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Introduccion general

En una democracia la ciudadania toma decisiones para mejorar sus
condiciones de vida, ampliar sus derechos y libertades, solicitar
explicaciones a los gobernantes en turno, y por supuesto, para renovar a las
personas que ocuparan los cargos de eleccion.

A diferencia de otros regimenes politicos, en la democracia los conflictos se
procesan por medio de instituciones sin llegar a la violencia o eliminacion de
las personas. Para evitar el abuso y concentracion de poder por parte de un
grupo o persona, se establecen contrapesos efectivos en el ejercicio del poder
publico por medio de la rama legislativa, ejecutiva y judicial. El supuesto de fondo
es que nadie puede imponer al resto de la sociedad sus intereses y visiones
de vida, ni hacer uso de las instituciones en beneficio propio o de un sector
social especifico. La constitucién politica es el espacio donde se describe la
definicion y organizacion de esos poderes publicos, pero también donde se
reconoce la centralidad de la persona y el conjunto de derechos y libertades
que los gobernantes y ciudadanos deben proteger, desarrollar y garantizar.

La ciudadania en una democracia participa activamente en la vida publica,
opina y hace valer los intereses y deseos frente a otras opiniones y
perspectivas. La ciudadania también cuida la vida publica porque exponen
las violaciones que las autoridades cometen en contra de los derechos y
libertades, sin las cuales es imposible gozar de una vida privada donde
cada uno se dedique a la realizacion personal, de sus gustos e intereses.
Finalmente, la ciudadania en una democracia evalia a los gobernantes, exige
responsabilidad de sus actos y sanciona el abuso de poder eligiendo a otras
fuerzas politicas.

Debido a la heterogeneidad y pluralidad de personas que integran una
sociedad, es normal la presencia de diferencias y conflictos. Frente a otros
regimenes, en una democracia los problemas y conflictos -ademas de
procesarse por medio de instituciones- no son definidos unilateralmente
por el gobierno, responden a la concurrencia de multiples actores, quienes
en su conjunto ofrecen definiciones y soluciones optimas a las necesidades,
circunstancias y contexto donde viven.
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El voto es el instrumento minimo y necesario por medio del cual en una
democracia los ciudadanos eligen a quienes ocuparan los cargos para la toma
de decisiones colectivas. Al votar se activa la condicion de ciudadano de cada
persona, el voto integra al ciudadano en la competencia entre partidos politicos,
quienes buscan presentarse como la mejor opcion y ganarse nuestro voto. Al
ejercer nuestro voto cada ciudadano expresa la voluntad soberana para elegir
legitimamente una de las opciones presentadas en la boleta.

Por muchos afios en cada proceso electoral se ha concebido a la democracia
en un plano enteramente fisico donde los ciudadanos acuden a las urnas,
votan y se realiza la cualidad central del régimen democratico: “un sistema
en el cual algunos partidos pierden las elecciones” (Przeworski, 1995, p.
14). En la misma dimension fisica comtinmente se entiende al voto como la
expresion de la voluntad ciudadana plasmada en una boleta donde se elige
a quien ocupara un cargo publico, y la urna se concibe como un recipiente
fisico donde se depositan los votos emitidos por los ciudadanos. Sin
embargo, en tiempos recientes, el avance de las tecnologias en la informatica
y comunicacion favorecieron la incidencia de la electréonica en la politica y
en los procesos electorales, cambiando ese plano fisico en el cual se mueve
estrictamente.

A partir de estos efectos se puede hablar de la presencia de una “democracia
electronica” como “la aplicacion de las nuevas tecnologias de la informacion
y comunicacion (TIC) para la emision del sufragio ciudadano a través de los
medios informaticos (voto informatico o electrénico), y para la expansion de la
multiplicidad de vias de participacion ciudadana a través de las redes digitales”
(Romero y Téllez, 2010, p. 6). De igual manera cada vez es mas frecuente
escuchar “voto electréonico” como “la utilizacion de medios electronicos para
votar y/o contar los votos” (Committee of Ministers, 2017, s/p), o bien de la “urna
electronica” definida como “el medio electronico por el cual se almacenan los
votos pendientes de ser contados” (Committee of Ministers, 2017, s /p).

Como se puede apreciar, el cambio relevante de las nociones tradicionales
hacia las perspectivas contemporaneas es la utilizacion de medios
electrénicos para realizar la democracia, el acto de votar o bien para almacenar
la votacion recibida.



No en todos los paises se ha registrado esta transicion de lo tradicional a
lo electronico por medio del uso intensivo de medios electrénicos en la
democracia y en las elecciones. Como se vera a lo largo del tercero y cuarto
capitulo, apenas una quinta parte de los paises del mundo registran algan tipo
de voto electronico y no en todos existe una legislacion electoral expresa.
Dentro del conjunto de paises con voto electronico se encuentra México en
la region latinoamericana, quien sigue los ejemplos de Brasil y Venezuela que
hasta el momento son los referentes obligados en la materia.

Mientras que la mayoria de los paises latinoamericanos registran actividades del
voto electronico a nivel nacional, México y Argentina se distinguen porque han
experimentado el voto electronico en el &mbito subnacional o en los estados.
Con sus matices, ambos paises federales cuentan con entidades que apelando
a su autonomia ensayaron el voto electrénico, y en el caso mexicano, las
actividades referidas a las urnas electronicas fueron los antecedentes directos
de la actual politica nacional sobre voto y urna electrénicos.

