria decir de la actuacion de los partidos
politicos, en tanto entidades de interés puablico), con
el objeto de que sean visibles, accesibles, cognosci-
bles y, por tanto, controlables por la opinidn
publica—.7 En resumen, se requiere de una ética del
respeto al valor de la verdad, como elemento
indispensable para conseguir que tales actos vy
procedimientos, incluyendo los resultados electorales,
sean fidedignos, confiables y aceptados por la
comunidad.

Vinculado con los principios de legalidad y
certeza se encuentra el principio de definitividad de
las diversas etapas de los procedimientos electorales,
previsto en la fraccion IV del pérrafo segundo del
articulo 41 constitucional y actualizado en la Ley
General del Sistema de Medios de Impugnacion en
Materia Electoral a través del sistema de medios de
impugnacion, de los que conocen distintos érganos
del Instituto Federal Electoral y las Salas del Tribunal
Electoral del Poder Judicial de la Federacion, a fin de
garantizar que los actos y resoluciones de los 6rganos
electorales se sujeten invariablemente a los principios
de constitucionalidad y legalidad electoral.

¢) Imparcialidad e independencia de los
organos electorales. El principio de imparcialidad
exige que los 6rganos electorales actlien y decidan en
el marco de sus atribuciones, de manera objetiva,
atendiendo exclusivamente a los méritos y caracteris-
ticas propias del asunto en cuestién, por encima de
sus preferencias politicas, es decir, supeditando

9Vid., Bobbio, op. cit., supra, nota 34, pp. 65-72.

cualquier interés personal o partidario al servicio de la
voluntad del ciudadano y de la democracia.

Por su parte, el principio de independencia —
consagrado como tal a partir de la reforma
constitucional de 1993— propugna que los 6rganos
electorales puedan actuar con autonomia y libertad
frente a los demés 6rganos del poder publico y las
eventuales presiones de los diversos partidos
politicos, a fin de estar en aptitud de actuar y resolver
en sus méritos, conforme a Derecho y de manera
objetiva e imparcial, los asuntos de su competencia.

Para la consecucion de lo anterior, el régimen
constitucional y legal en materia electoral confiere a
los dérganos electorales —tanto a los integrantes del
6rgano supremo de direccion (el Consejo General,
segn lo previsto en la fraccion Il del péarrafo
segundo del articulo 41 constitucional) del Instituto
Federal Electoral como a los magistrados de las
diversas Salas del Tribunal Electoral del Poder
Judicial de la Federacion (conforme a lo dispuesto en
los articulos 17, parrafo tercero, y 100, péarrafo sexto,
de la Constitucion federal)— de distintas garantias,
como son el reconocimiento explicito de su
independencia y autonomia de decision; un régimen
especifico de responsabilidades; los estrictos
requisitos profesionales y apartidistas que sus
miembros deben satisfacer, ademas del riguroso y
dificultado procedimiento para su designacion —en
el caso de los consejeros electorales y el consejero
presidente del primero, dos terceras partes de los
miembros de la Camara de Diputados a propuesta de
los grupos parlamentarios (previéndose adicionalmen-
te la constitucion de un servicio profesional electoral,
en los términos del respectivo Estatuto)—, mientras
que respecto de los magistrados electorales del Tribu-
nal se establece su eleccion por las dos terceras partes
(tres cuartas partes tratandose de los designados por
primera ocasion en 1996) de los miembros del
Senado a propuesta del Pleno de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion (es claro que la exigencia de una
mayoria calificada en las cAmaras legislativas reclama
que las designaciones correspondientes cuenten con
el consenso entre diversas fuerzas politicas, en el
entendido de que tanto los consejeros como los
magistrados designados en 1996 contaron con la
unanimidad de los miembros de las respectivas
camaras).

d) Responsabilidad. Como corolario de los
principios y valores inherentes a la seguridad juridica
se encuentra el de la responsabilidad. Como sefiala
Cerroni, la regla fundamental de la democracia es la
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de la responsabilidad,8® en virtud de que para que
funcionen las demés reglas que caracterizan a la
democracia se requiere de ciudadanos, partidos
politicos y 6rganos electorales responsables, no s6lo
en cuanto al cuidado y esmero que deben
(moralmente) poner en la realizacién de sus actos
para que los mismos se adecuen a los valores
democréticos, sino en tanto la posibilidad de que se
les aplique una sancion (juridica) por ciertas
conductas que se estiman se oponen a tales valores.

Al efecto —como se mencion6—, es importante
no soélo la funcion que desempefia la publicidad y
transparencia de los actos y resoluciones de los
organos colegiados electorales, sino la que también
deben tener determinados actos de los partidos
politicos (piénsese, por ejemplo, sus estados
financieros a fin de esclarecer el origen, monto y
destino de sus recursos, asi como los mecanismos
seguidos para la seleccién de sus candidatos a puestos
de eleccién popular), lo cual permite que sean
visibles, accesibles, cognoscibles y controlables por la
opinion publica, asi como, eventualmente, por algin
organo electoral superior o de caracter jurisdiccional.

Al respecto, piénsese, por ejemplo —ademas de
la responsabilidad penal por delitos electorales
conforme a lo previsto en el Titulo Vigésimo Cuarto
del Cadigo Penal para el Distrito Federal en Materia
de Fuero Comun, y para toda la Republica en Materia
de Fuero Federal—, en la responsabilidad derivada
de juicio politico en que pueden incurrir el consejero
presidente, los consejeros electorales o el secretario
ejecutivo del Instituto Federal Electoral, asi como los
magistrados del Tribunal Electoral del Poder Judicial
de la Federacion, ante las Cdmaras del Congreso de la
Unién, en los términos del articulo 110 constitucional
(en el entendido de que para proceder penalmente en
contra del consejero presidente y los consejeros
electorales del citado Instituto y los magistrados de la
Sala Superior del mencionado Tribunal, se requiere
de previa declaracion de procedencia de la Cdmara de
Diputados, conforme a lo dispuesto en el articulo 111
constitucional), al igual que en las sanciones que
pueden aplicarse en general a los miembros del
propio Instituto, de conformidad con el Estatuto del
Servicio Profesional Electoral.

Por otra parte, también los articulos 264 a 272
del corIPE regulan las faltas administrativas y

8 Como se sabe, las otras reglas de la democracia a que alude Cerroni
son la del consenso (a la que se hard mencion maés adelante), la de la
competencia, la de la mayoria, la de la minoria (que, en la medida que ésta
puede convertirse en mayorfa, incluye la de la alternancia), la del control y
la de la legalidad (vid., Cerroni, op. cit., supra, nota 65, p. 191).

correspondientes sanciones en que pueden incurrir,
entre otros, los funcionarios electorales, los partidos
politicos, asi como los ciudadanos que actlen como
observadores electorales o quienes proporcionen
financiamiento privado mas all4 de los limites fijados
en la ley.

7. Paz social

Sin duda, la paz social es uno de los valores en
cuya realizacion estdn mas intimamente comprometi-
dos el Derecho Electoral y la democracia, destacando
al efecto los ideales de la no violencia y la solucion
pacifica e institucional de los conflictos electorales,
asi como la tolerancia y el consenso.

a) Solucion pacifica e institucional de los
conflictos electorales. Como advierte Karl Popper:
«lo que esencialmente distingue a un gobierno
democrético de uno no democrético es que solamente
en el primero los ciudadanos se pueden deshacer de
sus gobernantes sin derramamiento de sangre».8! De
ahi que un valor fundamental de la democracia
politico-electoral sea la convivencia pacifica y la
resolucion de los conflictos sociales por vias
institucionales, sin recurrir a la violencia.

Cabe destacar que nuestro pais se ha sumado a
la tendencia hacia la «judicializacién» de los sistemas
contenciosos electorales que se observa en el mundo,
propugnando porque la resolucion final de los
conflictos e impugnaciones sobre los procedimientos
electorales se encomiende a algiin érgano propiamen-
te jurisdiccional (en su caso, judicial) —como ocurre
con el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la
Federacion—, cuyas resoluciones deben basarse en
los principios de constitucionalidad y legalidad, y no
segn los criterios ampliamente discrecionales de la
oportunidad politica, como ocurria cuando tal
atribucion se conferia a algn 6rgano de naturaleza
politica (como las Camaras del Congreso), con lo que
se espera erradicar los conflictos postelectorales que
se pretenden llevar al margen de la institucionalidad.

b) Tolerancia y consenso. Dada la pluralidad
que caracteriza a las sociedades modernas, sélo ahi
donde las reglas del juego democréatico son respe-
tadas, el adversario ya no es un enemigo (que debe
ser destruido), sino un opositor que el dia de mafiana
podra tomar el puesto de uno, lo cual reclama asumir
actitudes mas tolerantes —recuér-dese el ideal de la
fraternidad de la Revolucion Francesa— para

81 Karl Popper, La societa aperta e i suoi nemici, Roma, Armando, 1973, p.
179, citado por Bobbio, op. cit., supra, nota 34, p. 31.
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comprender y respetar las concepciones politicas y
religiosas de los demaés.82

Conforme a lo que antecede, el principio
democrético y pluralista de la mayoria y la tutela de la
minoria, asi como la necesaria discusion abierta y
racional de las alternativas de solucion a los
problemas sociales, postula también un proce-
samiento dindmico del consenso —y, por tanto, del
disenso— basado en la conviccion segun la cual
cualquier cosa que pretenda presentarse como legi-
tima o verdadera debe defenderse contra la critica y la
discrepancia, y revitalizarse mediante ellas, en el
entendido de que en un sistema democréatico no se
requiere de un consenso unanime (que, por lo general
y cuando éste es constante, sélo se da en los
regimenes totalitarios) sino que basta el consenso de
la mayoria (lo cual implica que exista una minoria que
disiente, misma a la que se debe permitir participar en
el proceso de toma de decisiones, buscando influir
sobre el particular).

En otro orden de ideas, se puede afirmar que la
democracia politico-electoral no es sino un sistema
cuya legitimidad depende del consenso —entre los
miembros de la comunidad— que se verifica
periodicamente por medio de elecciones libres y
auténticas a través del sufragio universal.

Es asi como el régimen electoral mexicano tutela
determinados principios o valores morales y de
justicia, los cuales sirven de fundamento para
justificar también moral y politicamente ciertas
instituciones democratico-electorales, cuya vigencia y
permanente actualizacién y desarrollo son indispen-
sables para la subsistencia de una auténtica Republica
representativa y democratica, asi como —en el caso
de nuestro pais— federal.

82\/id., Bobbio, op. ult. cit., p. 31. Como advierte Kelsen: «El principio
moral fundamental que subyace a una teoria relativista de los valores o que
de la misma puede deducirse, es el principio de la tolerancia, es decir, la
exigencia de la buena voluntad para comprender las concepciones
religiosas o politicas de los demés, aun cuando no se las comparta o, mejor
dicho, precisamente por no compartirlas, y, por lo tanto, no impedir su
exteriorizacion pacifica» (Kelsen, ¢Qué es la justicia?, op. cit. supra, nota 7, pp.
77-81). Al respecto, Reyes Heroles sostiene: «Sin tolerancia no puede
existir Estado legitimo, dado que s6lo es legitimo el Estado que representa
al pueblo soberano y para que ello pueda suceder, deben coexistir en la
sociedad divergencias de criterios que se manifiesten en mayorias y
minorias. La tolerancia deviene asi, elemento sustentador y legitimador del
Estado» (Jesus Reyes Heroles, Tendencias actuales del Estado, 2a. Ed.
facsimilar, México, Miguel Angel Porria, 1995, p. 16).

105



109

La reforma del sistema electoral

regional italiano: una primera lectura®

Alberto Roccella**
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1. LaLey 4371995 entre reformas
electorales y revision del
ordenamiento regional

a Ley del 23 de febrero de 1995, nimero 43,

portadora de «Nuevas normas para la eleccion de

los Consejos de las regiones con estatuto

ordinario»,! ha modificado la Ley del 17 de
febrero de 1968, nimero 108 (y sucesivas modifica-
ciones e integraciones) desarrollando asi una profunda
renovacion de la legislacion estatal en materia electoral
en efecto, en el periodo inmediato precedente habian
sido modificados los sistemas de eleccion de los
Consejos Provinciales, Comunales y
Circunscripcionales,2 para el Senado de la Republica3 y
para la Camara de Diputados.*

El debate politico acerca de la reforma del sistema
electoral regional, por lo demés, también habia
involucrado la forma de gobierno regional: en efecto,
hacia esta direccion se habia orientado en la Xi
Legislatura la Comision Bicameral para las Reformas

* Este ensayo se publico —en el idioma italiano— en la revista Regién y
gobierno local, a finales de 1996. Traduccion al espafiol por el Dr. Miguel
Angel Gonzélez Rodriguez.

“* Profesor de Derecho Regional en la Universidad Estatal de Milan.

1 A esta ley se refieren después, en el texto y en las notas, todas las
referencias de articulos sin especificaciones ulteriores.

2 La Ley del 23 de marzo de 1993, nimero 81, modificada e integrada
por la Ley del 15 de octubre de 1993, nimero 415 y por la Ley del 2 de
diciembre de 1993, nimero 490.

3 Ley del 4 de agosto de 1993, nimero 276, que confluye en el Decreto
Legislativo del 20 de diciembre de 1993, nimero 533.

4 Ley del 4 de agosto de 1993, numero 277; Decreto Legislativo del 20
de diciembre de 1993, nimero 534; Decreto del Presidente de la Republica
del 5 de enero de 1994, nimero 14, modificado por el Decreto del
Presidente de la Republica del 12 de febrero de 1994, nimero 104.

Institucionales.5 Por otra parte, en el otofio de 1994, la
Cémara de Diputados habia examinado y discutido
varias propuestas de Ley Constitucional® dedicadas a
ambos temas; tales propuestas habian sido integradas
por la I Comision Permanente en un texto unificado
cuyo procedimiento de aprobacién, sin embargo, se
interrumpio en aula el 4 de octubre de 1994.

El gobierno de Berlusconi, entonces, daba marcha
atrs acerca de un proyecto de Ley Ordinaria’ de
modificacion de la Ley del 17 de febrero de 1968,
ndmero 108, en aplicacion del articulo 122 parrafo 1°
Constitucional que establece: «el sistema de eleccion, el
nimero y los casos de inelegibilidad y de
incompatibilidad de los Consejeros Regionales son
establecidos por la ley de la Republica.

Caido el gobierno de Berlusconi, sin que aquel
proyecto de ley hubiese sido aprobado, la reforma del
sistema electoral regional fue incorporado por el
gobierno de Dini en su programa y presentado en la
Cémara de IDiputados el 23 de enero de 1995 como una
de las cuatro prioridades que representaban las razones
constitutivas del gobierno mismo, ya que era inminente
la renovacion de los Consejos Regionales. Empero, el
gobierno de Dini no presentd un proyecto de ley propio:

5 Acerca del proyecto de ley constitucional elaborado por la Comision
Parlamentaria para las Reformas Institucionales en la X1 Legislatura y
comunicado a las Presidencias de las dos Camaras el 11 de enero de 1994
(APC, nimero 3597; APS, nimero 1789) véase Zaccaria R., «La nueva ley
electoral regional en la perspectiva de una mas amplia autonomia legislativa y estatutaria
de las regiones alin en materia de gobierno, en la revista Region y gobierno local, p.
453 ss., 1994,

6 APC, XII Legislatura, propuestas de ley nimeros 724, 767, 872, 888,
911, 1006, 1008-A.

7 APC, XII Legislatura, Proyecto de Ley nimero 1657, presentado el 18
de noviembre de 1994 por el Presidente del Consejo de los Ministros,
Berlusconi, y por el Ministro para las Reformas Institucionales, Speroni, de
acuerdo con el Ministro del Interior, Maroni, y con el Ministro para la
Funcién Publica y los Asuntos Regionales, Urbani.
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en cambio, la reforma fue realizada mediante la
aprobacion, con modificaciones, del proyecto de ley
nimero 1969 presentado en la Camara de Diputados
por el honorable Masi el 3 de febrero de 1995.

Sin embargo, la renuncia a una ley constitucional ha
implicado la permanencia de una diferencia fundamental
entre regiones ordinarias y especiales. En efecto, en estas
ultimas la eleccion del Consejo Regional no esta regulada
por la ley estatal, sino que esta remitida por los estatutos
respectivos a la autonomia legislativa de la Region:® la
superacion de esta diferencia, reenviada ya a la proxima
renovacion de los Consejos, habia constituido un
tratamiento comdn para los varios proyectos de ley
constitucional de iniciativa regional; tesis que
precisamente  atribuyen autonomia (estatutaria o
legislativa) a las regiones ordinarias en tema de eleccion
del Consejo Regional.9

Por otra parte, para las provincias y los municipios,
la Ley 81/1993 también ha dispuesto la eleccion directa
del Sindico (Presidente Municipal) y del Presidente de la
Provincia y nuevas relaciones entre Junta y Consgjo, es
decir, para la transformacion de la forma de gobierno de
las entidades locales.

En cambio, para las regiones ordinarias, la reforma,
precisamente en cuanto realizada como ley ordinaria, no
incide sobre la forma de gobierno establecida por la
Constitucién que en su articulo 122 parrafo 5° establece

8 Para Sicilia véase el articulo 3 del Estatuto y, luego, la Ley Regional del
20 de marzo de 1951 nimero 29, modificada e integrada por las Leyes
Regionales: del 22 de marzo de 1951 nimero 31; del 18 de febrero de 1958
numero 6; del 13 de julio de 1972 nimero 33; del 29 de diciembre de 1975
nimero 87; del 20 de abril de 1976, nimero 37. Para Cerdefia véase el
articulo 16 del Estatuto y, luego, la Ley Regional del 6 de marzo de 1979
nimero 7, modificada e integrada por las Leyes Regionales del 17 de
marzo de 1984 nimero 25; del 10 de marzo de 1989 niimero 10; del 11 de
marzo de 1992 nimero 1; del 27 de agosto de 1992 numero 16; del 1° de
junio de 1993 nimero 24. Para Trentino-Alto Adigio véase el articulo 25
primer parrafo del Estatuto y el Texto Unico aprobado por Decreto del
Presidente de la Junta Regional del 29 de enero de 1987 nimero 2/L, en el
que estan recogidas y coordinadas las Leyes Regionales: del 8 de agosto de
1983 nimero 7; del 4 de noviembre de 1983 nimero 12; del 27 de junio de
1986 nimero 3; del 6 de diciembre de 1986 ndmero 11; el Texto Unico
mencionado después fue modificado por las Leyes Regionales: del 28 de
diciembre de 1989 nimero 9 y del 26 de febrero de 1990 nimero 5. Para
Valle de Aosta véase el articulo 16 del Estatuto (substituido por el articulo
3 de la Ley C. del 12 de abril de 1989 nimero 3) y la Ley Regional del 12
de enero de 1993 nimero 3, modificada e integrada por la Ley Regional del
11 de marzo de 1993 nimero 13. Para Friuli-Venecia Julia véase el articulo
13 pérrafo 1° del Estatuto y la Ley Regional del 27 de marzo de 1968
numero 20, modificada e integrada por las Leyes Regionales: del 8 de abril
de 1978 nimero 22; del 27 de agosto de 1992 numero 27; del 17 de abril de
1973 niimero 27; del 11 de abril de 1988, nimero 18.

9 APS, XIl Legislatura (1992-1994), Proyecto de Ley Constitucional
ndmero 274, por iniciativa del Consejo Regional de la Lombardia; APC, XI
Legislatura, Proyecto de Ley Constitucional nimero 808, por iniciativa del
Consejo Regional de Emilia-Romafia; Aps, X1 Legislatura, Proyecto de Ley
Constitucional nimero 673, por iniciativa del Consejo Regional de Liguria;
APS, XI Legislatura, Proyecto de Ley Constitucional nimero 567, por
iniciativa del Consejo Regional del VVéneto.

que «el Presidente y los miembros de la Junta son
elegidos por el Consejo Regional de entre sus
integrantes.

2. Las caracteristicas del nuevo
sistema electoral

La Ley 43/1995 no ha substituido integralmente a
la Ley 108/1968, sino que se ha injertado en ella con
modificaciones importantes dirigidas a transformar la
naturaleza del sistema electoral y, en definitiva, para
asegurar estabilidad a los ejecutivos regionales.

Para facilitar el andlisis de la Ley 43/1995 se
pueden ilustrar en via preliminar y sintética las
caracteristicas fundamentales del nuevo sistema electoral
en relacion a los vinculos puestos y a los objetivos
perseguidos por las fuerzas politicas que tienen concurso
en su formacion.

1. El sistema electoral regional permanece fundado
sobre un turno de voto Unico.

Para este aspecto la Ley 43/1995 se diferencia
netamente de la Ley 81/1993 que, en cambio, ha
previsto un turno de balotaje, aun cuando si en el primer
turno tiene caréacter excepcional para los municipios con
poblacion hasta con 15 mil habitantes y, segin el éxito
del voto, también puede resultar suficiente para las
provincias y para los municipios con poblacion superior
a los 15 mil habitantes.10

2. El sistema electoral regional tiene caracter mixto
en cuanto se basa sobre dos criterios diferentes —
aungue conexos— de asignacion de los lugares.

Para la eleccion de las cuatro quintas partes de los
Consejeros el sistema permanece basado sobre la
division del cuerpo electoral en circunscripciones
electorales provinciales, que por norma son plurino-
minales, en las que los lugares se asignan a las listas de
candidatos, con criterio proporcional segin las
disposiciones de la Ley 108/1968.11

10 Para una mejor comprension de los sistemas electorales introducidos
por la Ley 81/1993 para los Consejos Municipales y Provinciales, véase
Roccella A. «Autonomias locales y reforma electoral», en Nuevo gobierno
local, p. 55 ss., ed. 1994.

11 La Ley Regional para Cerdefia del 27 de agosto de 1922, nimero 16,
ya habia previsto (articulo 2, que establecia un nuevo texto del articulo 1 de
la Ley Regional del 6 de marzo de 1979, nimero 7) la asignacion de las
cuatro quintas partes de los lugares con régimen proporcional a través del
reparto en las circunscripciones electorales provinciales y recuperacion de
los votos residuales en un distrito Gnico regional; mientras que para la
quinta parte de los sillones la misma ley sefialaba una circunscripcion
electoral regional.
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En consecuencia, para esta parte, el sistema se
diferencia de aquellos que se aplican para la Cdmara de
Diputados y para la Cémara de Senadores que, en
cambio, se fundan sobre distritos uninominales de
dimensiones inferiores a la Provincia (excepto para Valle
de Aosta y para la eleccion de los senadores de
Molises).12

3. En las circunscripciones provinciales el elector
dispone de un voto de preferencia Gnico.13

La orientacion politica favorable a la supresion de
la preferencia plurima se habia afirmado con el éxito del
referéndum abrogativo parcial, llevado a cabo el 9 de
junio de 1991, referido al texto Unico de las leyes que
contuvieran normas para las elecciones de la Cémara de
Diputados.14 Después esta orientacion ha sido retomada
por la Ley 81/1993 para la eleccion de los Consejos
Regionales.

En cambio, precedentemente, el articulo 13 de la
Ley 108/1968 preveia la preferencia Unica tan sélo en las
circunscripciones con un numero de consejeros por
elegir hasta de cinco, mientras admitia hasta dos
preferencias en las circunscripciones con un nimero de
consejeros por elegir de seis a quince, y hasta tres
preferencias en las circunscripciones con un nimero de
consejeros por elegir superior a quince.

4. En las circunscripciones provinciales la
asignacion de los lugares se efectia segun la regla ya
vigente, o sea, con el sistema fundamentalmente
proporcional.

Entonces, se asegura la posibilidad de una
representacion en el Consejo Regional aun para los
partidos menores, pero no a aquellos mas pequefios que
no logren el porcentaje minimo de votos.

Varios elementos (que se explicaran en el parrafo 5)
concurren para constituir esta caracteristica del sistema y
que retoma una orientaciébn comun con las recientes
reformas electorales. En efecto, para los Consejos
Municipales la reduccion del nimero de los consejerosts
implica de cualquier manera, independientemente de los
nuevos sistemas electorales, un incremento de la cuota
minima de votos para la asignacion de un lugar. En
cambio, para la Cdmara de Diputados ha sido colocado

12 | os distritos uninominales han sido instituidos en 232 para el Senado
(Decreto Legislativo del 20 de diciembre de 1993, nimero 535) y de 475
para la Camara de Diputados (Decreto Legislativo 20 de diciembre de
1993, nimero 536).

13 Articulo 13 de la Ley 108/1968, en el nuevo texto que sustituye al
original del articulo 1 pérrafo 10.

14 Decreto del Presidente de la Republica del 30 de marzo de 1957,
nimero 361. Para el éxito del referéndum véase el Decreto del Presidente
de la Republica del 3 de julio de 1991, nimero 200.

15 Ley 81/1993, articulo 1.

un limite como obsticulo, determinado en el plano
nacional en el 4% de los votos vélidos expresados, para
la asignacién de 155 curules con sistema proporcional.26

5. Una quinta parte de los consejeros regionales se
elige a través de listas regionales de candidatos
blogueados, es decir, sin voto de preferencia por parte de
los electores.

Por lo tanto, para esta parte de los consejeros
resulta reforzado el papel del partido o de la coalicion
politica que ha presentado la lista. El sistema de la lista
bloqueada refleja el ya adoptado por la Ley 277/1993,
relativa a la eleccion de la Camara de Diputados, para la
atribucion, en cada circunscripcion, del veinticinco por
ciento de los lugares en razon proporcional mediante
reparto entre listas concurrentes.

6. Las listas provinciales de candidatos estan
vinculadas a las listas regionales (y viceversa) por
declaraciones de vinculacion realizadas en la
presentacion de las candidaturas. El elector vota en una
Unica boleta, pero en manera diferente y puede,
entonces, también, atribuir el propio voto en una lista
provincial y en una lista regional no vinculadas entre
ellas.

El sistema de la boleta Unica es también utilizado
en las elecciones para los Consejos Provinciales y
Municipales, en las que con la misma boleta se vota
también para la eleccion del Presidente de la Provincia y,
respectivamente, del Presidente Municipal (Sindico). En
cambio, para la Cémara de Diputados estan previstas
dos boletas distintas: para la eleccion del candidato en el
distrito uninominal y para la lista con fines de la
atribucion de los lugares en razon proporcional.

7. El sistema electoral corrige la caracteristica
proporcional de la asignacion de los lugares en las
circunscripciones provinciales y, sobre la base del voto
para la lista regional de candidatos, asegura un reparto
conjunto de los lugares que permite individuar con
claridad al partido o a la coalicion de partidos que haya
ganado las elecciones.

Para tal finalidad, la Ley 43/1995 garantiza que el
partido politico o la coalicion de partidos que haya
obtenido el mejor resultado en la votacién por la lista
regional de candidatos, obtenga en el Consejo un
nimero de lugares siempre superior a la mayoria
absoluta (segin el resultado del voto, al menos el
cincuenta y cinco o el sesenta por ciento de los lugares).

16 Articulo 83, parrafo 1, nimero 2 del Texto Unico, aprobado por
Decreto del Presidente de la Republica del 30 de marzo de 1957 ndmero
361, en el nuevo texto que sustituye al original en el articulo 5, Ley del 4 de
agosto de 1993, nimero 277.
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Por lo tanto, se ha extendido a las regiones la
orientacion favorable a sistemas electorales mayoritarios,
de los que son expresion las leyes de 1993 relativas a las
entidades locales y al Parlamento.

El cardcter mayoritario del nuevo sistema electoral,
considerado en su conjunto, se basa de cualquier manera
sobre una estrecha conexién en la asignacién de los
lugares entre listas regionales y listas provinciales de
candidatos. Los éxitos del voto para los dos tipos de
listas, en efecto, influencian reciprocamente la asignacion
de las dos cuotas de curules reservadas a ellas.

La superacién del cardcter fundamentalmente
proporcional propio de la Ley 108/1968 y el sistema
mixto de asignacion de los lugares implican que los
partidos politicos estén seriamente inducidos a la
formacion de coaliciones electorales mediante vinculos
en la presentacion de las candidaturas entre una Unica
lista regional de candidatos y mas grupos de listas
provinciales (entendiendo por grupo, el conjunto de las
listas provinciales que tengan el mismo distintivo).
Entonces, tales listas provinciales resultaran en
competencia entre ellas para la asignacion de los lugares
en cada una de las circunscripciones provinciales, pero
aliadas para la asignacion de los lugares a través de la
lista regional, y por tanto, para la obtencion de la mayoria
de los lugares en el Consgjo.

Sin embargo, la relacién entre sistema de asignacion
de los lugares en las circunscripciones provinciales y a
través de la lista regional, resulta al revés respecto a aquel
entre distritos y circunscripciones en las elecciones para
la Cémara de Diputados y el Senado. Naturalmente, la
confrontacion debe descontar las profundas diversidades
de planteamiento de los tres sistemas electorales: en el de
la Cémara de Diputados, en el que el elector dispone de
dos votos distintos, por expresar en dos boletas
separadas, respectivamente para los candidatos del
distrito y para la lista circunscripcional de candidatos; en
cambio, en el de la Cémara de Senadores el elector
Unicamente puede votar por los candidatos en el distrito,
y de este voto depende también la asignacion, con
método proporcional, en el &mbito de la region, de la
cuota del veinticinco por ciento de los lugares. Con
inevitable y consciente impresion, el sistema electoral
para las regiones, sin embargo, todavia puede definirse
sintéticamente «proporcional en las circunscripciones
con correccion mayoritaria sobre base regional», mientras
que para las asambleas parlamentarias, el sistema
electoral, fundado sobre distritos uninominales, mas bien
es definido como «mayoritario en los distritos, con
recuperacion proporcional de las circunscripciones.

8. El sistema que resulta de la conciliacién de los
elementos y de las caracteristicas antes descritas, resulta
indudablemente muy complejo y con sefiales de absoluta
singularidad respecto a los otros sistemas electorales en
vigor (asi como con aquellos vigentes en el pasado).

En particular, con el fin de asegurar la correccion
mayoritaria sobre base regional respecto al sistema
proporcional de atribucién de los lugares en los distritos,
se prevé que, en relacién con el éxito del voto, puedan
ser asignados para el Consejo Regional lugares en
ndmero mayor respecto a los previstos por el articulo 2
de la Ley 108/1968.

3. La presentacion de las candidaturas

Siempre debe haber un vinculo entre cada lista
provincial y una (una sola) lista regional de los
candidatos. El vinculo se instituye mediante declara-
ciones convergentes hechas por los delegados durante la
presentacion de las listas provincial y regional de los
candidatos respectivamente.t?

Por lo tanto, no es posible para un partido politico
participar en la eleccion del Consejo Regional
limitadamente en una 0 mas circunscripciones
provinciales. En cambio, siempre es necesario participar
en la eleccion en al menos la mitad de las
circunscripciones 'y, también, conjuntamente, en la
eleccion de la cuota de una quinta parte de los
consejeros, reservada a las listas regionales, alterna-
tivamente, mediante;

a) Presentacion de una lista regional de candidatos
con el mismo distintivo usado para las provincia-
les. La lista regional debe ser firmada por un
numero de electores igual al establecido para las
candidaturas al Senado, sefialado en el articulo 9,
parrafo 6, primer periodo del Decreto Legislativo
del 20 de diciembre de 1993, niimero 533;18

b) Acuerdo politico con una lista politica que
presente una lista regional de candidatos para
hacer una declaracién convergente de vinculo
entre el grupo de listas provinciales y la lista
regional.

La Ley 43/1995 establece el vinculo no sélo entre
listas provinciales y lista regional, sino también al
contrario, entre lista regional y listas provinciales. En
efecto, la presentacion de la lista regional de candidatos

17 Articulo 1, pérrafo 8.
18 Articulo 1, parrafo 3, quinto y sexto periodos.
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debe estar acompafiada, bajo pena de nulidad, de la
declaracion de vinculo con al menos un grupo de listas
provinciales (es decir, con listas provinciales que tengan
el mismo distintivo) presentadas en no menos de la
mitad de las provincias de la region, redondedndolas en
la unidad superior. Tal declaracion tan sélo tendrd
eficacia cuando sea convergente con una declaracién
analoga hecha por los delegados en la presentacion de las
listas provinciales interesadas.1

Por lo tanto, no se admite la presentacion de listas
regionales de candidatos aislados, es decir, no vinculadas
a ninguna lista provincial o vinculadas a un grupo de
listas provinciales que aun teniendo el mismo distintivo,
no estén presentes conjuntamente en al menos la mitad
de las provincias de la region. De tal modo, son
excluidas de la competencia electoral las formaciones
politicas menores que no estén en grado de presentar
listas propias de candidatos en al menos la mitad de las
circunscripciones provinciales y de instaurar un vinculo
con una lista regional.

Por otra parte, el vinculo entre lista regional y lista
provincial en cada provincia no tiene caracter de
exclusividad. En efecto, cada lista regional puede ser
vinculada en cada provincia con listas provinciales de
grupos diversos,20 las cuales, como se ha notado,
resultardn concurrentes entre ellas para la asignacion de
los lugares atribuidos a la circunscripcion, pero aliadas
para los fines de asignacion de los lugares a la lista
regional.

La Ley 43/1995 ha retomado la orientacion politica
de apoyo a la presencia femenil en las listas de
candidatos, y ya expresada en las leyes para la eleccion de
los Consejos Municipales y provinciales?t y de la
Cémara de Diputados:22 tanto en las listas de candidatos
regionales como en las listas provinciales, ninguno de los
dos sexos puede estar representado en medida superior
de dos terceras partes de los candidatos; en el caso de
cociente fraccionario, se procede al redondeo de la cifra
buscando la unidad més cercana.2® La disposicion ha
encontrado su aplicacion en las elecciones del 23 de abril
de 1995, pero, sucesivamente ha sido declarada ilegitima,
junto con otras disposiciones de ley con un contenido
analogo, por violacion de los articulos constitucionales 3

19 Articulo 1, parrafo 3, tercer y cuarto periodos.
20 Articulo 1, parrafo 9; articulo 2, parrafo 1, quinto periodo.

2L Articulos 5 parrafo 2 y 7 péarrafo 1 de la Ley 81/1993, modificados
por el articulo 2 de la Ley del 15 de octubre de 1993, nimero 415.

22 Articulo 4 parrafo 2, nimero 2 del Decreto del Presidente de la
Republica del 30 de marzo de 1957, nimero 361, sustituido por el articulo
1 de la Ley del 4 de agosto de 1993, nimero 277.

23 Articulo 1, pérrafo 6.

y 52, con la sentencia de la Corte Constitucional del 12
de septiembre de 1995, nimero 422.

En cambio, la Ley 43/1995 no ha tocado la
disciplina de las inelegibilidades y de las incompati-
bilidades de los consejeros regionales# y de la no
candidateabilidad?s que habria podido ser modificada en
modo de distinguir los subsistemas politicos regionales
del sistema politico nacional y, por tanto, reforzar la
autonomia regional.26

La simple incompatibilidad del cargo de miembro
de una de las dos Cémaras con la de consejero regional?’
permite, en efecto, la participacion como candidatos en
la campafia electoral regional de parlamentarios
motivados tan sélo por el fin de crear algun arrastre para
la lista respectiva.

Por otra parte, todavia resulta posible la
candidatura contemporanea en dos regiones¢ y asi
estan permitidas las candidaturas llamadas civetta que tan
s6lo tienen la finalidad de crear arrastre para la lista.

4. Elvoto

La conexion entre listas provinciales y listas
regionales de candidatos instituida durante la
presentacion, no vincula al elector que puede atribuir
también el voto a una lista regional diversa de aquella
vinculada a la lista provincial escogida.2

Esta posibilidad oxigena aquella prevista por la Ley
81/993 para las elecciones de los municipios con
poblacion superior a los 15 mil habitantes, en las que es
posible votar también por una lista de candidatos al
cargo de consejero, aunque si no estd conectada al
Presidente Municipal escogido. Sin embargo, permanece
la diferencia fundamental que en los Municipios el
Presidente Municipal (sindico) es elegido directamente
por el cuerpo electoral y el elector tan sélo puede separar
el voto para el sindico del voto para el Consejo
Municipal. En cambio, en las elecciones regionales el
elector puede separar tan sélo el voto para las dos cuotas
de consejeros regionales por elegir con diverso sistema
(cuatro quintas partes en circunscripciones provinciales y

24 | ey del 23 de abril de 1981, nimero 154 y sucesivas modificaciones e
integraciones.

25 | ey del 19 de marzo de 1990, nimero 55, articulo 15, modificado por
la Ley del 18 de enero de 1992, nimero 16, y por la Ley del 12 de enero de
1994, ndmero 30.

26 Acerca de esta problematica véase De Siervo U. Hipotesis de revision
constitucional: el llamado regionalismo «fuerte» en las Regiones, p. 44, 1955.

27 Articulos 4 y 7 pérrafo 4°, de la Ley 154/1981.
28 Articulo 7 de la Ley 154/1981.
29 Articulo 2, parrafo 1, noveno periodo.



114 Alberto Roceella

una quinta parte sobre base regional) mientras que el
Presidente de la Region mantiene una caracteristica no
directamente elegible.

La Ley 43/1995 ha regulado en el articulo 2 la
estructura gréfica de la boleta electoral,3 estableciendo
que ésta contendra dentro de un rectangulo especifico el
distintivo de cada lista provincial, dejando junto un
espacio reservado para la eventual preferencia. A la
derecha de tal rectdngulo se reporta el nombre y apellido
de quien encabeza la lista regional vinculada junto con el
distintivo o los distintivos de la misma lista regional,
entonces, la lista regional puede tener un distintivo Ginico
0 tener conjuntamente todos los distintivos de las listas
provinciales vinculadas a ella.3t El primer rectingulo asi
como el nombre y apellido de quien encabeza la lista
regional y los distintivos relativos estan contenidos
dentro de un segundo rectdngulo méas amplio. En caso
de vinculacion de més listas provinciales con la misma
lista regional, el nombre y apellido de quien encabeza la
lista y el distintivo relativo o los distintivos relativos se
ponen al centro del segundo rectangulo, a modo de
hacer notar, inclusive desde el punto de vista grafico, que
la lista regional esta conectada con todas las listas provin-
ciales comprendidas en los rectangulos pequefios
colocados a la izquierda. En caso de vinculacion de més
listas provinciales con la misma lista regional, la
colocacion progresiva de los pequefios rectangulos en el
rectingulo méas amplio estd definida por sorteo.
Igualmente, por sorteo, estd definida la colocacién
progresiva en la boleta de los rectdngulos grandes.

Segun el sentido del articulo 2, el elector siempre
expresa su voto por una de las listas provinciales,
trazando una sefial en el rectdngulo respectivo, y puede
expresar un voto de preferencia escribiendo en la linea
especifica el apellido, es decir, el nombre y apellido de
uno de los candidatos comprendido en la misma lista.
También el elector expresa el voto por una lista regional,
aunque diferente de aquella conectada con la lista
provincial escogida, trazando una sefial sobre el simbolo
de la lista regional o sobre el nombre de quien encabeza
la lista.

Cuando el elector exprese el voto tan sélo por una
lista provincial, el voto también se extiende como
expresado en favor de la lista regional conectada.32 En
cambio, la ley no regula el caso en el que el elector

30 Las caracteristicas esenciales de las boletas de votacion para la
eleccion de los Consejos Regionales han sido establecidas por los modelos
descritos en las tablas A y B anexadas al Decreto Legislativo del 25 de
febrero de 1995, nimero 50, reformado, con modificaciones por la Ley del
13 de marzo de 1995, nimero 68.

31 Articulo 1, péarrafo 9.
32 Articulo 2, parrafo 1, dltimo periodo.

expresa el voto Gnicamente por la lista regional: tal voto
se considera valido, pero sin posibilidad de ser extendido
a una lista provincial, ni siquiera alli donde haya una sola
lista provincial conectada, dado que falta una expresa
disposicion normativa en tal sentido. Entonces, se
entendera que el elector ha expresado su voto por la lista
regional, pero no por ninguna lista provincial.

5. Laatribucién de los lugares
en las circunscripciones
provinciales

Para la eleccion en las circunscripciones
provinciales de las cuatro quintas partes de los
consejeros regionales, contindia a aplicarse el sistema
establecido por la Ley 108/1968.33 Para los fines del
reparto de los lugares entre las circunscripciones, se
divide entonces la poblacion de la region entre el
nimero correspondiente a las cuatro quintas partes de
los lugares de que se compone el Consejo Regional;
luego se divide la poblacion de cada una de las
provincias entre el cociente entero que se obtiene, y se
reparten los lugares entre las circunscripciones en base a
cocientes enteros y en base a los restos mas altos
obtenidos con estas divisiones.

Ademés queda sin variar el sistema de presentacion
de las listas de los candidatos, excepto las declaraciones
de vinculacion entre grupos de listas provinciales y listas
regionales.

También queda sin variacion el sistema de
atribucion de los lugares en las listas provinciales de
candidatos. Para tal fin se individualiza la cifra electoral
de cada lista;34 por lo tanto, se calcula el cociente
electoral circunscripcional dividiendo la suma de las
cifras electorales de todas las listas entre el niumero de
los lugares asignados a la circunscripcion aumentado en
uno y se divide la cifra electoral de cada lista entre tal

33 Articulo 1, péarrafo 2. El articulo 2 de la Ley 108/1968 distingue las
regiones en cinco clases dimensionales con base en la poblacién (segin
que la poblacion sea superior a seis millones, cuatro millones, tres
millones, un millén o inferior a un millén de habitantes) y establece que el
Consejo Regional se componga respectivamente con ochenta, sesenta,
cincuenta, cuarenta y treinta consejeros. EI nimero de consejeros por
elegir en las circunscripciones provinciales resulta, entonces,
respectivamente, de sesenta y cuatro, cuarenta y ocho, cuarenta, treinta y
dos, y veinticuatro, mientras que el ndmero de consejeros por elegir
mediante las listas regionales resulta respectivamente de dieciséis, doce,
diez, ocho y seis.

34 Segun la definicion del articulo 15, parrafo 3°, letra a), de la Ley
108/1968, la cifra electoral de la lista es la suma de los votos de lista
vélidos obtenidos de la lista en cada una de las secciones de la
circunscripcion.
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cociente: los lugares se asignan con base en los cocientes
enteros obtenidos a través de tales divisiones. También
queda inalterable la recuperacion de los restos mediante
el distrito Unico regional en el que se suman los votos
residuados en cada circunscripcion y de todas las listas
que tengan la misma sefial; entonces se calcula el
cociente electoral regional mediante division de la suma
de los votos residuales de todos los grupos de listas que
tienen la misma sefial entre el nimero total de los lugares
no asignados en las circunscripciones; finalmente, se
asignan tales lugares en correspondencia a los cocientes
enteros y a los restos mas altos obtenidos dividiendo la
suma de los votos residuados de cada grupo de listas
entre el cociente electoral regional; los lugares que le
esperan a cada grupo de listas sobre la base del distrito
Unico regional se atribuyen a las respectivas listas en las
circunscripciones segun la graduatoria decreciente de los
votos residuados expresados en el porcentaje del relativo
cociente electoral circunscripcional.

Este sistema asegura, en su conjunto, con carécter
esencialmente proporcional, un reparto de los lugares
entre las listas de los candidatos. Empero, respecto al
sistema precedente, la proporcionalidad resulta atenuada,
con dafio para los partidos més pequefios, en cuanto a
que la reduccién del nimero de los lugares por asignar
en las circunscripciones, como consecuencia de la
reserva de la cuota de una quinta parte de los lugares por
asignar mediante listas regionales, determina que se haga
mas alto el impedimento implicito en el sistema.

Por otra parte, el caracter proporcional del sistema
es atenuado por la introduccién de una clausula de
impedimento: las listas provinciales no se admiten en la
asignacion de los lugares siempre y cuando la cifra
respectiva sea superior al cociente electoral
circunscripcional, si el grupo de listas provinciales
conectado a la misma lista regional de las que ellas
forman parte y haya obtenido en toda la regibn menos
del tres por ciento de los votos vélidos, excepto que la
lista regional conectada haya superado el porcentaje del
cinco por ciento3® En efecto, esta segunda hipétesis
puede verificarse cuando un cierto nimero de electores
haya votado por una lista regional diferente de aquella
conectada con la lista provincial escogida.

35 Articulo 7 de la Ley 43/1995. La disposicion, redactada con una
técnica legislativa mala, no puede ser leida autbnomamente, sino que va
considerada como una integracion del articulo 15, parrafo 4° de la Ley
108/1970 que regula la proclamacion de los elegidos por parte de la
Oficina Central Circunscripcional. En efecto, la disposicion del articulo 7
constituye una condicion agregada para la asignacion de los sillones en las
circunscripciones.

6. Sistema mayoritario
y conexiones entre listas
regionales y provinciales

El nuevo sistema electoral asegura una ventaja a las
fuerzas politicas de la que es expresion la lista electoral
regional que, por decirlo brevemente, puede ser definida
«de mayoria», es decir, la lista que ha conseguido la
mayor cifra electoral regional .36 siempre y cuando estas
fuerzas politicas en las circunscripciones provinciales se
hayan presentado con listas y signos distintos, entrando,
entonces, en competencia entre ellas.

En efecto, quedando inalterado el sistema pro-
porcional de atribucion de los lugares a las listas en las
circunscripciones provinciales, los otros lugares son
asignados de modo que en cada caso al menos el 55%
de la totalidad de los lugares en el Consejo Regional
correspondan a las fuerzas politicas de las que la lista
regional de mayoria constituya la expresion (o sea, al
conjunto de la lista regional y de los grupos de listas
provinciales  conectadas), independientemente  de
cualquier proporcion con el nimero de votos obtenidos
en la lista regional y, antes bien, con referencia expresa a
la hipdtesis de que la lista regional de mayoria haya
obtenido menos del 40% del total de los votos vélidos
conseguidos por todas las listas regionales.3”

Después, cuando la lista regional de mayoria haya
superado el 40% del total de los votos vélidos obtenidos
por todas las listas regionales, el porcentaje de lugares del
Consejo que le espera a la misma lista y a aquellas
provinciales conectadas es elevado al 60%.38

Por lo tanto, el sistema electoral entonces tiene
caracter de mayoritario, pero también resulta com-
plicado, ya que en la atribucién de la quinta parte de los
lugares del Consgjo, y reservada a las listas regionales, es
necesario tener en cuenta, en primer lugar, los lugares
asignados en las circunscripciones a las listas
provinciales.

Por otra parte, la complejidad del sistema depende
del hecho de que la cifra electoral de la lista regional de
mayoria no coincide necesariamente con la suma de las
cifras electorales de las listas provinciales conectadas con

36 Articulo 15, parrafo 13, nimero 2), de la Ley 108/1968, agregado del
articulo 3, parrafo 2.

37 Articulo 15, parrafo 13, nimeros 6 y 7, de la Ley 108/1968, agregado
del articulo 3°, parrafo 2, de la Ley 43/1995.

38 El 60% de los lugares del Consejo corresponde, en relacion a lo que
dispone el articulo 2 de la Ley 108/1968, respectivamente a cuarenta y
ocho, treinta y seis, treinta, veinticuatro y dieciocho lugares. En cambio, el
cincuenta y cinco por ciento corresponde a cuarenta y cuatro, treinta y
tres, veintiocho, veintidés y diecisiete lugares.
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ella, ya que el elector puede votar por una lista regional
diferente de aquella conectada a la lista provincial
escogida, o también, votar tan sélo por la lista regional.
Por lo tanto, en la hipGtesis extrema en la que
muchisimos electores hayan escindido el voto entre lista
regional y lista provincial, el sistema admite que las listas
provinciales conectadas a la lista regional de mayoria no
obtengan ni siquiera un lugar en las circunscripciones.

Por otra parte, si ademés participan en las
elecciones numerosas listas regionales y el voto de los
electores se distribuye con una cierta uniformidad entre
ellas, respetando el vinculo con las listas provinciales, es
posible que el grupo o los grupos de listas provinciales
conectadas a la lista regional de mayoria estén lejos de
haber obtenido el 55% o el 60% de los lugares del
Consegjo.

En casos de este tipo, la quinta parte del reparto de
los lugares reservados mediante las listas regionales
podria resultar insuficiente para corregir el resultado
derivado del reparto circunscripcional de los lugares, con
el fin de atribuir en cada caso el 55% o el 60% de los
lugares del Consejo a la lista regional y a los grupos de
listas provinciales conectadas.

La ley prevé que en tal caso se asigne una cuota
agregada de lugares, ademas de los que le esperan al
Consejo segun el sentido del articulo 2 de la Ley
108/1968, a modo de prever aquel resultado. Ya que las
listas regionales deben estar formadas por un nimero de
candidatos no inferior a la mitad,3® pero no superior al
nimero de los candidatos por elegir mediante tal
sistema, 40 la cuota agregada de lugares es asignada a
través de la recuperacion de candidatos no elegidos de
entre los grupos de listas provinciales conectadas a las
listas regionales de mayoria, segin el criterio para la
asignacion de los lugares en el distrito Gnico regional 41

En la hipdtesis-limite, muy improbable vy, sin
embargo, tedricamente posible, en la que la cifra
electoral de la lista regional de mayoria sea igual o
superior al 40% del total de los votos obtenidos por
todas las listas regionales, y que las listas provinciales
conectadas a la lista regional de mayoria no hayan
conseguido ni siquiera un lugar, el sistema implica que el
Consejo resulte compuesto por un namero de lugares
hasta el doble respecto al establecido en el articulo 2 de
la Ley 108/1968. Los lugares asignados en las
circunscripciones provinciales, que constituyen las cuatro

39 Articulo 1, pérrafo 5.

40 Articulo 9, parrafo 5 de la Ley 108/1968 aplicable a las listas
regionales por efecto de lo sefialado en el articulo 1, parrafo 11.

4 Articulo 15, parrafo 13, numero 7, Ultimo periodo de la Ley
108/1968, agregado por el articulo 3, parrafo 2.

quintas partes (80%) del numero de lugares que le
esperan al Consejo, deberéan, efectivamente, constituir no
més del 40% de los lugares por asignar, dado que el
60% esta reservado a la lista regional de mayoria y a los
grupos de listas provinciales conectadas.

Por lo tanto, aparece claro el cambio de orientacién
respecto a la Ley 81/1993, que ha disminuido el nimero
de los componentes de los Consejos Municipales (art. 1),
mientras que, en cambio, la Ley 43/1995 sefiala la
posibilidad de un incremento del numero de los
consejeros regionales.42

Asi, el sistema electoral aparece en alguna fase
paraddjico. En efecto, en la hipdtesis en la que a la lista
regional estén conectados mas grupos de listas
provinciales, los candidatos de cada lista provincial
deben augurarse que la lista regional a la que su lista esta
conectada resulte la lista regional de mayoria, pero que
los electores escindan el voto en la lista provincial y en la
lista regional de modo que los grupos de listas
provinciales diferentes de aquel en el que ellas formen
parte, pero conectadas a la misma lista regional,
obtengan pocos lugares: de esta manera se determinara la
asignacion al Consejo Regional de una cuota agregada de
lugares, que aumentardn sus posibilidades de ser
elegidos.

En otros términos, cuantos menos votos (y lugares)
obtengan en conjunto las listas provinciales conectadas a
la lista regional de mayorfa, tanto més aumentan las
posibilidades de ser elegidos los candidatos de tales listas
provinciales, por efecto de la cuota agregada de lugares
por asignar al Consejo y por atribuir precisamente a
través de la recuperacion de los candidatos de las listas
provinciales mismas.

7. Laatribucién de lugares a la lista
regional de mayoria y a las listas pro-
vinciales conectadas

La atribucion de lugares a las listas regionales esta
reglamentada por el articulo 3, parrafo 2, que ha
insertado nuevos pérrafos después del onceavo parrafo
del articulo 15 de la Ley 108/1968. La ley prevé que la
Oficina Central Regional (constituida segun el articulo 8,
parrafo 3 de la Ley 108/1968) individualice:

42 En las elecciones del 23 de abril de 1955 han sido asignados en
conjunto veinticinco lugares agregados, diez de los cuales al Consejo de la
Lombardia, cinco al de Liguria, cuatro al del VVéneto y dos a los del Lacio,
de la Puglia y de la Calabria.
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a) La lista regional de mayoria, sumando para cada
lista regional las cifras electorales reportadas en
cada una de las circunscripciones provinciales;

b) El nimero total de lugares atribuidos en las
circunscripciones al grupo de listas o a los gru-
pos de listas provinciales conectadas a cada lista
regional.

Por lo tanto, es necesario verificar el nimero de
lugares asignados en las circunscripciones a las listas
provinciales conectadas a la lista regional de mayoria. En
el caso que tal nimero sea igual o superior al 50% de los
lugares asignados al Consgjo, la Oficina Central Regional
proclama elegidos a los primeros candidatos
comprendidos en la lista regional de mayoria hasta que
sea igual al 10% de los lugares asignados al Consejo (es
decir, asigna la mitad de la quinta parte de los lugares
reservados a las listas regionales).43

Por otra parte, la ley subraya la derrota de las listas
regionales de minoria, estableciendo que los lugares
restantes no se asignen a los candidatos comprendidos
en las mismas listas, sino que sean repartidos con criterio
proporcional entre los grupos de listas provinciales a
ellos conectados segin el mismo sistema previsto para la
utilizacion en las circunscripciones de los lugares
asignados por el distrito Gnico regional.44

En cambio, en caso de que el grupo o los grupos
de listas provinciales conectados a la lista regional de
mayoria hayan obtenido conjuntamente un porcentaje de
lugares inferior al 50% de los lugares asignados al
Consegjo, la Oficina Central Regional proclama elegidos a
todos los candidatos de la lista regional de mayoria.45
Cuando a la lista le correspondan més lugares de cuantos
sean sus candidatos,4 los lugares residuales se repartiran
proporcionalmente entre los grupos de listas provinciales
conectados a la lista regional, aplicando siempre el
criterio previsto para la utilizacién en las circuns-
cripciones de los lugares asignados por el distrito Gnico
regional.47

Entonces, la lista regional de mayoria resulta con
ventajas, en mayor medida, por un resultado de las listas
provinciales conectadas menos favorablemente que
aquel considerado en el primer caso. En otros términos,

4 Articulo 15, parrafo 13, nimero 3, primer periodo, de la Ley
108/1968, agregado del articulo 3, parrafo 2.

4 Articulo 15, péarrafo 13, nimero 3, segundo periodo y sucesivos, Ley
108/1968, agregado por el articulo 3, parrafo 2.

4 Articulo 15, péarrafo 13, numero 4, Ley 108/1968, agregado por el
articulo 3, parrafo 2.

4 Esta hipotesis puede verificarse si la lista estd compuesta por un
numero de candidatos inferior al niamero de los lugares por asignar, como
la ley lo permite en el articulo 1, parrafo 5.

47 Articulo 15, péarrafo 13, numero 5, Ley 108/1968, agregado por el
articulo 3, parrafo 2.

los candidatos de cada lista regional con numero de
orden sucesivo a la mitad del ndmero méaximo de
candidatos de los que podria estar integrada la lista,
deben augurarse de que su lista resulte la de mayoria, y
que, simultineamente, las listas o los grupos de listas
provinciales conectadas obtengan menos de la mitad de
los lugares del Consejo, ya que solamente en tal caso
ellos serén elegidos; mientras que en la hipotesis de un
éxito mas amplio de las listas provinciales conectadas,
ellos no seran elegidos en ventaja de los primeros entre
los no elegidos de las listas provinciales conectadas a las
listas regionales de minoria.

También, la Oficina Central Regional debe verificar
si la cifra electoral regional obtenida por la lista regional
de mayoria sea igual o superior al 40% del total de los
votos obtenidos por todas las listas regionales. En el
caso que la lista regional de mayoria no haya alcanzado
tal resultado y simultdneamente el total de los lugares
obtenidos por la lista regional y por los grupos de listas
provinciales conectadas a ellos sea inferior al 55% de los
lugares asignados al Consejo, la Oficina asigna a la lista
regional una cuota agregada de lugares que, conservando
inalterables los lugares ya asignados a la lista regional y
aquellos atribuidos en &mbito provincial, permita
alcanzar el 55% del total de los lugares del Consejo en la
composicion asi integrada con redondeo a la unidad
inferior. Tales lugares se reparten entre los grupos de
listas  provinciales  conectadas  con  criterio
proporcional.4

En cambio, cuando la cifra electoral de la lista
regional de mayoria sea igual o superior al 40% del total
de los votos obtenidos por todas las listas regionales, la
Oficina Central Regional lleva a cabo las mismas
operaciones atribuyendo a la lista regional de mayoria
una cuota agregada de lugares que permita alcanzar el
60% de los lugares del Consejo.4¢

Finalmente, la Ley 43/1995 regula la suplencia de
candidatos elegidos en las listas regionales.s?

8. El nombre de quien encabeza
la lista regional de mayoria

48 Articulo 15, péarrafo 13, numero 7, Ley 108/1968, agregado por el
articulo 3, parrafo 2.

49 Articulo 15, péarrafo 13, numero 8, Ley 108/1968, agregado por el
articulo 3, parrafo 2.

50 Articulo 3, pérrafo 3.
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La Ley 43/1995, precisamente en cuanto ley
ordinaria, no incide juridicamente sobre la forma de
gobierno regional, pero puede determinar consecuencias
de carécter politico sobre la figura del Presidente de la
Junta Regional.

Al respecto debe considerarse que, segun el articulo
2, parrafo 1, tercer periodo, en la boleta electoral queda
reportado el nombre y apellido de quien encabeza la lista
de cada lista regional. Esta indicacion es totalmente
superflua, pues cada lista regional ya esta suficientemente
individuada por su signo, o, en alternativa, por los
contrasignos de los grupos de listas provinciales
conectadas;5! por otra parte, el elector no puede expresar
preferencias al interior de la lista regional escogida, ni
puede bajar el nombre de quien encabeza la lista, ya que,
antes bien, el signo sobre el nombre de quien encabeza
la lista vale como voto para la lista.52

La indicacién obligatoria de quien encabeza la lista,
por cuanto superflua, sin embargo, no es casual ni es
debida a la falta de cuidado en la redaccion del texto
normativo; al contrario, esa corresponde a la precisa
intencién de atribuir al candidato elegido como
encabezador de la lista regional de mayoria un peso
especifico particular, diferente al de cualquier otro
consejero.

En efecto, los candidatos en la circunscripcion
pueden recoger tan solo los votos de preferencia de los
electores de la respectiva lista provincial, en tanto que
quien encabeza la lista regional de mayoria recoge sus
votos, con indicacion expresa del nombre sobre la
boleta, en toda la region. Por consecuencia, él podra
jactarse de haber recibido un nombramiento peculiar
respecto a cualquier otro consejero, o sea, el de haber
sido designado politicamente por el cuerpo electoral al
cargo de Presidente de la Region.

Sin embargo, la eleccion de la Junta y del
Presidente, queda juridicamente regulada por el articulo
constitucional 122, parrafo 5y por el Estatuto Regional,
y no esta condicionada al resultado de la elecciéon del
Consejo. Entonces, quien encabeza la lista regional de
mayoria tiene tan sélo una expectativa politica para ser
elegido Presidente de la Region y, por otra parte, siempre
podra ser sustituido con un nuevo Presidente, durante el
transcurso de los cinco afios que es el tiempo del
gjercicio del cargo del Consejo.

Es clara y completa la diferencia respecto a la
forma de gobierno de las entidades locales para las que,
luego de la eleccion directa del Presidente Municipal

51 Articulo 1, péarrafo 9.
52 Articulo 2, parrafo 1, octavo periodo.

(Sindico) y del Presidente de la Provincia, esta prevista la
disolucion del Consejo en caso de renuncia,
impedimento permanente, remocién, terminacion del
gjercicio, fallecimiento del Sindico o del Presidente de la
Provincia.53

9. Lacrisis de la relacion
de confianza entre Consejo y Junta

En las intenciones del Parlamento, el nuevo sistema
electoral, asegurando al menos el 55% o el 60% de los
lugares del Consejo a la lista regional de mayoria y a los
grupos de listas provinciales conectadas, deberia
garantizar a la Junta Regional aquellas caracteristicas de
homogeneidad y estabilidad que el precedente sistema
electoral proporcional hacia probleméticas.

Sin embargo, el logro de ese objetivo quedaba
ligado siempre al mantenimiento de la cohesion al
interior de la fuerza politica que ha expresado la lista
regional de mayoria, o entre las fuerzas politicas que aun
presentando grupos de listas provinciales diferentes, se
han conectado a la lista regional de mayoria. Cuando,
por hechos politicos supervinientes durante el transcurso
de la legislatura regional, tal cohesion se fracture, es
posible que también dafie al ejecutivo cuya composicion
no estd vinculada al resultado electoral. En efecto,
permanece ain después de la introduccién del nuevo
sistema electoral, el principio segun el cual los consejeros
regionales representan a toda la region sin vinculo de
mandato,54 con la consecuencia de que no se excluye la
posibilidad de cambios supervinientes de mayoria en la
formacion de la Junta Regional.

El Parlamento, consciente de que el nuevo sistema
electoral no es suficiente para garantizar la estabilidad de
la Junta, ha introducido en el articulo 8 una especie de
clausula «anticrisis» 0 «antivolteo». si  durante el
transcurso de veinticuatro meses la relacion de confianza
entre Consejo y Junta se pone en crisis de cualquier
modo, el quinquenio de duracién en el cargo del
Consejo Regional se reduce a un bienio; la verificacion
de que tal presupuesto se ha realizado le corresponde al
Presidente de la Republica, con propuesta del Presidente
del Consejo de Ministros.

53 Ley del 8 de junio de 1990, nimero 142, articulo 39, parrafo 1, letra b)
namero 1), sustituido por el articulo 21, parrafo 1, Ley 81/1993.

5 Articulo 1, parrafo 5°, Ley 108/1968.
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La disposicion se presta a varios relieves criticos:
En primer lugar, se observa que el momento inicial del
transcurso del periodo de veinticuatro meses, en cuanto
no esta expresamente precisado, no puede légicamente
ser sino aquel de la primera formacion de la Junta. Por lo
tanto, la disposicion se refiere exclusivamente al primer
bienio sucesivo a la eleccién y no a los tres afios
sucesivos; mientras que el problema de la estabilidad del
ejecutivo se refiere, obviamente, a todo el periodo de
duracién del ejercicio del Consejo y que, antes bien, casi
siempre tiende a agravarse precisamente por el
transcurso del tiempo y no con el acercamiento de las
elecciones para la renovacion del Consgjo.

En segundo lugar, la disposicion por su significado
textual se presta para ser interpretada en el sentido de
que se refiera tan solo a los casos en los que el Consejo
revoque la confianza a la Junta en los modos
formalmente previstos por el Estatuto Regional. Por lo
tanto, cuando resulte previsible tal circunstancia, la Junta
podria evitar con renuncias espontaneas anticipadas que
se verifique la condicién para la reducciéon del periodo
de duracion en el cargo del Consejo.

En tercer lugar, es dificil entender la racionalidad de
la disposicion en el caso en que la crisis, verificada en el
periodo inmediatamente sucesivo a la primera formacion
de la Junta se haya resuelto con la eleccion de una nueva
Junta a la que el Consgjo, luego, no le haya retirado la
propia confianza. En hipGtesis de este tipo, una
reduccion de la duracién en el cargo del Consejo parece
totalmente incongruente.

En definitiva, la disposicion, aun cuando es
explicable por la prisa con la que la ley ha sido aprobada,
aparece como fruto de un mal compromiso.
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Introduccién

a aspiracion por la democracia siempre ha estado

vigente en los ideales del pueblo mexicano, de tal

manera que a través de su historia, tanto a nivel

federal como estatal, se han intentado diversas y
muy variadas formas de lograr un pais, que basado en la
democracia, encuentre direccion en el Derecho y meta en
un Estado de justicia, por supuesto, el cumulo de
esfuerzos han permitido que paulatinamente se
perfeccionen las instituciones y que los sistemas de
medios de impugnacion en materia electoral se adecuen
a las circunstancias particulares de la Federacion, los
Estados y el Distrito Federal.

En este contexto, el Estado libre y soberano de
Guerrero ha impulsado una reforma electoral, que si
bien es cierto, nos muestra un avance en diversos temas,
también encuentra dificultades constitucionales, legales y
practicas, para implementar sus procesos electorales
locales, y como es sabido, toda obra humana no es
perfecta, sino perfectible, en la medida que los progresos
tecnoldgicos, sociales, econdémicos, etc., permitan
trascender el &mbito meramente regional y lograr una
integracion estatal, con instrumentos juridicos, como el
Cadigo Electoral y, fundamentalmente, su Constitucion
Politica, que son los principales ordenamientos con los
que empieza a despuntar la entidad federativa a la que
nos referimos; por lo mismo, en su evolucion, y a pesar
de las reformas a los ordenamientos citados, publicadas
en el Periddico Oficial del Estado de Guerrero los dias 17 y 24
de mayo del afio proximo pasado, es necesario
considerar el replantear, implementar y perfeccionar

* Coordinador Académico de Derecho Procesal y de lo Contencioso
Electoral del Centro de Capacitacion Judicial Electoral.

ciertos temas que desarrollaremos de la manera més
amplia posible.

Autoridades electorales

Es imprescindible establecer cuéles son y cdmo
gjercen su competencia las autoridades electorales en el
Estado de Guerrero, en tal virtud, nos encontramos que
existia una importante variacion en la funcion estatal de
organizar las elecciones, ya que tradicionalmente es el
Poder Ejecutivo, sea Local o Federal el encargado de
llevar a cabo dicha tarea, pero en el caso especifico que
nos ocupa, era el Poder Legislativo a través del Consejo
Estatal Electoral quien tenia a su cargo tan delicada fun-
cion, no obstante que subsiste el citado Consejo, las
aludidas reformas suprimen la intervencién del Poder
Legislativo, otorgandole a dicho Consejo personalidad y
patrimonio propios, con la consecuente autonomia; sin
embargo, la naturaleza juridica del multicitado
organismo sigue siendo, por sus caracteristicas, ente
descentralizado, que aunque no esta especificado en la
Constitucion local, de quién dependerd, debe entenderse,
que por razones presupuestarias, lo sera del Poder
Ejecutivo, por lo que se comprende que dicha funcion
regresa a ese poder, en nuestra opinion consideramos
que debe actuarse con mucha prudencia para evitar que
se malinterprete la autonomia del Consejo Estatal como
sumision al Ejecutivo.

El mencionado Consejo Estatal se conforma con
nueve Consejeros Electorales con voz y voto, dentro de
ellos se elegird al Presidente, quien en caso de empate
tendra voto de calidad; un representante de cada partido
politico y una secretaria técnica, todos ellos con voz pero
sin voto. Cabe destacar que los Consejeros Electorales,
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amén de otros requisitos, no deben haber tenido cargo
alguno de eleccién popular, en los Gltimos cinco afios,
mismo periodo en el que no debieron desempefiar cargo
de direccion nacional o estatal en algun partido politico.

Las principales atribuciones del mencionado
Consejo son: vigilar el cumplimiento de la legislacion
electoral, que las actividades de los partidos politicos se
ajusten a la ley, que en lo relativo a las prerrogativas de
los partidos politicos se actle con apego al Cddigo y la
oportuna  integracion, instalacion y  adecuado
funcionamiento de los Organos electorales; registrar
supletoriamente  los  nombramientos de  los
representantes de los partidos politicos, la plataforma
electoral para cada proceso electoral, supletoriamente las
candidaturas a Diputados por el principio de mayoria
relativa; resolver sobre los convenios de fusion, frente y
coalicion que celebren los partidos, el otorgamiento de
registro asi como la pérdida del mismo de los partidos
politicos y los recursos de aclaracion y revision que les
competan, en los términos de la legislacion electoral.

Como puede observarse, el citado Consejo es el
Organo superior, administrativamente hablando, en la
funcion de organizar las elecciones; sin embargo, no es el
Unico, ya que el propio Cddigo Electoral Estatal
establece en su articulo 68 a los Consejos Distritales y
Municipales Electorales y a las Mesas Directivas de
Casilla, como 6rganos electorales, aclarando que forman
parte de la estructura del Consejo Electoral Estatal, de
acuerdo a la Constitucion del propio Estado.

Por lo tanto, es necesario ver la organizacion y
funcionamiento de los organismos que se acaban de
mencionar. En tal virtud, los Consejos Distritales
Electorales se integran de la siguiente manera: Un
Presidente designado por el Consejo Estatal Electoral,
siete Consejeros Ciudadanos designados por el mismo
Consejo, todos ellos con voz y voto, y un representante
por cada partido politico y una Secretaria Técnica, éstos
con voz pero sin voto, teniendo entre sus principales
atribuciones las siguientes: vigilar la observancia del
codigo y los acuerdos y resoluciones de las autoridades
electorales, asi también, que las mesas directivas de
casilla se instalen de conformidad al cddigo; registrar las
planillas de candidatos a miembros del Ayuntamiento de
la cabecera y las listas de candidatos a regidores, las
formulas de candidatos a Diputados Uninominales, los
nombramientos de los representantes que los partidos
politicos acrediten para la jornada electoral; expedir, en
su caso, la identificacion de los representantes de los
partidos politicos, la constancia respectiva, a la férmula
de candidatos a Diputados Uninominales que hayan
obtenido la mayoria de votos, la constancia corres-

pondiente, a la planilla del Ayuntamiento del Municipio
de la cabecera distrital, que haya obtenido la mayoria de
votos y las constancias respectivas a los partidos a
quienes se les haga la asignacién de regidores, en el
Municipio cabecera de distrito; hacer el computo
municipal de la eleccion de Ayuntamientos y Diputados
Plurinominales del Municipio cabecera de Distrito,
municipal de la eleccion de Diputados Uninominales y
Distrital de los votos emitidos en las elecciones de
Diputados Uninominales; determinar el ndmero y la
ubicacién de las casillas y resolver los recursos de
Revision en los términos del cddigo.

Por su parte, los Consejos Municipales Electorales
se conforman asi: un Presidente y cinco Consejeros
Electorales designados por el Consgjo Distrital
correspondiente, todos ellos con voz y voto, un
representante por cada partido politico y una Secretaria
Técnica, éstos con voz pero sin voto. Es pertinente
mencionar que existiran este tipo de Consejos en cada
Municipio del Estado, con excepcion de aquellos que
sean cabecera de un Distrito Electoral, siendo las
principales atribuciones de dichos Consejos: Vigilar la
observancia del Codigo y los acuerdos y resoluciones de
las autoridades electorales; registrar las planillas de
candidatos a miembros del Ayuntamiento, que seran
electos por el principio de Mayoria Relativa y las listas de
Candidatos a Regidores; hacer el computo municipal de
la eleccion de Ayuntamiento, municipal de la eleccion de
Diputados Uninominales y municipal de la eleccién de
Diputados Plurinominales y expedir la constancia
respectiva  a los candidatos a miembros del
Ayuntamiento, cuya planilla haya obtenido la mayoria de
votos, asi como aquellos a quienes se les hayan asignado
Regidurias.

Por lo que respecta a las Mesas Directivas de
casilla, como 6rgano electoral, es conocido de todos que
funcionan exclusivamente el dia de la jornada electoral,
para recibir la votacion y realizar el computo en todas las
casillas de cada una de las secciones electorales en que se
dividen los 28 Distritos Electorales Uninominales del
Estado de Guerrero, con facultades para respetar y hacer
respetar la libre emision y efectividad del sufragio,
garantizar el secreto del voto y asegurar la autenticidad
del escrutinio y cdmputo; se integran con un Presidente,
un Secretario, dos Escrutadores y sus respectivos
suplentes, siendo sus principales atribuciones: Instalar y
clausurar la casilla, recibir la votacion, efectuar el
escrutinio y computo de la votacion, permanecer en la
casilla desde su instalacion hasta su clausura.

Mencion especial requiere el Colegio Electoral,
toda vez que la tendencia en materia federal ha sido la
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exclusién de la autocalificacion. En este sentido, nuestra
legislacion a estudio presenta una innovacion, porque las
reformas constitucionales y legales derogan lo relativo al
Colegio Electoral. En tal virtud, la responsabilidad
absoluta recaera en el Tribunal Electoral Local, ya que
sus fallos seran definitivos e inatacables. Creemos que es
un gran avance, en materia electoral, otorgar la
calificacion de las elecciones en todos los niveles a una
instancia juridica y no a la politica, con lo que se ganara
en credibilidad de los procesos democraticos.

De lo transcrito, se puede observar que hemos
descrito la etapa administrativa de organizacion de las
elecciones, en la cual, los Consejos Estatal Electoral y
Distritales Electorales, tienen a su cargo la resolucion de
los Recursos de Aclaracion y Revision, mismos que en
su oportunidad se trataran, asi también se mencioné a
los Consejos Municipales Electorales y las Mesas
Directivas de Casilla como 6rganos electorales que no
resuelven recursos, pero cuyos actos pueden ser
impugnados. Finalmente, se hizo mencion del Colegio
Electoral, como el ente que tenia a su cargo la
calificacion de las elecciones. Una vez hecha la
exposicion de la etapa administrativa, es indispensable
mencionar al érgano electoral jurisdiccional, que es el
Tribunal Electoral del Estado. Su integracion esta
conformada por una Sala Central y cuatro Salas
Regionales, cada una de ellas integrada por un
Magistrado.

El Tribunal Electoral funcionara en Pleno y en
Salas, con sede en la capital del Estado. Es pertinente
sefialar que se cred la Sala de Segunda Instancia, la cual
por su importancia merece especial comentario, que en
lineas posteriores trataremos.

Las atribuciones del Pleno del Tribunal seran: elegir
de entre los Magistrados al Presidente del mismo,
designar o remover al Secretario General de Acuerdos,
resolver las diferencias o conflictos con sus servidores
cuando hayan sido suspendidos, removidos o cesados, y
aprobar o, en su caso, modificar el Reglamento Interior
del Tribunal.

De las anteriores atribuciones resalta la relativa a
resolver las diferencias con sus trabajadores. Al respecto,
se considera que esta facultad va més alla de los limites
del Tribunal, toda vez que los conflictos laborales deben
ser definidos en instancias de esa indole y no por quien
en un determinado caso, se convierta en juez y parte. En
este sentido, consideramos que debe reflexionarse
respecto a esta atribucion para que en su momento se
puedan buscar las instancias juridicas idoneas para la
resolucion de estas controversias.

Por otra parte, la Sala Central serd permanente y
tendra competencia principalmente para resolver los
recursos de apelacion durante el tiempo que transcurra
entre dos procesos electorales ordinarios: de apelacion,
inconformidad y, en su caso, los de revision durante los
procesos electorales ordinarios, asi como en los procesos
electorales extraordinarios.

En lo que toca a las Salas Regionales, su juris-
diccion es de la siguiente manera:

Primera Sala: Distritos 1, 11, 111, 1V, V, VI
y VII.

Segunda Sala: Distritos  viil, 11X, X, XI,
X1, XY X1V,

Tercera Sala: Distritos XV, XVI, XVII,
XV, XIX, XXy XXI.
Distritos XXI1, XXIII, XXIV,
XXV, XXVI, XXVII 'y
XXV,

Las Salas Regionales solo fungen durante el
proceso electoral, iniciando sus labores a més tardar en la
semana que inicia el proceso electoral, para entrar en
receso en la primera semana de noviembre o marzo del
afo en que concluya dicho proceso, segun sea el caso,
teniendo competencia fundamentalmente para sustanciar
y resolver los recursos de apelacion, inconformidad y, en
Su caso, revision, de acuerdo a su jurisdiccion.

La Sala de Segunda Instancia se integra por los
Magistrados de las Salas Central y Regionales, una
semana después de iniciado el proceso electoral
respectivo, comenzando sus funciones durante el mes en
que se realice la eleccion.

La competencia de esta Sala es Unica y exclusi-
vamente para resolver el Recurso de Reconsideracion,
que es otra novedad que presenta el Codigo Estatal. Para
ese efecto deberan estar presentes todos los Magistrados
del Tribunal, excepto aquél cuya resolucién se impugne.

La creacion de la Sala de Segunda Instancia, lejos
de buscar la equiparacion en materia federal, presenta un
avance en la legislacion electoral local, toda vez que por
un lado permite revisar los fallos de las Salas del
Tribunal, y por el otro, implica que serd la instancia
juridica la que valide las elecciones. Obviamente, el
excluir la instancia politica representa que los
ciudadanos, partidos politicos y autoridades, tendran no
s6lo que vigilar el proceso, sino que su actuacion debera
ser en términos juridicos, olvidandose por supuesto de la
instancia politica, lo cual trae el beneficio de que
cualquier irregularidad tendrd que dirimirse por la via
jurisdiccional, que debe ser la Ginica manera de resolver
controversias, si queremos lograr un pais demdcrata.

Cuarta Sala;



126 Eduardo Galindo Becerra

Medios de impugnacion

La Constitucion Politica del Estado Libre y
Soberano de Guerrero, en su articulo 25, establece los
Organos electorales y el Sistema de Medios de
Impugnacién, de los que conoceran precisamente los
oOrganos electorales y el Tribunal a los que hemos hecho
referencia, sistema que la propia Constitucion remite a la
ley para su conformacion.

En virtud de lo anterior, nos encontramos que el
Sistema de Medios de Impugnacion esta contenido en el
Libro Séptimo, Titulo Segundo de la Legislacion
Electoral Estatal. Por consiguiente, y tratando de
esquematizar nuestra resefia, Nos permitimos exponer, en
primer lugar, lo que es comdn a los recursos que se
expondran a continuacion.

Partes

En primer lugar, encontramos al actor, que sera
quien esté legitimado en los términos del codigo para
interponer un recurso. En este sentido, se tiene que
establecer que la legitimacion debe ser precisamente en
razon de lo que establece el cddigo, ya que los
ordenamientos electorales son de estricto Derecho, es
decir, no procederd la legitimacion en términos de la
legislacion local; a manera de ejemplo, no se puede
representar por carta poder, toda vez que no estd
contemplada en el propio cédigo.

De acuerdo a lo anterior, el actor puede ser el
partido politico, el ciudadano y las organizaciones o
agrupaciones politicas, en los casos previstos por el
Cadigo.

En segundo lugar, la autoridad, que sera el 6rgano
electoral que realice el acto o dicte la resolucion que se
recurre. En este sentido, ya se ha mencionado cuéles son
los 6rganos electorales.

Finalmente, el tercero interesado, que serd el
partido politico que tenga un interés legitimo en la causa,
derivado de un derecho incompatible con el que
pretende el actor.

Respecto a la legitimacion de la que nos habla el
codigo, la encontramos en el articulo 309, que nos sefiala
que la personalidad de los representantes de los partidos
politicos, se tendrd por acreditada cuando estén
registrados formalmente ante los Consejos, y que solo
podrén actuar ante el 6rgano en que tienen reconocida

su personalidad; asi también, se tiene como representante
legitimo de los partidos politicos a los miembros de los
comités nacionales, estatales 0 municipales, correspon-
dientes a la Cabecera Municipal o Distrital o sus
equivalentes; en este supuesto, en la primera promocién
deben acompafiar el documento en que conste su
designacion, de acuerdo a los estatutos respectivos.

Como se observa, la legitimacion esta claramente
enmarcada en el numeral citado; sin embargo, es
pertinente destacar que la legislacion en comento omite
la representacion a través de poder otorgado con
escritura pablica por los funcionarios de los partidos,
facultados estatutariamente para ello; esto implica, en
primer lugar, que solamente los representantes de
partido acreditados formalmente podran actuar ante el
Organo acreditado, y que se excluye a los abogados que
pudieran contratar los partidos politicos. En este sentido
creemos que la legislacion limita de manera importante
la representacion juridica. En este contexto se puede
pensar que de igual forma limita el conocimiento y
evolucion del Derecho Electoral, toda vez que el
abogado que se dedica al libre ejercicio de la profesion
no puede tomar casos electorales, puesto que estd
impedido legalmente para ello, y esto frena el desarrollo
del Derecho Electoral como materia auténoma,
desalentando a todos aquellos estudiantes que pudieran
considerar dedicarse a ella.

Por otro lado, es necesario recalcar que en este
apartado el candidato no aparece como parte, lo que nos
lleva a considerarlo solo como un coadyuvante, de
conformidad con el articulo 303 de la Ley Electoral, ello
implica, en primer lugar, que no hay reglas para su
actuacion. En este sentido, nos inclinamos a pensar que
deben seguirse las reglas que establece el Codigo Federal
de Instituciones y Procedimientos Electorales, no en
suplencia del Codigo Estatal, sino que al ser excluido
como parte y solo estar determinado como coadyuvante,
no puede variar, aumentar o modificar la controversia
planteada por el partido politico; en consecuencia,
tampoco puede ofrecer pruebas que impliquen lo
anteriormente escrito. En esta virtud, se sugiere que se
sigan las reglas de la legislacion federal, como posible
forma de evitar problemas o solucionar los que se
presenten.

Reglas del procedimiento

Estan establecidas en el articulo 324 del cddigo en
comento y son:
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«@) Deberan presentarse por escrito;

«b) Se hara constar el nombre del actor y domicilio
para recibir notificaciones, si el promovente
omite sefialar domicilio para recibirlas, se practi-
caran por estrados;

«c) En caso de que el promovente no tenga
acreditada la personalidad en el érgano electoral
ante el que acta, acompafard los documentos
con el que la acredita (Sic);

«d) Se hard mencion expresa del acto o resolucion
que se impugna y el 6rgano electoral responsa-
ble, asi como los agravios que el mismo causa;

«e) Los preceptos legales supuestamente violados y
la relacién sucinta de los hechos en que se basa
la impugnacion;

«f) Relacion de las pruebas que con la interposicion
de la impugnacién se aportan, mencion de las
que se habran de aportar dentro de los plazos
legales y solicitud de las que el Tribunal habra de
requerir, cuando la parte oferente justifique, que
habiéndola solicitado por escrito y oportunamen-
te, no le fueran entregadas, y

«g) Todo escrito deberd estar firmado autdgrafa-
mente por quien lo promueve.»t
Las anteriores reglas se entiende que son

comunes a todos los recursos, en razén a lo anterior,

al tratar cada recurso en particular, sefialaremos las
especificas de cada uno de ellos.

Improcedencia

Este apartado se encuentra regulado en los articulos

321 y 322 del Codigo Estatal, permitiendo que los

Organos electorales competentes y el Tribunal puedan

desechar de plano los recursos notoriamente

improcedentes; a su vez, el numeral 322 sefiala que se
entienden por notoriamente improcedentes los recursos,
cuando:

«@) No conste la firma de quien los promueve;

«b) Sean promovidos por quien no tenga persona-
lidad o interés legitimo;

«c) Sean presentados fuera de los plazos que sefiala
este codigo;

«d) No se ofrezcan pruebas correspondientes, 0 no
se aporten en los plazos sefialados por este
codigo, salvo que por razones justificadas no
obren en poder del promovente;

1 Cadigo Electoral del Estado de Guerrero, p. 107.

«€)

«f) No se sefiale agravios o los que expongan,
manifiestamente no tengan relacion directa con
el acto, resolucién o resultado de la eleccion que
se pretende combatir, y

«g) Los actos que se impugnan hayan sido
revocados por la autoridad que los dictd.»?

Como se puede observar en el numeral transcrito,
que es especifico para la improcedencia, no contempla la
frivolidad como causa de la misma; sin embargo, el
articulo 330 pérrafo tercero expresamente dice, que si el
recurso es evidentemente frivolo, se someterd a la
consideracion del Tribunal para que dicte resolucion de
desechamiento.

Por otro lado, el Cadigo Estatal no establece como
causa de improcedencia que el recurso no se interponga
ante el érgano que dictd el acto; de todas maneras,
creemos que debe ser desechado de plano, si es que el
promovente interpone el recurso ante 6rgano que no
dicto el acto o resolucion, toda vez que en los requisitos
de procedibilidad, se establece que se haga mencion
expresa del Organo electoral responsable. En este
sentido, si el actor necesariamente menciona al 6rgano
responsable, debe interponerlo ante el mismo y si lo hace
ante otro 6rgano, es decir, aquel que no dicto el acto o la
resolucion, es obvio que lo que pretende es retardar o
confundir a la autoridad y en este sentido pudiera
considerarse que estarfamos en presencia de un recurso
evidentemente frivolo.

Por otro lado, la legislacién en comento omite lo
referente a que se impugne més de una eleccion en un
mismo recurso, lo cual, en mi opinién personal, deberia
subsanarse a través de requerimiento, para que el partido
actor aclare cudl es la eleccion que impugna.

Por otra parte, el multicitado codigo prescribe
como causa de improcedencia, que los actos
impugnados hayan sido revocados por la autoridad que
los dict6. En este sentido, considero que mas que una
improcedencia, estamos en presencia del sobreseimiento,
toda vez que en la improcedencia no se entra al fondo
del asunto, es decir, el Secretario del Organo Electoral o
el Juez Instructor tienen la obligacion de revisar los
requisitos de procedibilidad y, por supuesto, las causales
de improcedencia para, en su caso, poder admitir el
recurso. En la reflexion que nos ocupa, se entiende que
el recurso ya fue admitido y su estudio versa
precisamente sobre el fondo del asunto, por lo tanto, no
existe improcedencia. Por otro lado, el sobreseimiento
pone fin a un expediente, ya admitido, por causa

2 Op. ¢it., pp. 106y 107.
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sobreviniente, es decir, impide a la autoridad conocer un
expediente, porque éste ha quedado sin materia, como
serfa el supuesto que estamos tratando.

Sobreseimiento

El articulo 341 del cAdigo estatal, establece la
presente figura juridica, manifestando que en los
procedimientos iniciados procede en los siguientes casos:
«@) Cuando el partido politico se desista expresa-

mente del recurso interpuesto;

«b) Cuando de las constancias que obren en autos
apareciera claramente demostrado que no existe
el acto reclamado;

«c) Cuando desaparecieran las causas que motivaron
la interposicion del recurso, y

«d) Cuando se declare improcedente el recurso
interpuesto, de acuerdo a lo establecido por el
articulo 322 del codigo.»?

Respecto al presente tema me permito hacer
algunas consideraciones: En el inciso a) es pertinente que
se suprima la mencion del partido politico, toda vez que
puede existir el desistimiento por parte de los
ciudadanos; por lo tanto, o se incluye a éstos o se
suprime a los otros, para poder dejar en el &mbito
general la posibilidad del sobreseimiento, dependiendo
del caso que se presente. Por otro lado, debiera incluirse
el supuesto de que el ciudadano recurrente fallezca o sea
suspendido o privado de sus derechos politicos, tal
como lo establece el Codigo Federal, en virtud de que
este supuesto pudiera presentarse, y no habria reglamen-
tacion al respecto. En lo relativo al inciso d),
consideramos que el mismo presenta una falla en la
redaccion, ya que si se ha declarado improcedente un
recurso, no es posible entrar al fondo de su estudio,
como ya se habia comentado, por lo que consideramos
que debe referirse a lo que indica la Legislacion Federal,
es decir, a que durante el procedimiento aparezca o
sobrevenga una causa de improcedencia, pero de la
manera en que actualmente se encuentra redactado el
codigo, no es posible pensar en el sobreseimiento, ya que
si se ha declarado improcedente el recurso, lo que
procede es un desechamiento de plano y no un sobresei-
miento, que aunque tienen el mismo efecto, proceden de
dos razones distintas y en dos etapas diferentes del
proceso.

3 Op. cit. p. 1.

Una vez vistas las generalidades del Sistema de
Medios de Impugnacion, es pertinente entrar a los
Recursos que componen dicho sistema.

Recurso de Aclaracion

El presente recurso, en una primera aproximacion,
fue tratado por el suscrito y el Lic. Francisco Bello
Corona, en el articulo «El Recurso de Aclaracion en el
Cadigo Electoral del Estado de Guerrero», publicado en
el Boletin del Centro de Capacitacion Judicial Electoral del
Tribunal Federal Electoral, en noviembre-diciembre de
1995, afio 1, nimero 2, pp. 10 y 11, por lo que nos
remitimos a dicha publicacion para complementar el
estudio en cuestion.

El Recurso de Aclaracién procede tanto en los
periodos previos al proceso electoral como durante éste,
una vez que se agote la instancia administrativa que
marca el propio cadigo.

Dicha instancia tendra el siguiente procedimiento:
Durante los 20 dias en que se exhiban pablicamente las
listas nominales de electores, el ciudadano debe solicitar
la rectificacion por inclusién o exclusion de la seccion
correspondiente a su domicilio o de la lista nominal de
electores, ante la oficina del Registro Estatal de Electores
responsable de la inscripcion; dicha oficina resolvera en
un plazo de 10 dias naturales, y contra ésta o la falta de
respuesta en tiempo, podra interponerse el Recurso de
Aclaracion. El 6rgano competente para resolver este
recurso sera el Consejo Estatal Electoral, tanto en los
periodos interproceso como durante el proceso; en el
primero de estos periodos las resoluciones serdn
definitivas e inatacables, pero en el segundo el ciudadano
tendrd la posibilidad de impugnarlas por la via del
Recurso de Apelacion.

El plazo de interposicion del recurso seré dentro de
los tres dias siguientes al que surtié efectos el acto o
resolucion, o del vencimiento del plazo a que se refiere el
numeral 126, de la ley electoral, y como lo establece esta
misma, la substanciacion de este recurso se cefiira, en lo
conducente, a lo sefialado para el Recurso de Revision.

Es asi como vemos que el actor necesariamente
serd el ciudadano, la autoridad, las oficinas municipales o
distritales del Registro Estatal de Electores, y es ante
ellas que debe presentarse el Recurso de Aclaracion;
dichas oficinas tendran la obligacion de hacer del
conocimiento publico dicho recurso, mediante cédula
que fijen en estrados, para que dentro de las 48 horas a
partir de su publicacién, el tercero interesado pueda
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presentar los escritos que considere pertinentes; en este
caso, el tercero interesado, por virtud del articulo 320 de
la Ley Estatal Electoral, sélo puede ser un partido
politico, lo que excluye que otro ciudadano sea tercero
interesado en el Recurso de Aclaracion.

Una vez que se ha cumplido con este término, debe
remitirse al 6rgano electoral el recurso dentro de las 24
horas siguientes, de conformidad con el articulo 327 de
la ley de la materia, con la documentacién que a
continuacion se expone: el escrito mediante el cual se
interpone, la copia del documento en que conste el acto
0 resolucién impugnados, las pruebas aportadas, los
escritos de terceros interesados, un informe
circunstanciado sobre el acto o resolucién impugnados y
los demés elementos que se estimen necesarios para la
resolucion.

Recibido el recurso por el Consejo Electoral
Estatal, el Secretario del mismo debera verificar que se
cumplan en lo pertinente los requisitos de procedibilidad
y que no contenga causal de improcedencia; si esto es
asi, procedera a formular el proyecto de resolucion, que
serd sometido en un término de ocho dias después de su
recepcion al Consejo. Si el Secretario advirtiera que falta
algiin requisito, lo hara del conocimiento del Presidente
del Consejo, para que éste, si lo considera necesario,
requiera la complementacion del o de los requisitos para
que se resuelva en el término establecido, lapso que se
reafirma en el articulo 339 de las resoluciones, es decir,
en forma especifica se le establece un término de
resolucion, no mayor a ocho dias, a partir de la
presentacion del recurso.

Se insiste que, durante el periodo interproceso, las
resoluciones del Consejo Electoral Estatal para este
recurso seran definitivas e inatacables, y que se notificara
en este caso al ciudadano: personalmente si sefiald
domicilio, 0 en caso contrario por estrados, al 6rgano
impugnado, asi como a los terceros interesados por
correo certificado.

Si bien es cierto que el articulo 303 es especifico
para impugnar actos y resoluciones durante el proceso
electoral, en tratandose del Recurso de Aclaracion remite
al articulo anterior para su substanciacion, y en ese
numeral, se habla precisamente de que las resoluciones
son definitivas e inatacables; sin embargo, se considera
que el ciudadano, durante el proceso electoral, tiene
contra la resolucién emitida por el Consejo Electoral
Estatal, al Recurso de Aclaracion, en los términos del
articulo 309 de la ley de la materia, el Recurso de
Apelacion, y por lo tanto, la decision del citado Consejo
no es definitiva e inatacable, pero nos permitiremos

tratar dicho supuesto al momento de exponer el Recurso
de Apelacion.

Recurso de Revisiéon

El Recurso de Revision es el segundo de los
medios de impugnacion que se hacen por via
administrativa, en tal virtud, tanto para las reglas de
procedimiento, como para la improcedencia y
sobreseimiento, nos remitimos al apartado corres-
pondiente. Ahora bien, por lo que respecta a la
competencia, el art. 308 de la ley de la materia, establece
que toca al Consejo Estatal Electoral, respecto de lo
interpuesto en contra de los actos o resoluciones de los
Consejos Distritales Electorales, y éstos a su vez seran
competentes respecto de los interpuestos en contra de
los actos o resoluciones de los Consejos Municipales
Electorales.

Es importante hacer la aclaracion que, debido a lo
anterior, el Recurso de Revisibn no procede en el
periodo de interproceso, toda vez que el Unico Grgano
electoral que funciona en este lapso, es el Consejo
Estatal Electoral, y sus actos y resoluciones se
impugnaran ante el Tribunal Electoral Estatal, a través
del Recurso de Apelacion.

Por lo que se refiere al procedimiento, este recurso
debe interponerse dentro de los tres dias contados a
partir del dia siguiente en que se tenga conocimiento o se
hubiese notificado el acto o la resolucién que se recurra.

Es pertinente establecer, que durante el proceso
electoral, todos los dias y horas son hébiles,
computandose los plazos de momento a momento, pero
si estan sefialados por dias, éstos se consideraran de 24
horas.

Por otro lado, quisiéramos reiterar que aunque la
substanciacion corre a cargo del secretario, quien hace
los requerimientos a peticion de éste, en forma
discrecional, serd el Presidente, circunstancia que
pensamos debiera homologarse a la legislacion federal, y
que sea el secretario el que realice en su totalidad la
substanciacion, es decir, que tenga la facultad de requerir
directamente.

Ahora bien, es importante mencionar que la
legislacion estatal sélo prevé las pruebas documentales
plblicas y privadas, y por deduccion del Art. 336, las
presuncionales; en este sentido, se considera que debiera
homologarse en este apartado la legislacion local a la
federal.

En lo que respecta al plazo de resolucién, como ya
se habia comentado, éste debe ser no mayor de ocho
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dias a partir de la presentacion del Recurso; sin embargo,
existe la salvedad de que los recursos de revision y
apelacion interpuestos dentro de los cinco dias anteriores
a la eleccion, sean remitidos al Tribunal Electoral para
que se resuelvan junto con los recursos de
inconformidad con los que guarden relacion.

Por otro lado, el Recurso de Revision, como todos
los Recursos, deben ser resueltos en sesion publica, por
mayorfa simple de los miembros presentes de los
Consejos Electorales competentes.

Finalmente, respecto a este Recurso, las resolu-
ciones seran notificadas a los partidos politicos que no
tengan representantes acreditados o en caso de
inasistencia de éstos a la sesion en que se dicto la
resolucion, personalmente en el domicilio que hubieren
seflalado o por estrados; al drgano electoral cuya
resolucion fue impugnada, por correo certificado o
personalmente, anexando copia de la resolucion, y a los
terceros interesados por correo certificado.

Recurso de Apelacion

El Recurso de Apelacién es el primero de los
recursos que se impugna por la via jurisdiccional. En
principio, el articulo 302, que es el numeral especifico
para la impugnacion en el periodo interprocesos, solo
menciona que los partidos politicos lo podran interponer
en contra de actos o resoluciones del Consejo Electoral
Estatal, omitiendo a las agrupaciones y organizaciones
politicas a las que se les niega el registro, ya sea
condicionado o definitivo; al respecto, el articulo 32 de la
misma ley, prevé dicha posibilidad, por lo que considera-
mos, que aungue no se mencionen en el articulo 302, las
organizaciones y agrupaciones tienen derecho a
interponer el Recurso de Apelacion, a efecto de no
quedar en estado de indefension.

Ahora bien, el Tribunal Electoral del Estado es el
competente para resolver este Recurso, ya sea en el
periodo interprocesos, respecto a actos o resoluciones
del Consejo Electoral Estatal, o bien, durante la etapa de
preparacion de la eleccién, para impugnar las
resoluciones recaidas a los recursos de revision, o en
contra de los actos o resoluciones del Consejo Estatal.

En lo referente al plazo de su interposicion, éste
serd de cinco dias, contados a partir del dia siguiente en
que se tenga conocimiento o se hubiese notificado el
acto o la resolucion que se recurra.

Por otro lado, durante el proceso electoral, los
ciudadanos tienen, como ya se habia comentado, el

derecho de interponer el Recurso de Aclaracién, y en
contra de esa resolucion pueden recurrir en apelacion, es
decir, en el articulo 302 del Cédigo Estatal, que se refiere
al periodo interproceso, se prescribe que las resoluciones
al recurso de aclaracién son definitivas e inatacables, y en
el numeral siguiente, especifico para el proceso electoral,
se establece que el recurso de aclaracion se cefiird a lo
previsto en el articulo anterior, la resolucion es definitiva
e inatacable; sin embargo, el articulo 309 del propio
Cadigo establece que los ciudadanos pueden interponer
los recursos de aclaracion y apelacion durante la etapa
del periodo del proceso electoral, por lo que, de acuerdo
a las normas constitucionales, tanto federales como
locales, debe entenderse que el ciudadano si cuenta con
estos dos recursos durante el afio del proceso electoral.

Por lo que hace a la substanciacion, tendriamos que
remitimos a lo establecido para los recursos
anteriormente expuestos, con la salvedad de que la
substanciacion corre a cargo de un juez instructor, y que
este juez, si tiene la facultad de ordenar los
requerimientos que considere pertinentes, por lo que
realizard todos los actos necesarios para poner el
expediente en estado de resolucion, formulando el
proyecto respectivo, para que sean los Magistrados los
que en sesion puablica resuelvan lo conducente,
resolucion que tendrd que ser aprobada dentro de los
seis dias siguientes a aquél en que se admita el recurso.

Por otra parte, las resoluciones a los recursos de
aclaracion, revision y apelacion tendran como efecto la
confirmacion, modificacion o revocacion del acto o
resolucién impugnada, y por su parte, las resoluciones al
recurso de apelacion seran definitivas e inatacables.

Finalmente, por lo que respecta a la notificacion al
Recurso de Apelacion, ésta se hard a los Consejos
Electorales correspondientes, al actor y a los terceros
interesados por correo certificado, telegrama o
personalmente, a méas tardar al dia siguiente de que se
pronuncie, esto en razén de la eficacia de la notificacion,
de conformidad al articulo 313, pero ademés debera
adjuntarse a los Organos electorales copia de la
resolucion.

Recurso de Inconformidad

En el Recurso de Inconformidad encontramaos que
existen requisitos especificos y especiales de procedencia,
independientemente de los anteriormente mencionados,
el actor debera sefialar claramente el computo municipal,
distrital, estatal para gobernador o0 diputado
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plurinominal, la eleccion que se impugne, la mencion
individualizada de las casillas, cuya votacion se solicite
que se anule y, en su caso, la relacion que guarda el
recurso con otras impugnaciones. Aunandose estos
requisitos, el escrito de protesta que marca el articulo
304, el cual debe contener el partido politico que lo
presenta, la mesa directiva de casilla, seccion y
municipio, la eleccion que se protesta, la descripcion de
los hechos, los preceptos legales presuntamente violados,
la individualizacién de casillas y el nombre, firma y cargo
partidario de quien lo presenta.

Por otro lado, el plazo para interponerlo es dentro
de los cinco dias contados a partir del dia siguiente en
que concluyan las précticas de cémputo, municipal,
distrital, o estatal, para impugnar Ayuntamiento,
Diputados de Mayoria Relativa, Gobernador vy
Diputados Plurinominales respectivamente; solicitando
la nulidad de eleccion o de votacion, o en el Gltimo caso,
la nulidad de los resultados, por haber mediado dolo o
error en el computo en la eleccion de Diputados Pluri-
nominales.

Lo anterior nos permite establecer que sélo el
Tribunal Electoral Estatal podrd declarar la nulidad
establecida en los articulos 293 a 301.

Por lo que respecta a la nulidad de casillas, los
supuestos que se deben acreditar ser&n: Instalar la casilla,
sin causa justificada, en lugar distinto al sefialado por el
consejo distrital correspondiente; entregar sin causa
justificada el paquete que contenga los expedientes
electorales, al consejo municipal o distrital, fuera de los
plazos; realizar, sin causa justificada, el escrutinio y
computo en local diferente al determinado por el consejo
distrital: recibir la votacién en fecha distinta a la sefialada;
recibir la votacion por personas u organismos distintos a
los facultados; haber mediado dolo o error en la
computacion de votos, y esto sea determinante para el
resultado de la votacion; permitir sufragar sin credencial
para votar, o aquéllos cuyo nombre no aparezca en la
lista nominal de electores, salvo los casos de excepcion
sefialados en el articulo 196, que se refiere a las casillas
especiales, pero ademas, debe ser determinante para el
resultado de la votacién, haber impedido el acceso o
expulsar sin causa justificada, a los representantes de
partidos politicos, y que sea determinante para el
resultado de la eleccién, y finalmente, ejercer violencia
fisica 0 presion sobre los miembros de la mesa directiva
de casilla, o sobre los electores, y que igualmente sea
determinante para el resultado de la votacion.

Por lo que toca a la nulidad de la eleccion en un
Ayuntamiento, se requiere que alguna de las causales
anteriormente sefialadas se acrediten en por lo menos el

20% de las casillas, o bien que no se instalen las casillas
en el 20% de las secciones, o que no se cumpla con lo
dispuesto en el segundo pérrafo del articulo 149, que se
refiere a la declaracion de aceptacion de la candidatura,
en caso de que el candidato sea distinto al postulado en
el convenio de coalicion.

La nulidad de eleccion de Diputado Uninominal, se
dar4 cuando alguna de las causas sefialadas como
nulidad de casilla se acrediten en por lo menos 20% de
las casillas, 0 bien no se instalen éstas en el 20% de las
secciones, y se reitera lo referente al segundo pérrafo del
articulo 149.

Finalmente, son causas de nulidad en la eleccién de
Gaobernador, el que se acredite alguna o algunas de las
causas sefialadas de nulidad en casilla, en por lo menos el
20% de las secciones de la entidad, y se den los
supuestos que se mencionan de nulidad de eleccion de
Diputados  Uninominales, reiterdndose también el
incumplimiento a lo dispuesto en el parrafo segundo del
articulo 149.

Una eleccion so6lo podré ser declarada nula, cuando
las causas que se invoquen hayan sido plenamente
acreditadas, y sean determinantes para el resultado de la
eleccion.

Por lo que respecta a la substanciacion, se reiteran
los mismos comentarios hechos para los recursos
anteriores, pero agregariamos que, dentro de lo que tiene
que remitir la autoridad al Tribunal, se debe anexar copia
certificada de las actas correspondientes del expediente
relativo al computo municipal, distrital, estatal o
plurinominal, de la eleccion impugnada y los escritos de
protesta que obren en su poder; asimismo, en la
substanciacion, el juez instructor deberd, dentro de la
revision que haga al recurso, establecer que se
presentaron en tiempo los escritos de protesta, para no
caer en la improcedencia que marca el inciso e) del
articulo 322. Cuando se tratd en su oportunidad este
tema, se omiti6 tal inciso para exponerlo en este
apartado, que es el que le corresponde.

Por lo que hace a la resolucion de los recursos de
inconformidad, éstos deberdn estar en su totalidad
resueltos por las respectivas Salas, dentro de los seis dias
siguientes a aquel en que se admitan, y los efectos que
puede contener la resolucion, serdn, confirmar los
resultados consignados en las actas de computo
municipal, distrital o estatal, declarar la nulidad de
votacién emitida en una o varias casillas y, por
consecuencia, modificar el acta de computo municipal
para la eleccion de Ayuntamiento; y la designacion de
Regidurias; distrital respectiva, para la eleccion de
Diputados Uninominales; y en su caso, las actas de
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computo Distrital y el Acta de computo Estatal para la
eleccion de Gobernador, asi como de Diputados
Plurinominales, revocar las constancias de mayoria, ya
sea de Ayuntamiento, asignacion de Regidurias,
Diputados 0o Gobernador, y otorgarlas a quien resulte
ganador, por virtud de la anulacién de la votacion en una
0 varias casillas, y modificar en consecuencia las actas de
computo municipal, distrital y estatal respectivas,
declarar la nulidad de la eleccion y revocar la constancia
de mayoria expedida por el consejo municipal distrital o
estatal, declarar la nulidad del computo estatal de la
eleccion de Diputados Plurinominales.

Las notificaciones al recurso de inconformidad
seran hechas al partido politico actor y a los terceros
interesados mediante cédula colocada en los estrados de
la Sala, a més tardar al dia siguiente de que se dicto la
resolucién, la cédula acompafiard copia simple de la
resolucion; al Consejo Estatal Electoral respectivo, por
conducto de la autoridad competente, por oficio,
acompafiando copia certificada del expediente y de la
resolucion, a més tardar dentro de las cuarenta y ocho
horas siguientes a la emision de la resolucién en sus
respectivos domicilios.

Las resoluciones dictadas por el Tribunal Electoral
Estatal, al Recurso de Inconformidad, por virtud de las
reformas constitucionales y legales, pueden ser
modificadas a través del Recurso de Reconsideracion,
que es una novedad que presenta la reforma electoral en
el Estado de Guerrero.

Recurso de Reconsideracion

Como se comentd en el apartado correspondiente,
la Sala de Segunda Instancia es la competente para
conocer del presente recurso; para tal efecto, los partidos
politicos deberdan cumplir con los requisitos de
procedibilidad que ya han sido tratados, pero ademas,
tendran que darse los siguientes presupuestos: que las
Salas Central o Regionales del Tribunal hayan dejado de
tomar en cuenta causales de nulidad, debidamente
probadas, por el que se hubiese modificado el resultado
de la eleccion; hayan otorgado indebidamente las cons-
tancias de mayoria y validez o asignado una diputacién a
una férmula de candidatos distinta a la que
originalmente se le otorgd o asignd, o hayan anulado
indebidamente una eleccion.

Asi también, cuando el Consejo haya asignado
diputados por el principio de representacion
proporcional, sin tomar en cuenta las resoluciones del
Tribunal, lo haga contraviniendo las férmulas

establecidas, 0 haya otorgado la constancia de mayoria y
de validez de la eleccion indebidamente.

Por lo que respecta al plazo de interposicion, éste
serd dentro de los tres dias contados a partir del dia
siguiente al en que se haya notificado la resolucion de
fondo del Tribunal, o bien, dentro de las cuarenta y ocho
horas siguientes a partir de la conclusion de la sesién, en
que el organo electoral haya hecho la asignacion de
diputados por el principio de representacion
proporcional.

En lo que toca a la sustanciacién del presente
recurso, también se establece, que tanto la Sala del
Tribunal o el Consejo Estatal Electoral que lo reciba,
debera hacerlo del conocimiento publico, fijando cédula
en sus estrados, para que los terceros interesados puedan
formular Gnicamente escritos de alegatos, dentro de las
cuarenta y ocho horas a partir de la fijacion de la cédulg;
la autoridad responsable, en caso de que se presenten,
los turnara de inmediato a la Sala de Segunda Instancia y
dard cuenta por la via méas rpida de la conclusion de
dicho término.

Como se puede apreciar, la sustanciacion descrita
difiere de la que se establecid en materia federal, ya que
en ésta, el escrito del recurso, sus anexos y el expediente
completo en que se haya dictado la resolucion, se remite
de inmediato a la Sala de Segunda Instancia,
independientemente del vencimiento del plazo de
publicidad del recurso, en tanto que en el CAdigo de
Guerrero, se entiende que es precisamente cuando
finaliza el plazo de publicidad, cuando se remite el
recurso a la instancia superior.

Por otro lado, una vez que se reciba el Recurso de
Reconsideracién en la Sala de Segunda Instancia, se
revisard que se cumpla con todos los requisitos de
procedibilidad, con los presupuestos establecidos, y si los
agravios pueden traer como consecuencia que Se
modifique el resultado de la eleccion; de no ser asi el
recurso debe ser desechado de plano; en caso contrario
se formulara el proyecto de resolucién, que en sesion
publica se discutira, tomando la decision por mayoria de
votos; en caso de empate, el Presidente tendrd voto de
calidad.

La resolucion del Recurso de Reconsideracion
puede tener los siguientes efectos: confirmar el acto o
resolucién; modificar o revocar la resolucién, declarando
la nulidad de votacién, y modificar en consecuencia el
acta de cOmputo municipal para la eleccién de
Ayuntamiento, designacién de Regidurias, distrital para
diputados uninominales, o las actas de computo distrital
0 estatal para la eleccion de Gobernador, asi como
declarar la nulidad de computo estatal de la eleccién de
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diputados por el principio de representacion
proporcional, o bien, modificar la asignacion hecha por
el Consejo Estatal Electoral de Diputados por el
principio de representacion proporcional.

Respecto a las notificaciones del Recurso de
Reconsideracion, éstas se haran al partido actor y
terceros interesados, personalmente, si  sefialaron
domicilio; si no es asi, por estrados, a méas tardar dentro
de las cuarenta y ocho horas siguientes al dia en que se
dicto; y al Consejo Electoral respectivo, a méas tardar
dentro de las veinticuatro horas después del dia que se
dicto la resolucion.

Como se observa, el Codigo de Guerrero se
homologa al federal, ya que en este recurso no se pueden
aportar més elementos de los que se ofrecieron en el
Recurso de Inconformidad, dado que lo que se pretende
con el Recurso de Reconsideracion es establecer la
legalidad o no de la resolucion del Recurso de
Inconformidad, para que, en su caso, se subsanen los
posibles errores, obviamente que trascendieron en la
eleccion, desde un punto de vista eminentemente
juridico.

A través del estudio realizado, a la legislacion
estatal en materia electoral, respecto al sistema de medios
de impugnacion, se puede observar claramente, que en
gran medida, esta legislacion siguié a la legislacion
federal de 1990, y las reformas constitucionales y legales
en el Estado de Guerrero, pretenden equipararse al
codigo federal vigente; sin  embargo, presenta
innovaciones y adelantos respecto a aquéllas, pero
también la dindmica social ha hecho que en algunos
puntos se controvierta su contenido, por lo que seria
conveniente su revision, actualizacion y en su caso,
modificacién, sobre todo si tomamos en cuenta la
reforma a la Constitucion Federal de fecha 22 de agosto
de 1996, su consecuencia en la reforma legal en materia
electoral federal del 22 de noviembre del afio préximo
pasado, y el impacto, repercusiones y reformas a las
legislaciones estatales; lo anterior para que la legislacion
electoral del Estado de Guerrero se mantenga a la
vanguardia en esta materia. Sirva por lo tanto este
articulo, de reflexion y antecedente para contribuir a la
evolucién del Derecho Electoral en general y en
particular al del Estado de Guerrero.
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CANSINO, César y otros autores.

Transicion politica y reforma del Estado
México, Centro de Produccion y Servicio Editorial
del Grupo Parlamentario del PRD en la Camara

de Diputados, LVvI Legislatura, 1996, pp. 3 a 68.

Transicion Politica y Reforma del Estado es en realidad

una coleccién de memorias que recoge cada una

de las ponencias que fueron presentadas en el
coloquio que tuvo lugar los dias 16 y 17 de agosto de
1995, en el patio central del Museo de la Ciudad de
México, organizado conjuntamente por el Comité
Ejecutivo Nacional —Secretaria de Formacion
Politica— del Partido de la Revolucion Democrética, el
grupo parlamentario del mismo partido en la Camara de
Diputados y la Fundacién para la Democracia,
Alternativa y Debate, Asociacion Civil; acto que, de
acuerdo con lo sefialado por los presentadores de la
obra, Diputado Ramén Sosamontes Herreramoro y
Gabriel M. Santos Villarreal, persiguié un doble objetivo:
por un lado, contribuir al debate nacional de los més
importantes temas del escenario politico de nuestros dias
y, por otro, abrir a la sociedad la discusion previa al 111
Congreso Nacional del Partido de la Revolucion
Democrética.

Esta coleccidbn de memorias recoge en cuatro
grandes rubros o capitulos un total de veintiséis trabajos
presentados por igual nimero de escritores, politicos,
investigadores y periodistas, todos ellos con probados
conocimientos del sistema politico y econémico que
impera en nuestro pais. Dichos rubros o capitulos se
identifican de la manera siguiente: 1) Las Vias para la
Transicion y los Actores; 2) Transicion Democratica y Reforma
del Estado; 3) Hacia una Cultura Politica Democréatica, y 4)
Proyecto Econdmico y Social de Alternativa.

Al final de esta resefia, por estimarlo de interés para
el lector, se precisan los deméas autores y articulos que
componen los tres dltimos temas identificados con
antelacion.

En este contexto, por lo que respecta a los autores
de las ponencias que integran el primer bloque que
amalgama el rubro denominado «Las Vias para la
Transicion y los Actores», cabe mencionar que César
Cansino es catedratico-investigador de la Division de
Estudios Politicos del Centro de Investigacion y
Docencia Econdmicas (CIDE) y editorialista del diario

I a obra de mérito cuyo titulo general refiere a la

Reforma; Cuauhtémoc Cardenas es un reconocido
politco mexicano quien preside actualmente la
Fundacion para la Democracia, Alternativa y Debate,
AC.; Vicente Fox Quezada es Gobernador
Constitucional del Estado de Guanajuato; Jaime
Martinez Veloz es Diputado Federal por el Partido
Revolucionario Institucional; Octavio Rodriguez Araujo
es politblogo, maestro de la Facultad de Ciencias
Politicas y Administracion Publica de la Universidad
Nacional Auténoma de México; Demetrio Sodi de la
Tijera es analista politico, integrante del Grupo «San
Angel», exdiputado federal y exasambleista del Distrito
Federal, y José Woldenberg es Consejero Ciudadano del
Instituto Federal Electoral, maestro de la Facultad de
Derecho de la Universidad Nacional Autonoma de
México, escritor, analista politico y articulista de Nexos y
La Jornada.

La palabra transicion, cuyo origen latino refiere a
una accién o efecto de cambio, se ha escuchado en
nuestro pais cada vez con mayor resonancia en los
ltimos meses, a raiz de que se han desarrollado
actitudes y actos concretos de parte de las distintas
esferas gubernamentales, de los partidos politicos,
asociaciones o0 agrupaciones no gubernamentales y los
distintos medios de comunicacién, entre otros entes
importantes, encaminados a lograr una reforma integral
del Estado, en cuyas bases y pardmetros se finque el
nuevo desarrollo de México; esto, a partir de una nueva
revaloracion del Poder Legislativo, de un auténtico
equilibrio de poderes, de un nuevo federalismo, del
reconocimiento y fortalecimiento de los derechos de los
pueblos indigenas, de politicas publicas claras y firmes, y
estructuralmente, de una nueva constitucionalidad, segiin
se puede apreciar del discurso que a diario y que desde
distintos frentes se genera y podemaos apreciar.

César Cansino, al abordar el tema que denomind
«Retoricas de la Intransigencia», hace una critica
detallada de aquel discurso que defiende a un reformismo
gradualista controlado por el Estado como estrategia para
el cambio, frente al diverso al que antepone y que
defiende una transicion pactada que situe, en igualdad de
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circunstancias, a todos los actores, en la perspectiva de
instaurar por consenso auténticas reglas del juego e
instituciones democréaticas; propuesta por la que se
incling, al considerar que la transicion pactada no podra
prosperar mientras no se aprueben por consenso las
nuevas reglas del juego politico, lo cual no se reduce a la
aprobacion de cada vez mejores leyes electorales, sino
que necesariamente debe conducir al disefio de una
nueva carta magna. En ese sentido, el autor, antes de
exponer las razones o argumentos en que sustenta la
necesidad de disefiar —con motivo de la transicion—
una nueva constitucion, explica lo que denomina los
engafios del gradualismo, como argumentos vacios que el
Estado mexicano ha propalado por afios y que no
sostiene en la realidad (y que, lejos de revelar una
voluntad de cambio, esconden la mejor de las
intransigencias), mismos que identifica en los siguientes
ejemplos: 1. Una apertura democrética sin frenos o
controles puede acarrear serios problemas que amenacen
la continuidad del proyecto econémico. 2. Si la
transicion democratica ha sido lenta, se debe sobre todo
a las posiciones intransigentes y maximalistas de algunos
partidos politicos de oposicion. 3. El Estado de
Derecho debe ser el inico marco legitimo para operar la
transicion. 4. Una apertura politica sin frenos o controles
puede generar respuestas autoritarias y un retroceso en
las libertades alcanzadas. 5. El PRI es el Unico partido
que cuenta con la experiencia necesaria para gobernar,
por lo que el eventual triunfo de un partido de oposicion
s6lo puede generar caos y violencia. 6. El perfeccio-
namiento de las leyes electorales ha conducido a una
democracia plenamente competitiva. 7. La transicion
promovida por el Estado es lenta, pero segura. 8. Ni a la
espafiola ni a la argentina, la transicién en México sera a
la mexicana. 9. El Estado siempre ha mostrado su
disposicion en favor del cambio democrético, pero no
existe todavia una cultura politica democratica
consecuente con esa disposicion.  10. La violencia
politica no doblegara al gobierno a su voluntad por el
cambio demaocrético.

Al tenor de lo expuesto, César Cansino, después de
desvirtuar las razones en que descansan las estrategias
del reformismo gradualista controlado por el Estado, y
alertar al ciudadano de la necesidad de ser critico y
perspicaz frente a los mensajes y sus engafios, presenta
cinco argumentos para reformar la Constitucion y que se
encuentran en las siguientes tesis: a) Toda transicion
pactada es resultado de modificaciones a las reglas del juego que
conciertan 'y acuerdan los actores politicos.  Estas reglas
transforman las bases institucionales del Estado y pueden conducir
a un nuevo régimen. Las transformaciones producto de los pactos
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son fundamentalmente juridicas y por regla general conducen a la
elaboracion de una nueva constitucion o a la negociacion de
profundas transformaciones en la misma. b) Una constitucion debe
propiciar un Estado de Derecho y no slo de leyes, que implique
una auténtica division de poderes, el federalismo y el respeto a los
derechos humanos. ¢) La sociedad mexicana, la mayoria de los
actores politicos de oposicion, asi como algunos del gobierno,
demandan la transformacion democratica de las actuales reglas
politicas, tanto escritas como no escritas, del sistema politico
mexicano, que implican necesariamente la modificacion de las
principales reglas juridico-politicas del pais; de ahi que una
auténtica transicion a la democracia en Meéxico implica una
modificacion sustancial de la actual constitucion politica. d) Los
regimenes politicos constitucionales no se crean ex novo, ni por
generacion espontanea; pero después de una transicion a la
democracia, la nueva morfologia constitucional y juridica debe dar
cuenta del cambio politico operado, de la transformacion del
régimen. €) Es indispensable desarrollar una cultura de la
relevancia constitucional que impida las reglas no escritas y redefina
los grandes problemas nacionales en torno del marco juridico y
constitucional.

Cuauhtémoc Cérdenas, en su ponencia a la que
denomind «La viabilidad de una transicion politican,
desdobla y analiza los temas de la transicion politica y la
reforma del Estado, destacando que estos, ademas de ser
partes de un proceso complejo y largo, son etapas de la
conformacion de una nueva correlacion de las fuerzas de
la sociedad, a la par de la reestructuracion de la
economia, la sociedad, la politica y la cultura. Asi,
sostiene que la transicion politica —la que califica como
tema de reflexion— sugiere varios asuntos que requieren
solucién y destaca los que refieren a las caracteristicas
socioecondmicas de los regimenes que se resisten al
cambio, asi como a los soportes —nacionales e
internacionales— con los que cuenta para negarse a
cualquier tipo de apertura del sistema politico, y
consecuentemente, abre la discusion acerca de las
fuerzas —sus origenes y caracteristicas— que de
diversas maneras demandan la transicion del sistema
politico. Por otra parte, el autor, al hacer alusion a la
reforma del Estado, incorporando al andlisis el programa
de gobierno, sus formas de ejecucion o aplicacion y
aprobacion por parte de las instituciones del poder
publico, propone al respecto, que todo ello tiene que ver
con la relacion de equilibrio que realmente debieran
guardar entre si los Poderes Ejecutivo, Legislativo y
Judicial, con la forma de conservar acuerdos, planes y
programas, y con los mecanismos de su ejecucion,
vigilancia y fiscalizacion. Ante esto, formula también
algunas reflexiones que tienen que ver con el comporta-
miento de lo que denomina el bloque gobernante en declive
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—opositor del cambio—, asi como aquellas que
involucran a lo que también denomina la nueva correlacion
(e fuerzas en la sociedad, y afirma que la viabilidad o no, de
una transicion politica, estriba en la conjuncion de los
tres grandes factores siguientes: la reestructuracion profunda
de los intereses econdmicos, politicos y sociales de la sociedad; la
pérdida de representatividad aparente y de legitimidad del bloque
gobernante tradicional ante la reestructuracion de la economia y la
sociedad, y la conformacion de una representacion hegemonica, fuera
del poder, constituida en una nueva fuerza politica capaz de obligar
al cambio. Asimismo, es importante resaltar la tesis que
presenta el ponente, en el sentido de que la transicion
politica y la reforma del Estado no son procesos que se
dirimen en la mesa de debates sobre ideas o
mecanismos, sino que lo que permitira llevar a cabo
estos procesos, serd la union de la fuerza social y politica
de las mayorias que sustentan ideas democraticas.

Vicente Fox Quezada plantea «La refundacion del
sistema» (titulo de su ponencia) con base en los
principios democraticos ya no sélo como una necesidad,
sino como una exigencia. Sefiala en su propuesta, que la
verdadera transicion  democrética debe  abarcar
transformaciones profundas en la cultura politica para
hacer realidad el derecho al sufragio efectivo; un sistema
de partidos que evite privilegios indebidos, una
alternancia en el poder que no signifique
enfrentamientos constantes; una nueva relacién entre el
gobierno y la sociedad; el respeto a la division de
poderes y la vivencia plena del federalismo.
Transformacion que deberd ser pactada por la sociedad
entera 'y no por clpulas excluyentes, debiendo
abandonar la vision patrimonialista del poder y sustituirla
por otra cuyos fundamentos sean el respeto a la ley, a los
derechos de los ciudadanos, a la convivencia civilizada y
a las diferentes maneras de pensar y de ver la vida. En
ese tenor, refiere a la lucha que en México se ha
desarrollado  permanentemente por una auténtica
democracia, y que ahora las condiciones para el cambio
estan dadas, lo que permite sumar fuerzas y empujar
para que la transicion llegue a su fin'y dé como resultado
un nuevo modelo politico, econdmico y social para
nuestro pais.

El autor sefiala que en este objetivo, deben lograrse
resultados inmediatos en cuatro grandes areas: en lo
Electoral, en el Federalismo, en la Autonomia de Poderes y el Fin
al Partido de Estado.

Jaime Martinez Veloz, al desarrollar el tema que
denomind «Una Nueva Dimension del Diélogo
Nacional para la Reforma del Estado», sostiene la
vigencia de detener lo que identifica como el proceso de
desnaturalizacion de las relaciones entre gobernantes y

gobernados, a efecto de arropar al Estado con el apoyo
de la mayoria, a raiz del creciente distanciamiento entre
la sociedad y el Estado; sefiala que a partir de esta
necesidad, la sociedad mexicana atestigud esperanzada la
realizacion de dos acontecimientos promisorios: por una
parte, la convocatoria presidencial para suscribir los
«Compromisos para un Acuerdo Politico Nacional», y
segundo, el establecimiento de la «<Agenda Bésica para la
Reforma del Estado» por parte del Congreso de la
Union, que dio inicio a los trabajos para concretar el
didlogo nacional; actos que no obstante fueron el inicio
plenamente aceptado por la sociedad entera, tomaron
una ruta distinta a la deseada, al imperar y surgir diversos
conflictos que fueron determinantes para que los
partidos politicos con representacion actual en la Camara
de Diputados, acataran diversas actitudes que retardaron
o frenaron su concrecion. El autor, después de explicar
y analizar cada uno de los fenémenos o factores que han
tenido que ver en todo este proceso, y los elementos y
actores que se circunscriben en su desarrollo, estima que
el didlogo nacional para la reforma del Estado tiene, en
la actual coyuntura, la mejor oportunidad para la
transicion hacia una gobernabilidad democratica, y en la
cual el Congreso de la Unidn, ademés de constituirse en
un foro natural, resulta ser el convocante idéneo de los
Poderes Ejecutivo y Judicial, y de todos los actores
politicos y sociales; asimismo afirma, que la reforma del
Estado es una necesidad de cuya satisfaccion dependen
la paz interna, la unidad nacional, la soberania y la
integridad territorial, y esta reforma debe trascender a
clpulas y élites, para convertirse en un ejercicio
profundamente democratico, cuyo requisito debe ser la
presencia activa de la sociedad en la reformulacion de
sus relaciones con el Estado, al que concibe como
entidad subordinada a la voluntad colectiva.

Octavio Rodriguez Araujo, en su trabajo que tituld
«Las Vias para la Transicion y los Actores», propone de
manera interesante que si debe hablarse de transicion
politica, es necesario reflexionar previamente en el hacia
dénde quiere llevarse esa transicion, y después ubicar las
vias que dirijan la misma, ya que de lo contrario, si no se
escudrifia el primer supuesto, la transicion politica en el
México actual puede ser hacia una dictadura o hacia una
democracia menos autoritaria, pero también puede
dirigirse hacia un régimen distinto al denominado «de
partido de Estado». Ante este colofén, se formula
posteriormente el siguiente cuestionamiento: ;Hacia
donde deberia de transitar politicamente el México de
hoy? Al analizar dicha pregunta, el autor precisa que es a
partir de la vision de los principales actores politicos en
que es factible derivar una respuesta adecuada, con
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independencia de hacia dénde se dé el transito politico, y
procede a desglosar diversos e interesantes criterios a
partir de la clasificacion en que ubica a estos actores y
que resume de la manera siguiente: a) La mayor parte del
pueblo, es decir, los que no pertenecen a los circulos selectos del
capital ni del poder politico; b) Los partidos politicos; ¢) El
Ejército Zapatista de Liberacion Nacional, y d) EI gobierno y sus
principales representados: los grandes capitales nacionales
extranjeros interesados en nuestro pais. Al final, después de
verter diversos andlisis relacionados con cada uno de los
elementos, el autor propone que cada quien, en
conciencia, obtenga sus conclusiones, no del hacia donde
ni con quién se debe orientar la transicion politica, sino el
como, que es lo maés discutible.

Demetrio Sodi de la Tijera, en su ponencia
denominada «Una Transicion sin Rumbo», propone la
busqueda de mecanismos y estrategias que permitan
avanzar lo més rapido posible en la transicion politica, en
la reforma del Estado y en la blsqueda de un acuerdo
sobre el proyecto nacional, pues sefiala que a pesar de
que existe un consenso nacional para lograr en nuestro
pais tales cambios, advierte que el didlogo no ha
avanzado, porque vivimos una transicién sin rumbo, sin
didlogo, sin acuerdo; y sostiene, que lo que realmente se
necesita es definir el rumbo de la reforma del Estado y
buscar los acuerdos politicos minimos para que opere la
transicion, ya que obra la circunstancia de que no todos
los actores politicos conceptualizan un mismo modelo o
forma para la transicion, la reforma del Estado y del
proyecto nacional, pues de lo contrario se avanzaria
aceleradamente en ello. Ante esto, propone como punto
fundamental lograr la unidad de todas las fuerzas
politicas democréticas que impulsen una sola via y una
agenda minima sobre las que haya consenso, entre las
que destaca en primer lugar la reforma electoral como tema
prioritario, con la finalidad de lograr condiciones de
mayor equidad en la competencia electoral; en segundo
lugar, terminar con el corporativismo, y asi, incorporar a
mas actores en la reforma politica; en tercer término, la
reforma de los medios de comunicacion, su apertura y relacion
con el gobierno, y por Gltimo, acabar con la corrupcion y la
impunidad.

José Woldenberg, al centrar su tema que denomino
«La Demaocracia Cercana y Posible», desglosa las etapas y
eventos politicos que en nuestro pais han acontecido
durante largas décadas y que han evolucionado
sustancialmente a partir de la existencia, en un inicio, de
la presencia de una sola agrupacion politica hasta el
desarrollo de los partidos politicos, quienes se han
constituido como uno de los principales actores
politicos, y a quienes la reforma electoral debe fortalecer

aln maés, la cual, si se logra en los sentidos que propone,
seguramente se llegard al punto de la politica democratica,
sin olvidar que la democracia es resultado de una
construccion donde las élites politicas tienen una
responsabilidad intransferible, entre las que destacan los
propios partidos politicos y el gobierno federal, como
partes infaltables —aunque no exclusivas— en el
proceso transicional.

Sopesar, analizar, confrontar y reflexionar teniendo
como plataforma distintas y  diversas ideas,
planteamientos y proposiciones, como las que en esta
coleccion de memorias se aportan propositivamente y
con seriedad, es un elemento que todos los mexicanos
bien intencionados debemos tener en la conformacion
de nuestro propio criterio y posicion; de ahi la
importancia y trascendencia de esta obra, misma que
ademéas de los trabajos que apretadamente aqui se
resefian, cuenta con las ponencias de los distintos autores
que en seguida se identifican: Sergio Araujo Quezada,
El Quehacer de las Organizaciones no Gubernamentales; Jaime
F.



Transicién politica y reforma del Estado

Cérdenas, ¢Por qué una nueva Constitucién?; José Antonio
Crespo, EI PRD en el Proceso de Transicion Democrética;
Santiago Creel Miranda, La Reforma Electoral en la
Transicion Politica Mexicana; Juan José Hinojosa, El Papel
de los Partidos Politicos Permanentes en la Transicion a la
Democracia; Roger Bartra, Democracia y Cultura Politica; José
Fernandez Santillan, Hacia una Cultura Politica; Elba
Esther Gordillo, Los Retos de una Cultura Politica
Democratica; Martha Lamas, La Diferencia Sexual y el Género
y el PRD; Norbert Lechner, EI Nuevo Contexto de la Cultura
Politica; Carlos Montemayor, La Viabilidad de una Cultura
Politica Democratica; Jorge Alcocer V., Definiciones y Objetivos
de un Proyecto de Alternativa para el PRD; Julio Boltvinik,
Destruir los Mitos Neoliberales para fundar una Politica
Econdémica y Social de Alternativa; Denise Dresser, Réquiem
para la Politica Social, Alejandro Nadal, Lineamientos
Generales de una Estrategia Economica de Alternativa; Macario
Schettino, Izquierda y Economia; Enrique  Semo,
Neoliberalismo o Crecimiento con Equidad; José Carlos de
Souza Braga, Lineas Generales de una Politica Econdmica de
Alternativa.

Carlos Carmona Gracia
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SARTORI Giovanni.

Ingenieria constitucional comparada
Fondo de Cultura Econdmica, 1994, 219 pp.

iovanni Sartori nos brinda en este nuevo

gjercicio literario, de forma reflexiva y

propositiva, un andlisis del problema del

gjercicio del poder publico como el centro
que determina la estabilidad politica y la eficacia de
los gobiernos, y por ende, el desarrollo de los paises,
estableciendo como base de su estudio las normas
constitucionales comparadas de diversos paises que
se refieren a la forma en que se integran los poderes
publicos y las relativas a las relaciones entre dichos
poderes.

La concepcion y operatividad de las consti-
tuciones modernas, que establecen formas demo-
craticas de gobierno, principalmente de Europa y
América Latina, como estructuras basadas en
incentivos, es el centro tematico que aborda Sartori
en esta obra, teniendo como punto de partida una
idea del jurista y filésofo Jeremy Bentham, segln la
cual las dos grandes «<maquinas» de la realidad son el
castigo y el premio, idea de la que el autor desprende
a su vez la de ingenieria. Al unir la metéfora con la
etimologia, obtiene el concepto que intitula esta
nueva obra del italiano Ingenieria Constitucional
Comparada (Comparative constitutional engineering: an
inquiry into structure, incentives and outcomes, traduccion
de Roberto Reyes Mazzoni) al expresar que las
constituciones se parecen (de alguna manera) a las
maquinas, esto es, a mecanismos que deben
funcionar y producir algo, y que, por otra parte —no
es muy probable en su opinién—, funcionen como se
desea, a menos que empleen las «maquinarias» de
Bentham, es decir, los castigos y las recompensas.

En este orden de ideas, Sartori presenta una
serie de argumentos para concebir y elaborar las
constituciones como estructuras basadas en incen-
tivos. El autor, empleando el método del anélisis
comparativo, examina en la primera parte de esta
obra los sistemas electorales de mayoria y repre-
sentacion proporcional, dando atencion especial tanto
a la representacion minoritaria como a las rondas
electorales dobles y las formas de votacién en
Alemania y Japon.

En la segunda parte se refiere al analisis de los
sistemas presidencialista, semipresidencialista en
contraposicion de los regimenes parlamentaristas,
haciendo especial énfasis en los casos de los paises de
Ameérica Latina. En la ultima parte da cuenta de un
«sistema de presidencialismo alternativo» disefiado
por él, estructura que combina el control parlamenta-
rio con un gobierno eficiente.

La manera de integrar los poderes publicos
(sistemas electorales) y las relaciones entre los
poderes publicos (sistemas politicos de gobierno) se
deben establecer —dice el autor— en las consti-
tuciones politicas como la parte fundamental y casi
Unica. Las constituciones no deben dar lo que las
legislaciones ordinarias deben proporcionar; cuanto
mas se establecen normas y promesas, tanto mas se
propicia que no se cumplan y que ese pais caiga en la
debacle.

El autor sostiene que durante las Ultimas
décadas se nos ha dicho que las constituciones no
tienen importancia, que las sociedades son maés el
producto del pluralismo «societal» que de los desig-
nios constitucionales. Muchas constituciones estan
plagadas de disposiciones triviales, indtiles, algunas
casi suicidas y con promesas imposibles de cumplir.
Es momento de desvirtuar que las constituciones y
sus reformas son impredecibles. Las constituciones
son formas que estructuran y disciplinan los procesos
de toma de decisiones de los Estados. Las normas
constitucionales establecen la manera en que se
creardn las normas; no deciden, ni deben decidir, qué
debe ser establecido por las normas, es decir, son
instrumentos o procedimientos cuya intencion es
asegurar un ejercicio controlado del poder, no son
constituciones de aspiraciones. Los constituyentes
deben resistirse a la tentacion de ensefiar toda la
panoplia de sus nobles intenciones y de especificacio-
nes, deberian dedicarse siempre, sin desviaciones, a lo
que seriamente se les pide que hagan, que es
establecer una estructura que enfrente, entre otras
cosas, la necesidad de gobernar.

En consecuencia, el autor sefiala que el consti-
tucionalismo debe estar enfocado a las consecuencias,
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estableciendo la forma en que funcionaran y deben
funcionar las instituciones creadas por ella y los
mecanismos que prevean sus posibles desviaciones,
incentivos cuando funcionan bien y castigos cuando
no funcionan. Estas construcciones se deben hacer
por medio de la ingenieria constitucional comparada,
analizando los diferentes sistemas politicos del
mundo que nos brindan diversidad de experiencias y
resultados rescatables que permiten crear nuevos y
mejores modelos o redisefiar los ya existentes,
ajustandolos a las necesidades de cada pais.

De su breve analisis de los sistemas electorales
destaca su reiterada postura, al sefialar que consti-
tuyen partes esenciales de los sistemas politicos y el
instrumento politico més facil de manipular, ademas
de conformar el sistema de partidos y afectar la
amplitud de la representacion. Durante mucho
tiempo se ha menospreciado la importancia de los
sistemas electorales y que la mayoria de los
estudiosos han sostenido que no son una variable
independiente y/o que en la mayoria de los casos sus
efectos son inciertos, ademas no se les puede
constituir ni cambiar libremente, y son consecuencia,
no causa.

Al respecto y en oposicion a estas ideas sefiala
que los sistemas electorales causan indiscutiblemente
consecuencias, independientemente que hayan
atendido a ciertas causas, sus efectos pueden ser
dirigidos, es posible predecir y determinar correcta-
mente los sistemas electorales.

Por lo que hace a los efectos de los sistemas
electorales, Giovanni Sartori comienza desvirtuando
las dos leyes de Maurice Duverger. La mayoria de los
estudiosos se han contentado s6lo con objetar las
tesis de Duverger, sin profundizar en el desarrollo de
nuevas disertaciones, bajo el argumento de que no es
posible obtener sobre el particular generalizaciones
comparativas validas.

Para el autor los principales efectos de los
sistemas electorales son dos: uno sobre el votante y
otro sobre el nimero de partidos. Sobre los electores
tienen un efecto represor, manipulador, limitante o
incluso coercitivo (en el sentido débil del término)
que puede variar de muy fuerte con los sistemas
mayoritarios, a muy débil o sencillamente no tiene ese
efecto en los de representacién proporcional pura.
Sobre los partidos politicos, tienen un efecto
reductor, pues, o bien reduce su nimero, o el sistema
electoral no es efectivo, es decir, no hay un efecto
multiplicador, esta reduccion también varia de fuerte
a débil.

Estos efectos son importantes de prever para asi
poder seleccionar el mejor sistema electoral para cada
caso en particular. Si bien afirma que ningin sistema
es el mejor en todos los casos, por lo que se refiere a
la representacion proporcional, sefiala que su
problema consiste en que concede gran apertura que
puede acarrear muchos inconvenientes. En cuanto a
los sistemas de mayoria, critica su gran rigidez y
establece que si hay un sistema electoral «mejor», es el
sistema de doble ronda electoral que permite una
mayoria real y da mayor flexibilidad al sistema.

Sartori subraya que si bien es importante un
buen sistema electoral, lo es aln mas el sistema de
gobierno. Por ello hace un andlisis de diferentes
sistemas de gobierno, comparando el funcionamiento
de los sistemas presidencialistas y parlamentaristas
puros.

Del presidencialismo destaca su problema
central que se manifiesta en Latinoamérica y que
reside en el principio de separacion de Poderes,
principio que los mantiene en una perenne e inestable
oscilacién entre el abuso del poder y la falta del
mismo. Giovanni Sartori afirma que el presidencia-
lismo, por mucho, ha funcionado mal. Con la Unica
excepcion de los Estados Unidos, todos los demas
sistemas han sido frégiles, han sucumbido regular-
mente ante los golpes de Estado y otras calamidades.

Sobre el parlamentarismo apunta sus caracte-
risticas esenciales y distingue sus variantes 0 matices.
En un extremo, dice, estd el sistema de Primer
Ministro, de tipo inglés, en que el Ejecutivo forzo-
samente prevalece sobre el Parlamento; en el otro
extremo estd el de tipo francés de gobierno por
Asamblea (Tercera y Cuarta Republicas) que casi
siempre impide gobernar, y a la mitad del camino
encontramos la formula del parlamentarismo
controlado por los partidos.

Advierte que para que un sistema de gobierno,
ya sea presidencialista o parlamentarista, funcione
bien, se requieren dos elementos fundamentales:
estabilidad y eficacia. Si se logra un gobierno estable,
se logrard un gobierno eficaz y eficiente, y estos
conceptos no se aplican a los desemperios reales, es
decir, a los politicos que encarnan los poderes
publicos, sino a las capacidades estructurales del
sistema que les permitan desempefiarse.

El autor hace ver que tanto el presidencialismo
como el parlamentarismo han fallado y pueden seguir
fallando, especialmente en sus formas puras. Es a
partir de estos dos extremos que se ve motivado a
buscar una solucion «mixta», una forma politica que
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se encuentre en medio de los dos y que tenga
elementos de ambos. A esta forma mixta se le conoce
significativamente como semipresidencialismo, aunque
no se debe tomar el nombre muy literalmente, si
indica —sefiala Sartori— que este sistema se entiende
y construye mejor desde el punto de vista del
presidencialismo, no del parlamentarismo, ya que el
razonamiento se desarrolla més facilmente desde
arriba hacia abajo, que desde la base del Parlamento.

Las notas caracteristicas de este sistema son un
Presidente electo popularmente o al menos un
Presidente que no es electo en o por el Parlamento,
pero compartiendo el poder con un Primer Ministro;
a su vez, debe conseguir un apoyo parlamentario
continuo. Se trata, pues, de una autoridad dual, una
configuracion con dos cabezas, en otros términos, en
una diarquia entre el Presidente, que es el Jefe de
Estado y un Primer Ministro que encabeza al
gobierno. Estas caracteristicas, sefiala, se presentan de
manera sobresaliente en la Quinta Republica francesa,
y bien se puede tomar como punto de partida.

La Constitucion francesa de 1958 en los ar-
ticulos 20 y 21 deline6 el liderazgo del Primer
Ministro. En el primero se dispone que «El gobierno
determina y dirige la politica nacional» y en el
segundo que «EIl Primer Ministro dirige las acciones
de gobierno». En cambio, el liderazgo del Presidente
se bosquejo con menos claridad y en forma mas
dispersa en los articulos 11, 12, 15, 16 y 52 de la
Constitucion. De estos preceptos se desprende que
los poderes méas importantes del Presidente son
ocasionales, no son prerrogativas normales, sino
poderes excepcionales que s6lo se pueden utilizar
muy pocas veces. Ademas, los més no son poderes de
decision, tienden méas bien a impedir una decision o
someterla al pueblo francés a través de la disolucion o
el referéndum. De aqui se advierte que el redactor de
la Constitucion, Michel Debré, no tenia la intencién
de establecer un Presidente «imperial», preeminente.
Maés tarde, en 1962 se complementd la configuracion
de este sistema semipresidencial con un nuevo
elemento, la eleccion directa y popular del Presidente.
Después de 30 afios de esta experiencia, 1o que los
franceses tienen, en esencia, es un sistema bicéfalo,
cuyas dos cabezas son desiguales; pero esa des-
igualdad no es siempre de un solo lado, sino que
oscila de uno a otro.

En sintesis, define a los sistemas semipresiden-
ciales de la siguiente forma:

a) El jefe de Estado (el Presidente) es elegido
por el voto popular, ya sea directa o indirectamente,
para un periodo predeterminado en el cargo, y

b) El jefe de Estado comparte el Poder Ejecu-
tivo con un Primer Ministro, con lo que se establece
una estructura de poder dual cuyos tres criterios
definitorios son:

El Presidente es independiente del Parlamento,
pero no se le permite gobernar solo o directamen-
te, y en consecuencia, su voluntad debe ser
canalizada y procesada por medio de su gobierno.
De la otra parte, el Primer Ministro y su gabinete
son independientes del Presidente porque depen-
den del Parlamento; estdn sujetos al voto de
confianza y/o al voto de censura, y en ambos
casos requieren de una mayoria parlamentaria.
La estructura de autoridad dual del semipresi-
dencialismo permite diferentes balances de poder,
asi como predominios de poder variables dentro
del Ejecutivo, bajo la rigurosa condicion de que
el potencial de autonomia de cada unidad com-
ponente del Ejecutivo subsista.

Giovanni Sartori reconoce que seleccionar al
sistema politico de gobierno es realmente compli-
cado, pero que la mejor forma politica es la que al
aplicarse funciona. Sefiala que a algunos paises
latinoamericanos se les ha aconsejado, por algunos
estudiosos, que adopten el parlamentarismo, mientras
que en Francia lo han abandonado con alivio; los
ingleses estan frustrados por la camisa de fuerza de
su sistema bipartidista, pero los méas de los italianos
piensan que el sistema inglés es grandioso. Considera
que los argumentos contra los sistemas presidencial y
parlamentario puros son muy vélidos y que el alegato
en favor de los sistemas mixtos es igualmente fuerte.
Sin embargo, argumentar que los sistemas mixtos son
mejores que los puros no significa que entre los
sistemas mixtos la mejor sea una forma de
semipresidencialismo. Por lo general —dice— se
critica el sistema politico en el que vivimos, pero
¢cuél serd el mejor en realidad?

Para responder a tal interrogante, comienza por
afirmar que los sistemas semipresidencialistas son
mejores que los presidencialistas, fundamentalmente
porque los primeros pueden enfrentar mejor a las
mayorias divididas. Asimismo, sostiene que los paises
que quieren abandonar el presidencialismo haran bien
en optar, prudentemente, por el semipresidencialismo,
en vista de que en un pais el salto hacia el parlamen-
tarismo es un salto hacia lo diverso y desconocido,
mientras que en un cambio al semipresidencialismo
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permite a ese pais seguir funcionando en un &mbito
que conoce, en el que tiene experiencia y destreza.

Hacia el final de su disertacion se pregunta si se
puede dar con un mejor sistema mixto que sea mas
solido y eficiente, y para contestar esta nueva inte-
rrogante propone un nuevo modelo de sistema. El
parlamentarismo y el presidencialismo son me-
canismos impulsados por un solo motor. En el
primer sistema el motor es el Presidente, en el
segundo lo es el Parlamento. Con mucha frecuencia
el motor presidencial falla al bajar a las intersecciones
parlamentarias, en tanto que el parlamentario no tiene
la potencia suficiente en el ascenso, la funcién de
gobernar. Por otra parte, el semipresidencialismo es
un sistema con dos motores; sin embargo, como los
dos funcionan simultdneamente, ;qué pasa Si
empiezan a impulsar en direcciones opuestas y van el
uno contra el otro? Aunque el sistema francés ha
podido manejar al gobierno dividido, no puede
destacarse el riesgo de dos motores que vayan en
distintas direcciones.

Estas consideraciones, dice Sartori, lo llevaron a
buscar un sistema con dos motores, cuyas maquinas
no se enciendan simultdneamente, sino sucesivamen-
te; el sistema que puede ser llamado presidencialismo
alternativo o presidencialismo intermitente. La idea bésica
de este modelo propuesto por Sartori, es tener un
sistema parlamentario motivado, incentivado o
castigado, respectivamente, por el desplazamiento del
Presidente o por el reemplazo de éste. Mientras el
sistema parlamentario funcione, se le deja ser; pero si
no puede cumplir las condiciones predeterminadas,
entonces se apaga el motor parlamentario y se en-
ciende el presidencial. Asi pues, lo fundamental es
tener, durante el periodo de cada legislatura, «una
zanahoria que recompense el buen desempefio y un
garrote que sancione la mala conducta.

Sartori sefiala que debe entenderse que aunque
el presidencialismo alternativo supone como punto de
partida al parlamentarismo, esto no significa que no
pueda ser aplicado a los sistemas presidencialistas. Un
sistema presidencial imposible, al que no puede
hacerse funcionar con medidas adicionales, puede
convertirsele en un sistema parlamentario que
contemple dentro de su mecanismo Ssu propio
correctivo.

Para los sistemas presidenciales latinoamericanos
que buscan una alternativa, tienen, en su opinion, dos
opciones: una es el semipresidencialismo de tipo
francés, que sin embargo sigue siendo un remedio
insuficiente para paises como Brasil y més general-

mente para cualquier sistema politico caracterizado
por una atomizacion parlamentaria 0 un multiparti-
dismo excesivo y cambiante. La otra opcion es un
parlamentarismo que se autocorrija, a través del
modelo alternativo.

Finalmente, es importante destacar que el autor
hace una propuesta concreta para México, un pais
que lo ubica en una clara transicion de un esquema
de presidencialismo autoritario sostenido por un
sistema de partido hegemdnico a un experimento
Unico de democracia presidencial, cuya formula es la
contraria a la estadounidense basada en el poder no
dividido. La formula propuesta para nuestro pais es la
del presidencialismo alternativo, considerandola mas
adecuada que una formula de semipresidencialismo.

Hacer uso de la «ingenieria constitucional» para
construir y disefiar un nuevo modelo, parece ser el
camino. Sea cual sea el sistema que adoptemos o las
variantes que hagamos al que hoy tenemos, es
necesario que se disefien para  funcio-
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nar y funcionar bien; que no les falte, siguiendo la
metéfora de Sartori: «ni cimientos, ni muros de carga
y que, habiéndolos, no permitan que se agriete o0 se
debilite la estructura con algin fuerte temblor o
copiosas lluvias».

Enrique Cordova Avelar
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SCHNEIDER, Hans Peter.

Democracia y Constitucion

Prologo de Luis Lopez Guerra, Madrid, Espafia:
Centro de Estudios Constitucionales, 1991, 299 pp.

aspectos constitucionales de la Republica Federal

Alemana, su evolucion constitucional, abordando

temas de caracter electoral, en un mundo inmerso
en la dindmica social del cambio, donde las ideas de hoy,
para mafiana, ya pueden ser historia.

El libro en comento consta de un prologo y cuatro
capitulos, cuyos titulos son los siguientes: Problemas
Actuales del Derecho Constitucional; La Practica
Constitucional en el Estado Democritico;
Representacion y Partidos Politicos, y Problemas
Constitucionales de la Unificacion Alemana.

I a obra que se resefia consiste en un analisis sobre

I. Problemas actuales del Derecho
Constitucional

El autor, Hans Peter Schneider, aborda los
principales elementos que integran la Norma
Fundamental alemana. En primer lugar tenemos los
derechos fundamentales del individuo que tuvieron que
enfrentar una importante oposicion, en la nacién
germana, hasta un pleno reconocimiento. Derechos
fundamentales de vital importancia y de preferencia a
cualesquiera de los de interés publico, donde son
considerados como veértice de la Constitucién y garantes
de todo sistema democrético.

El autor considera que toda democracia presupone
el reconocimiento de los derechos fundamentales, y esa
misma democracia es quien garantiza en un marco
tedrico-constitucional, el real valor de los derechos
fundamentales, no su mero reconocimiento juridico-
formal. Asimismo, sefiala que el cumplimiento de la
funciones estatales y la esfera juridica del individuo se
entrelazan en una sociedad dindmica e interactuante,
donde la libertad personal tendrd su origen en las
decisiones de la comunidad, llegando al verdadero
«Estado Constitucional Democratico».

Ademés de este apartado, analiza el autor el papel
de los partidos politicos y su corresponsabilidad en la

vida politica del Estado, con independencia de si estan
en el gobierno o en la oposicion. Sefiala que aquellos
partidos que integren al gobierno, deben anteponer ante
todo el interés del Estado al del partido. Los partidos
politicos que se encuentran en la oposicion, deberan
controlar la actividad del Estado y de los partidos que lo
forman, ejerciendo una critica objetiva y constructiva,
aceptando una corresponsabilidad con el gobierno.

El autor estudia la evolucion histérica de la
Constitucién de la Republica Federal Alemana, aprobada
por el Consejo Parlamentario el 8 de mayo de 1949. Al
abundar sobre el tema, Hans Peter Schneider sefiala que
la Constitucion es un documento juridico-politico,
envuelto en  profundas  transformaciones, de
antagonismos tradicionales, de enfrentamiento politico,
obligando a los Organos estatales a una amplia
planificacién y direccion de las necesidades publicas.
Afirma que el Estado moderno ni desvaloriza ni socava
a la Constitucion, por el contrario, supone un desafio a
su fuerza normativa de interpretar la realidad social.

La Republica Federal Alemana puede ser cata-
logada como una democracia indirecta con forma de
gobierno parlamentaria, con un sistema multipartidista,
donde el reconocimiento a los derechos fundamentales
del individuo, forma el eje central de la regulacion
normativa constitucional. De este modo, el Estado
Constitucional liberal se manifiesta como un Estado
Social previsor, lo cual conduce a una interconexion cada
vez mayor entre el Estado, la sociedad, la politica y la
administracion.

Ante esta realidad, la Constitucion no ha sido
desbordada, al contrario, se actualiza y estd en con-
diciones para fijar los criterios y objetivos en la evolucion
de las fuerzas sociales y politicas. Asi, el orden
democratico garantiza un proceso de vida politica libre,
con la base de la autodeterminacion del pueblo,
mediante acuerdo de la decision mayoritaria y con una
proteccion efectiva de las minorias. La consolidacion
democratica determina el crecimiento de participacion
social, a través de la politizacion de los hechos sociales.
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En este amplio espectro, Schneider concluye que la
Constitucion no solo sirve ya, segin la antigua
concepcion liberal originaria, para limitar y racionalizar el
poder estatal y proteger la libertad individual, sino que al
mismo tiempo garantiza un proceso politico libre y
regulador de la unidad de accidn estatal, sobre la base de
la autodeterminacion del pueblo, con la obligacion en
favor de la solidaridad y la justicia social.

La Constitucion tiene directrices dentro de sus
funciones, la méas importante es la formacion de la
unidad politica.

Al abundar sobre el tema —Hans Peter Schneider
seflala— la Constitucion no solo sirve para limitar y
controlar los poderes, en el sentido del Estado de
Derecho liberal, sino también para constituir
democraticamente el poder y para orientarlo en el
sentido del Estado Social.

En cuanto al estudio de la Constitucion y el
método para hacerlo, el autor encuentra que la
interpretacion constitucional ya no puede ser conforme a
los lineamientos originales, pues se negarian los cambios
sociales, debe ser una adaptacion legislativa. La
Constitucién logra su validez real, no sélo por la
aplicacion directa, sino también por la eficacia indirecta
del  Derecho  Constitucional. ~ Los  derechos
fundamentales que la Constitucién consagra deben ser
respetados por los jueces, en caso contrario procede el
recurso de amparo. Por otra parte, la normas de
organizacion y de procedimiento, estan, por regla
general, formuladas a la concrecion de los derechos
fundamentales.

Otro tipo de normas que adquieren relevancia, es la
denominada Ley de Partidos, cuya principal caracteristica
es el establecer la igualdad formal en las condiciones de
competencia para los partidos politicos.

I1. La préactica constitucional
en el Estado democratico

Bajo el Estado de Derecho, la Ley Fundamental
entiende un sistema de principios y de reglas procesales,
segun las cuales se crea y perfecciona el ordenamiento
juridico, limita y controla el poder estatal, se protegen y
realizan los derechos del individuo a la libertad. El
Estado de Derecho es lo contrario de poder autoritario 0
totalitario. El Estado de Derecho asegura ante todo la
seguridad de la libertad del individuo.

El gobierno representa, por su funcién, el poder
politico central; en el Estado Constitucional democratico,
es la llamada Direccion del Estado encomendada por
tiempo limitado y por lo tanto responsable y controlada,

la que establece los derechos que tienen las minorias
parlamentarias sobre la revision  de documentos
administrativos.

Una contradiccién bésica —que analiza con
profundidad y pone en tela de juicio Hans Peter
Schneider—, es la eficacia del sistema parlamentario. Por
una parte, el parlamento debe controlar al gobierno, por
la otra, para ejercer un control efectivo son necesarias
precisamente las mayorias de las que depende la
existencia del gobierno. Para solucionar este problema se
pretende una cooperacion politica entre el parlamento y
el gobierno, ambos Grganos tienen encomendada por
igual y conjuntamente la direccién del Estado.

El autor realiza un anlisis de las resoluciones del
Tribunal Constitucional Federal, quien ha logrado
incorporarse al juego de los Grganos estatales, logrando
ejercer una verdadera autolimitacion, desarrollando un
conjunto de distintos instrumentos y tipos de control en
interés de la seguridad juridica, dando por resultado que
las resoluciones del Tribunal Constitucional Federal
pueden preformar la voluntad estatal en otros 6rganos,
pero no sustituirla.

El Tribunal Constitucional Federal realiza un
control de procedimiento en forma estricta, pero
paraddjicamente, en cuanto a la actividad del gobierno,
no parece someterse a ningn control del resultado, pues
no se ha conocido un solo caso que una disposicion
gubernamental haya sido declarada anticonstitucional en
cuanto a control del resultado. Sin embargo, el Tribunal
ha ampliado su margen, sobre todo en lo referente a los
derechos fundamentales.

Sefiala las caracteristicas del Estado Federal
Aleman, su estructura constitucional, su desarrollo
historico, la distribucién de las tareas entre la Federacion
y los Estados federados y la cooperacion entre los
mismos. La estructura federal fortalece la democracia,
sobre todo a través de su efecto protector de las
minorias.

I11. Representacion y partidos politicos

Ademés de este apartado, analiza Hans Peter
Schneider lo concerniente a los partidos politicos en la
Republica Federal Alemana y su influencia en la
integracion del poder del Estado. Donde todos los
Poderes del Estado escapan del pueblo y son trasladados
a los partidos politicos, motivando un severo juicio, por
parte de los observadores, en virtud de que cuestiones
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vitales para el pueblo se decidan por mayoria simple en
el Parlamento, sin ni siquiera una participacion de los
afectados, en justificacion a un principio de
representacion, desplazando de su verdadera esencia a la
democracia, y fomentando un creciente nimero de
ciudadanos que ya no se sienten suficientemente
representados por los diputados, que ellos eligieron
libremente. Ademés del retroceso en el nimero de
afiliados de los partidos politicos, hacen desconfiar de la
idoneidad de la democracia representativa para el futuro;
se ha suscitado ademas la cuestion sobre la conveniencia
y el modo de complementar el parlamentarismo con
formulas plebiscitarias. Se llega a pensar que el
Parlamento se atrofia siendo un érgano auxiliar de los
partidos. No cabe duda que el mismo cardcter de
representacion popular del Parlamento no permite a los
diputados defender mas que de forma muy limitada los
intereses particulares.

Los cambios acaecidos en el Estado, en los
partidos, en las desproporciones en la composicion del
Parlamento permiten concluir que el principio
representativo haya sido eliminado o haya perdido su
fuerza legitimadora. Es necesario un replanteamiento
funcional de la representacién de la mayoria que ha
obtenido un mandato de gobierno y la representacion de
la minoria.

En este sentido, la Republica Federal Alemana
sigue siendo una democracia de partidos representativa
donde el sistema parlamentario esté ligado a la evolucion
del Estado de partidos.

El desencanto a los partidos politicos por parte de
la poblacion incide directamente en desacreditar el
principio de representacion. Muchos opinan que la causa
principal de esta crisis de legitimacion hay que buscarla
en la propia renuncia de la Ley Fundamental a las
formas plebiscitarias de la formacién de la voluntad.

Un tema interesante es la llamada iniciativa popular
y su operacion en la nacién alemana. Por ejemplo:
¢quién sera competente para promover iniciativas
populares?, ;cudl sera el quérum necesario para realizar
estos mecanismos democréaticos?

Sin embargo, existen muchos factores teorico-
constitucionales y juridico-constitucionales en contra de
estas formas de participacion. Las peticiones populares
provocan una desnaturalizacion del problema de fondo,
debilitan la representacion popular y tienen en ocasiones
caracteristicas de despolitizacion transitoria, cuyas
consecuencias son decisiones de gobierno equivocadas.

El autor establece, existe alguna via por la cual se
pueda ampliar la participacion directa del pueblo en la
formacion de la voluntad estatal, mas alla de las

elecciones y no perjudique el sistema de parla-
mentarismo representativo, y —comenta— pueden
perfeccionarse la participacion y la representacion,
incluso combinando ambos.

La solucion propuesta es dirigida a todos aquellos
grupos y partidos politicos que no forman parte del
gobierno (oposicion) que tendran derecho a consultar al
pueblo sobre algin aspecto de la formacion de la
voluntad politica. Estas votaciones tendrian mero
caracter consultivo y su funcién seria Unica y
exclusivamente la de determinar el apoyo o rechazo del
pueblo ante un proyecto politico previsto por el
Gobierno Federal, constituyendo un indicador para el
gobierno y un control para el mismo.

Hay algo que no puede seguir negandose, por- que
es una realidad social, hay que fortalecer la voluntad
democratica del pueblo por medio de la representacion,
buscando opciones para su participacion politica.

La formacion de la voluntad democratica del
pueblo por medio de la representacion y participacion de
su fuerza legitimadora debe subsistir en un futuro,
plasmado en la Constitucion con intencionalidad
democratica, desarrollando un sistema politico, del
espectador individual al Estado social participativo, de la
democracia de la opiniébn a la democracia de la
codecision.

Otro tema es el financiamiento de los partidos
politicos. En la mayoria de los Estados son usuales
determinadas formas y procedimientos de financiacion
politica, privada o publica a los partidos, como
formadores de la voluntad.

La financiacion de las instituciones politicas es uno
de los temas mas controvertidos del Derecho
Constitucional en todo el mundo, su regulacion es
irrenunciable, dado que sin los suficientes medios
econdmicos es imposible que alguien, incluso en politica,
desempefie funciones con efectividad en una falseada
libre competencia politica.

Con fundamento en el principio de igualdad de
oportunidades de los partidos politicos, frente al poder
publico, cuya tradicion en la Republica Federal Alemana
data del afio 1958, existe el apoyo econémico de los
ciudadanos, derecho protegido fiscalmente, a los
partidos politicos a partir del afio de 1949,
financiamiento que enfrentd una serie de obstéculos que
tuvieron que vencer, hasta el afio de 1983, fecha en que
se llevd a cabo una amplia reforma constitucional del
financiamiento a los partidos politicos. La reforma tenia
por objeto un nuevo orden de financiamiento privado,
con el afan
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de cerrar las vias del fraude que se habian utilizado por
parte de los mismos partidos, llegando a la conclusion de
que la mayoria de las prohibiciones y limitaciones en el
ambito de la financiacion, pueden ser eludidos o
infringidos al margen de la sancién, como lo demuestra
la experiencia obtenida en muchos paises. El dinero
siempre encuentra su camino Yy, especialmente en
politica, solo existe una solucién real: permitir la
deduccidn fiscal de cuotas de los partidos y compensar a
posteriori la desigualdad de oportunidades, originada entre
los mismos.

IV. Problemas constitucionales
de la unificacion alemana

Finalmente, hace una reflexion sobre el destino de
Alemania, sobre la unificacién alemana, sus problemas y
variantes que puede enfrentar esta unidn, que no
significa necesariamente expedir una Constitucion para
la nueva Republica. Propone Unicamente crear una ley
de organizacion del Estado o bien una modificacién a la
Constitucién que permita la unidad alemana.

La obra resefiada es una aportacién al Derecho
Constitucional y al Derecho Electoral, es un reflejo de la
problemética actual de muchas naciones, en busca de
mejores horizontes, en una ldgica evolucion de
instituciones y de cultura. El presente trabajo es una
muestra inobjetable de método analitico, es una
investigacion razonada y comprometida, arribando a
conclusiones dignas de ser estudiadas en relacion con la
disciplina constitucionalista.

Alejandro Juarez Cruz
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Nuevas normas para la eleccion

de los consejos de las regiones

con estatuto ordinario en Italia*

a Cémara de Diputados y el
Senado de la Republica han
aprobado;

El Presidente de la Republica
promulga la siguiente ley:

Articulo 1

1. Los consejos de las regiones
con estatuto ordinario son elegidos
por sufragio universal con voto
directo, personal, igual, libre vy
secreto.

2. Cuatro quintas partes de los
consejeros asignados a cada region
son elegidos con sistema mayoritario,
sobre la base de listas regionales
concurrentes, segin las disposiciones
contenidas en la Ley del 17 de
febrero de 1968, numero 108 y
sucesivas modificaciones.

3. Una quinta parte de los
consejeros asignados a cada una de
las regiones es elegida con sistema
mayoritario sobre la base de listas
regionales concurrentes, en los
modos previstos por los articulos
siguientes. La declaracion de pre-
sentacion de cada lista regional se
efectlia en la secretaria de la corte de
apelacion de la cabecera de la regién
en los términos que sefiala el articulo
9 de la Ley del 17 de febrero de 1968,
ndmero 108, y sucesivas
modificaciones. La presentacion de la
lista regional debe, bajo pena de

* Ley del 23 de febrero de 1995, n. 43, publicada el
24 de febrero de 1995 en la Gaceta Oficial de la Repdblica
Italiana. Serie general- n. 46. Traduccion al espafiol
por el Dr. Miguel Angel Gonzélez Rodriguez.

nulidad, acompafiarse con la
declaracion de vinculacion con al
menos un grupo de listas provinciales
presentadas en no menos de la mitad
de las provincias de la region con
redondeo a la unidad superior. Tal
declaracion tan sélo es eficaz si es
convergente con una declaracién
analoga hecha por los delegados en la
presentacion de las listas provinciales
interesadas. La presentacion de la lista
regional debe estar firmada por un
nimero de electores igual al
establecido por el articulo 9, pérrafo
6, primer periodo, del decreto
legislativo del 20 de diciembre de
1993, nUmero 533. En caso de
disolucién del consejo regional que
anticipe el vencimiento del término
de mas de ciento veinte dias y en sede
de primera aplicacion de la presente
ley, el nimero minimo previsto de
firmas, para las listas regionales del
precedente periodo y para las listas
provinciales por el articulo 9,
segundo pérrafo de la Ley del 17 de
febrero de 1968 numero 108, y
sucesivas modificaciones, esta
reducido a la mitad.

4. Para los fines mencionados
en el parrafo 3, en cada region en
donde se lleven a cabo elecciones
regionales, en los veinte dias pre-
cedentes al término de presentacion
de las listas, todos los municipios
deben asegurar a los electores de
cualquier municipio la posibilidad de
firmar aceleradamente las listas de los
candidatos, durante no menos de diez
horas al dia, de lunes a viernes, ocho
horas el sdbado y domingo,
desarrollando tal funcion aun en
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propiedades municipales diferentes
de la residencia municipal. Las horas
de apertura se reducen a la mitad, en
los municipios con menos de tres mil
habitantes. Los horarios se hacen del
conocimiento del publico mediante
su exposicion visible claramente aun
en las horas en que estan cerradas las
oficinas. Los érganos de informacién
de propiedad publica estan obligados
a informar a los ciudadanos las
posibilidades antes citadas.

5. Cada lista regional com-
prende un ndmero de candidatas y
candidatos no inferior a la mitad de
los candidatos por elegir segin lo
sefialado en el articulo 3.

6. En cada lista regional y
provincial ninguno de los dos sexos
puede estar representado en medida
superior a los dos tercios de los
candidatos; en caso de cociente
fraccionario procede el redondeo a la
unidad més cercana.

7. La letra d) del segundo
parrafo del articulo 9 de la Ley del 17
de febrero de 1968, numero 108, y
sucesivas modificaciones, se sustituye
por la siguiente:

«d) Desde al menos 2 mil y de
no mas de 3 mil electores inscritos en
las listas electorales de municipios
comprendidos en las
circunscripciones con mas de un
millon de habitantes.»

8. La presentacion de las listas
provinciales de los candidatos segun
el articulo 9 de la Ley del 17 de
febrero de 1968, numero 108, y
sucesivas modificaciones debe, bajo
pena de nulidad, estar acomparida de
la declaracion de vinculo con una de
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las listas regionales segun el pérrafo
5; tal declaracion es eficaz tan solo si
es convergente con una declaracién
analoga hecha por los delegados en la
presentacion de la lista regional
mencionada. Las listas provinciales y
la lista regional vinculadas estan
marcadas con el mismo simbolo.

9. Varias listas provinciales
pueden conectarse con la misma lista
regional. En tal caso, la lista regional
estd marcada por un simbolo Unico,
es decir, por los simbolos de todas las
listas a ella vinculadas.

10. El articulo 13 de la ley del
17 de febrero de 1968, nimero 108,
se sustituye por el siguiente:

«Avrticulo 13. (\Voto de preferencia).
1. El elector puede manifestar una
sola preferencia.»

11. A las listas regionales y a los
relativos candidatos se aplican las
disposiciones de los articulos 9, 10 y
11 de la Ley del 17 de febrero de
1968, numero 108, y sucesivas
modificaciones, enteniéndose sus-
tituida la oficina central regional a la
oficina central circunscripcional.

12. Por derogacién a cuanto
esta previsto por el articulo 9, primer
parrafo, de la Ley del 17 de febrero
de 1968, numero 108, y sucesivas
modificaciones, en sede de primera
aplicacion de la presente ley, las listas
de los candidatos deben ser
presentadas de las 8 horas del
vigésimo sexto dia a las 12 horas del
vigésimo quinto dia que antecede al
de la votacion.

Articulo 2

1. La votacion para la eleccién
se hace sobre una sola boleta. La
boleta contiene, dentro de un
rectdngulo especifico, el simbolo de
cada lista provincial, y emparejada,
sobre la misma linea, una raya
reservada a la eventual indicacion de
preferencia. A la derecha de tal
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rectingulo se reporta el nombre y
apellido de quien encabeza la lista
regional vinculada, junto al simbolo o
simbolos de la misma lista regional.
El primer rectangulo asi como el
nombre y apellido de quien encabeza
la lista regional y los relativos
simbolos estan contenidos dentro de
un segundo rectangulo méas amplio.
En caso de vinculacion de varias
listas provinciales con la misma lista
regional, el nombre y apellido de
quien encabeza la lista y el relativo
simbolo o los relativos simbolos se
ponen al centro de tal segundo
rectdngulo. En caso de vinculacion
de varias listas provinciales con la
misma lista regional, la colocacion
progresiva de los rectdngulos més
amplios en la boleta esta definida por
sorteo. El elector expresa su voto por
una de las listas provinciales trazando
una sefial en el relativo rectangulo, y
puede expresar un voto de
preferencia escribiendo el apellido, o
también el nombre y apellido de uno
de los candidatos comprendidos en la
misma lista. El elector expresa su
voto por una de las listas regionales,
aungue si no esta vinculada a la lista
provincial escogida y por quien
encabeza la lista trazando una sefial
sobre el simbolo de la lista o sobre el
nombre de quien encabeza la lista.
Cuando elector exprese su voto
Unicamente por una lista provincial,
el voto se entiende validamente
expresado también en favor de la lista
regional vinculada.

Articulo 3

1. En el tercer pérrafo, letra a),
del articulo 15 de la Ley del 17 de
febrero de 1968, nlmero 108,
después de las palabras «determina la
cifra electoral de cada una de las
listas» se agregan las siguientes:
«provincial, asi como la cifra electoral

de cada lista regional». Al mismo
parrafo, letra d), se agregan, al final,
las palabras «comunica también la
cifra electoral de cada lista regionaly.

2. Después del décimo primer
parrafo del articulo 15 de la Ley del
17 de febrero de 1968, nimero 108,
estan inscritos los siguientes:

«La oficina central regional
procede al reparto de la restante
cuota de lugares.

«Para tal fin
siguientes operaciones:

«1) Determina en primer lugar la
cifra electoral regional atribuida a
cada lista regional, sumando las cifras
electorales atribuidas a ella seguin el
tercer parrafo, letra a); también
individualiza el total de los lugares
asignados  segin  los  pérrafos
precedentes al grupo de listas o a los
grupos de listas  provinciales
vinculadas a cada una de las listas
regionales;

«2) Individualiza la lista regional
que ha obtenido la mayor cifra
electoral regional,

«3) Cuando el grupo de listas o
los grupos de listas provinciales
vinculadas a la lista regional en la que
la nimero 2) haya obtenido un
porcentaje de lugares igual o superior
al 50% de los lugares asignados al
consejo, proclama elegidos a los
primeros candidatos comprendidos
en la lista regional hasta la
concurrencia del 10% de los lugares
asignados al consejo; los lugares
restantes por atribuir segun el
presente pérrafo se reparten entre los
grupos de listas provinciales no
vinculadas a la lista regional a que se
refiere el ndmero 2). Para tal fin se
divide la suma de las cifras electorales
obtenidas por los grupos de listas
provinciales en cuestion entre el
ndmero de lugares por repartir; en la
realizacion de la operacion, se hace a
un lado la eventual parte fraccionaria
del cociente. Luego, divide la cifra
electoral de cada grupo de listas entre

efectia las



el cociente que asi se obtiene: el
resultado representa el numero de
lugares por asignar a cada grupo. Los
lugares que todavia quedan por
atribuir son asignados a los grupos
para los cuales estas Ultimas divi-
siones han dado restos mayores y, en
caso de paridad de restos, a los
grupos que han obtenido las cifras
electorales mas altas. Los lugares que
le esperan a cada grupo de listas se
atribuyen en cada una de las
circunscripciones segun las
modalidades a que se refieren el
décimo y undécimo parrafo, ini-
ciando por la primera circunscripcion
a la que aun no se le ha atribuido
ningdn lugar segin el pérrafo
décimo. Cuando todos los puestos de
la graduatoria hayan procurado la
asignacion de lugares, la atribucion de
ulteriores lugares comienza
nuevamente a partir de la primera
circunscripcion  de  la  misma
graduatoria;

«4) Cuando el grupo de listas o
los grupos de listas provinciales
vinculadas a la lista regional a que se
refiere el nimero 2) hayan obtenido
un porcentaje de lugares inferior al
50% de los lugares asignados al
consejo, asigna toda la cuota de los
lugares por atribuir, segin el pérrafo
presente, a la lista regional en
cuestion;

«5) Luego proclama elegidos a
todos los candidatos comprendidos
en la lista regional. Cuando a la lista
le correspondan més lugares de
cuantos hayan sido los candidatos,
los lugares residuales se reparten
entre los grupos de listas provinciales
vinculadas a la lista regional. Los
lugares son repartidos entre los
grupos de listas provinciales y
atribuidos en cada una de las
circunscripciones segun las
modalidades a que se refiere el inciso
3), segundo, tercero, cuarto, quinto y
sexto periodos;
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«B) Entonces verifica si la cifra
electoral regional obtenida por la lista
regional a la que se refiere el inciso 2)
sea igual o superior al 40% del total
de los votos obtenidos por todas las
listas regionales;

«7) En el caso en el que la
verificacion prevista en el inciso 6)
muestre resultado negativo, checa si
el total de los lugares obtenidos por la
lista regional o por los grupos de
listas provinciales vinculadas a ella
sea igual o superior al 55% de los
lugares asignados al consejo; cuando
esta segunda verificacion muestre
resultados negativos, asigna a la lista
regional una cuota agregada de
lugares que, respetando los lugares
atribuidos segun los sefialamientos de
los incisos 4) y 5) y aquellos atribui-
dos en &mbito provincial, permita
alcanzar el 55% del total de los
lugares del consejo en la composicion
asi integrada con redondeo a la
unidad inferior; tales lugares se
reparten entre los grupos de listas
vinculadas segin el inciso  3),
segundo, tercero, cuarto, quinto y
sexto periodos;

«@) En el caso en el que la
verificacion prevista en el inciso 6)
haya mostrado resultados positivos,
realiza las operaciones referidas en el
inciso 7) sustituyendo el porcentaje
del 55% con el del 60%.

«En los casos mencionados en
los incisos 7) y 8) del péarrafo
precedente, los lugares asignados al
consejo segin el significado del
articulo 2 se aumentan en una
medida igual a la cuota ulterior de
lugares asignados segun los signi-
ficados de los incisos mencionados.

«En el caso de que varios
grupos de listas provinciales estén
vinculados a la lista a que se refiere el
inciso 2) del péarrafo décimo tercero,
la Oficina Central Regional compila
también la graduatoria para las
suplencias  eventuales de los
candidatos segun lo sefialado por el
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tercer pérrafo del articulo 16. Para tal
fin, divide la cifra electoral de cada
uno de los grupos de listas
provinciales respecto al periodo
precedente y sucesivamente entre 1,
2, 3, 4... hasta la concurrencia de los
candidatos proclamados elegidos en
la lista regional y, por tanto, escoge,
entre los cocientes asi obtenidos, los
mas altos, en nimero igual al de los
candidatos elegidos, disponiéndolos
en una graduatoria decreciente. Tal
graduatoria es utilizada para las
eventuales suplencias segun el tercer
parrafo del articulo 16v.

3. En el articulo 16 de la Ley del
17 de febrero de 1968, nimero 108,
se agrega, al final, el pérrafo siguiente:

«En el caso en que sea necesaria
por cualquier causa la sustitucion de
un consejero proclamado elegido en
la lista regional, el lugar se atribuye al
primero de los candidatos no elegidos
incluido en la lista regional, y cuando
ésta haya agotado los propios
candidatos, al grupo de listas
marcadas por el mismo signo segun
la graduatoria a que se refiere el quin-
ceavo parrafo del articulo 15. El lugar
que le corresponde al grupo de listas
es asignado, por lo tanto, a la
circunscripcion — segun  las  dis-
posiciones del décimo y onceavo
parrafo del mismo articulo. En la
circunscripcion, el lugar es atribuido
al candidato que en la lista sigue
inmediatamente al Gltimo elegido».

Articulo 4

1. Las elecciones de los consejos
provinciales y municipales previstas
para la primavera de 1995 se llevan a
cabo, aun con la derogacion de lo
previsto por el articulo 1 de la Ley del
7 de junio, nimero 182, y sucesivas
modificaciones, contextualmente con
la eleccién para la primera renovacion
de los consejos regionales de las
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regiones con estatuto ordinario
sucesiva a la entrada en vigencia de la
presente ley.

2. En el articulo 1, péarrafo 1, de
la Ley del 7 de junio de 1991,
ndmero 182, y sucesivas modifica-
ciones, las palabras: «entre el 15 de
mayo y el 15 de junio» se sustituyen
por las siguientes: «entre el 15 de abril
y el 15 de junio». En el articulo 3,
parrafo 1 de la Ley del 7 de junio de
1991, ndmero 182, y sucesivas
modificaciones, la palabra
«quincuagésimo quinto» se sustituye
por «cuadragésimo quinto». En el
articulo 18, primer pérrafo del texto
Unico de las leyes para Ila
composicién y la eleccion de los
Organos de las administraciones
municipales, aprobado por decreto
del Presidente de la Republica el 16
de mayo de 1960, nimero 570, la
palabra: «cuarenta y cinco» se
sustituye con la siguiente: «cuarenta».

Articulo 5

1. Los gastos para la campafia
electoral de cada diputado en las
elecciones regionales en una lista
provincial, no pueden superar el
importe maximo dado por la cifra fija
igual a 60 millones, incrementado por
una cifra ulterior igual al producto de
10 liras por cada ciudadano residente
en la circunscripcion. Para los
candidatos que se presentan en la
lista regional, el limite de los gastos
para la campafa electoral es igual a
60 millones. Para quienes se
candidatean  en  varias  listas
provinciales, los gastos para la
camparia electoral no pueden superar,
de cualquier manera, el importe més
alto permitido para una candidatura
aumentado del 10%. Para quienes se
candidatean en una 0 mas cir-
cunscripciones provinciales y en la
lista regional, los gastos para la
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camparia electoral no pueden superar,

de cualquier modo, el importe mas

alto permitido para una de las
candidaturas en las listas provinciales

aumentado del 30%.

2. Los gastos para la propa-
ganda electoral expresamente refe-
ridos a los candidatos, con excepcion
de quien encabeza la lista en la lista
regional, aun cuando estén sostenidas
por los partidos a que pertenezcan o
por las listas, se computan, para los
fines de los limites de gastos a que se
refiere el pérrafo 1, entre los gastos
de cada uno de los candidatos,
eventualmente pro quota. Tales gastos
deben ser cuantificados en la decla-
racion a la que se refiere el articulo 2,
primer parrafo, ndmero 3) de la Ley
del 5 de julio de 1982, nimero 441.

3. Los gastos para la campafia
electoral de cada partido, movimiento
o lista, que participa en las elecciones,
excluidas a las que se refiere el
parrafo 2, no pueden superar la suma
que resulte del importe de 200 liras
multiplicado por el nimero total de
los ciudadanos residentes en las
circunscripciones provinciales en las
que ha presentado listas propias.

4. En las elecciones de los
consejos regionales de las regiones
con estatuto ordinario se aplican las
disposiciones de los siguientes
articulos de la Ley del 10 de
diciembre de 1993, nimero 515, y
sucesivas modificaciones:

a) Articulo 7, parrafos 3y 4, con
exclusion de los candidatos
que gastan menos de 5 millo-
nes apoyandose Unicamente en
dinero propio, quedando firme
la obligacion de elaborar el
estado de cuentas a que se
refiere el parrafo 6; parrafo 6
entendiéndose  sustituido al
Presidente de la Cdmara a que
pertenece el presidente del
consejo regional; parrafos 7 y
8,

b)

=)
=

)
f)
)

Articulo 8, entendiéndose
sustituidos a los Presidentes de
las Camaras, los presidentes de
los consejos regionales;
Articulo 11;

Articulo 12, parrafo 1,
entendiéndose sustituidos a los
Presidentes de las respectivas
Cémaras con el presidente del
consejo regional, parrafo 2;
parrafo 3, entendiéndose
sustituidos los Presidentes de
las Cémaras con el presidente
del consejo regional; pérrafo 4,
entendiéndose  sustituida la
Oficina electoral circunscrip-
cional con la Oficina central
circunscripcional;

Articulo 13;

Articulo 14;

Articulo 15, péarrafos 3 y 5;
parrafo 6, entendiéndose los
limites de gastos aqui previstos
referidos a los que sefiala el
parrafo 1 del presente articulo;
parrafos 7 y 8; péarrafo 9,
entendiéndose los limites de
gastos aqui previstos a los
sefialados por el parrafo 1 del
presente articulo; parrafo 10,
entendiéndose  sustituido al
Presidente de la Camara de
pertenencia con el Presidente
del consejo regional; péarrafos
11 y 12; péarrafo 13, enten-
diéndose por contribucién a
los gastos electorales la que
sefiala el articulo 1 de la Ley
del 18 de noviembre de 1981,
nimero 659, y sucesivas
modificaciones; parrafos 14 y
15; pérrafo 16, entendiéndose
por limites de gastos a los
sefialados por el parrafo 3 del
presente articulo y por contri-
bucion a los gastos electorales
a lo sefialado por el articulo 1
de la citada Ley del 18 de
noviembre de 1981, nlmero
659; parrafo 19, primer perio-
do.



5. La declaracion a la que se
refiere el articulo 7, péarrafo 6 de la
Ley del 10 de diciembre de 1993,
nimero 515, debe ser transmitida
dentro de los tres meses contados a
partir de la fecha de las elecciones.

Articulo 6

1. La contribucion sefialada en
el segundo pérrafo del articulo 1 de la
Ley del 18 de noviembre de 1981,
ndmero 659, y sucesivas
modificaciones, esta determinada por
la  medida resultante de Ila
multiplicacion del importe de 1,200
liras por el nimero de los habitantes
de la Republica que muestra el Gltimo
censo general. Para mayores gastos
derivados de la aplicacion del
presente parrafo, iguales a 23 billones
y 800 millones para 1995, se prevé
mediante la correspondiente
reduccién del fondo especial por
parte corriente de la ley financiera
para 1995, al fin parcialmente
utilizando la reserva relativa al
Ministerio del Interior para el mismo
ano.

2. La contribucion esta repartida
sobre base regional en proporcion a
la respectiva poblacion. La cuota que
le espera a cada region esta repartida
proporcionalmente a los votos
obtenidos entre las listas concurrentes
en las circunscripciones provinciales
que hayan obtenido al menos un
candidato elegido al consejo regional
de la region interesada.

Articulo 7

1. No se admiten a la asignacion
de los lugares las listas provinciales
cuyo grupo haya obtenido, en toda la
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region, menos del 3% de los votos
vélidos, a menos que esté vinculada
con una lista regional que supere el
porcentaje del 5%.

Articulo 8

1. Si durante el transcurso de
veinticuatro meses la relacion de
confianza entre consejo y junta
hubiera sufrido de cualquier modo
una crisis, el quinquenio de duracion
en el cargo del consejo regional se
reduce a un bienio.

2. Con decreto propio, y bajo
propuesta del Presidente del Consejo
de Ministros, el Presidente de la
Republica declara que se ha
verificado el presupuesto previsto en
el parrafo 1 para la reduccién de la
duracién en el cargo del consejo
regional.

Articulo 9

1. La presente Ley entra en
vigencia al dia siguiente de su
publicacion en la Gaceta Oficial de la
Republica Italiana.

La presente Ley, que porta el
sello del Estado, sera inserta en la
Coleccion Oficial de los Actos
Normativos de la Republica Italia-
na. Es obligatoria para quien debe
respetarla y hacerla respetar como
Ley del Estado.
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Expedida en Roma, el dia 23 de febrero de 1995.

SCALFARO DINI \o. Bo.
Presidente del Consgjo de los Ministros el Guardasellos: MANCUSO
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