Particularmente Coahuila, Jalisco y Distrito Federal (hoy Ciudad de México)
fueron pioneros en el voto electrénico en su modalidad de “urnas electronicas”
Ademas de construir sus propias urnas, cooperaron con otras entidades para
realizar ensayos piloto y prestaron sus dispositivos electronicos para elegir,
opinar, decidir y simular elecciones a innumerables actores (partidos politicos,
universidades, sindicatos, asociaciones civiles, escuelas, etc.). Sin embargo,
hasta el dia de hoy se desconocen cuéles fueron las condiciones que propiciaron
este auge y exitoso programa de implementacion de urnas electronicas en el
ambito local.

En este sentido, las preguntas que guian el estudio son: ;qué es el voto y
urna electronicos?, ;como se ha estudiado el fenomeno de manera general?,
scuales son las normas o el Derecho electoral referido al voto y urna
electrénicos?, ;cémo han sido las experiencias del voto y urna electronicos
en México?, y jcuales son los desafios que se deben tener en cuenta (en
Puebla o cualquier otra entidad) y ¢cuales los aprendizajes derivados de los
estudios, normas y experiencias previas?

1
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La idea central es que subsisten problematicas que las elecciones no han
podido contener o eliminar y, por lo tanto, el uso del voto y urna electronicos
constituyen una solucion parcial para atender temas, asuntos, segmentos,
areas o niveles donde puede ser factible y hasta exitoso, pero el uso intensivo y
generalizado de la urna electrénica es producto de ensayos iniciales, resultados
alentadores, aprendizajes e inversion de largo plazo.

El objetivo del libro es conocer teoérica y empiricamente el fenémeno del
voto electronico y en especial de la urna electronica. Los alcances del libro
son contextualizar la problematica de las elecciones en la democracia
contemporanea; delimitar teéricamente, conceptualizar y describir el fenémeno
del voto electronico, y en particular de la urna electrénica; comparar el Derecho
electoral vigente sobre el voto y urna electronicos; describir las experiencias
del funcionamiento de la urna electrénica en México; y analizar los desafios
para implementar la urna electrénica en Puebla.

Para desarrollar la investigacion, la estrategia metodologica opt6 por el analisis
comparativo porque “considera la comparacion como un medio importante
para un fin, a saber, la explicacion de los fendmenos politicos observados”
(Landman, 2011, p. 19). Indagar los desafios del voto y urna electrénicos en Puebla
requeria establecer las coordenadas tedricas-conceptuales, las clasificaciones
necesarias para ubicar el objetivo de estudio, el Derecho electoral y
los datos desde una perspectiva comparada, de tal manera que permita situar
al estado en el conjunto de entidades que han implementado el voto y urna
electronicos.

En este sentido, el libro es un estudio de caso sobre México en perspectiva
comparada. Se entiende por estudio de caso “el estudio intensivo de una unidad
individual con el propésito de comprender una clase mas grande de casos (0
poblacion)” (Gerring, 2009, p. 1138) y el estudio de un solo pais como método de
comparacion “es cualquier estudio en el que un solo pais constituye la unidad
de basica de analisis, pero que también puede ser desglosado en unidades mas
pequenas en el espacio y en el tiempo examinando las variedades subnacionales,
como los estados de los paises federales u otro tipo de unidades administrativas
en sistemas centralizados o unitarios” (Landman, 2011, p. 114).



Asi, al conocer en detalle el caso mexicano desglosado en entidades se puede
estar al tanto de las experiencias sobre voto y urna electrénicos, pero también
identificar las entidades sin experiencia, de tal manera que fuera posible
discernir las particularidades del estado de Puebla en el contexto nacional. En
este sentido, la investigacion se inscribe en el “Analisis Subnacional” entendido
como “una estrategia de investigacion de las ciencias sociales que se centra en
actores, organizaciones, instituciones, estructuras y procesos localizados en
unidades territoriales al interior de los paises, es decir, ubicados por debajo
del nivel nacional y del internacional” (Giraudy, Moncada y Snyder, 2021, p. 5).

Hasta ahora la mayor cantidad de esfuerzos para implementar el voto y urna
electronicos nacieron en contextos intermedios, y quiza la Ciudad de México
es la que cuenta con las mejores condiciones sociales, econdémicas y
politicas para desarrollarlo; como se observara en los capitulos de la obra,
los mismos ensayos piloto del voto y urna electrénica realizados se han
concretado en entidades con aceptables condiciones socioeconémicas pero
se ha marginado del ejercicio al sureste mexicano y en particular, entidades
donde predomina la pobreza, violencia, desigualdad, autoritarismo politico
y conflictos postelectorales recurrentes.

Como se sabe, Puebla pertenece al conjunto de entidades donde no se ha
ensayado el voto y urna electrénicos. A su vez contiene otras caracteristicas
que lo hacen un ejemplo relevante, dentro de las que destacan las siguientes.
Para la literatura especializada Puebla ha sido ejemplo de autoritarismo
subnacional en México porque ha sido de las altimas entidades donde logro
triunfar la oposicion en la gubernatura comparado con otras entidades
(Petersen, 2018); encuestas realizadas por la Facultad Latinoamericana de
Ciencias Sociales sede México (FLACSO-México) reportan bajos niveles
de integridad electoral' para Puebla a juicio de los expertos consultados;
hechos de violencia politica, celebracién de elecciones extraordinarias
estatales o municipales, dificultades con el registro de las y los candidatos
independientes y acudir recurrentemente a la intervencion de los tribunales
-la denominada judicializacion de la politica-, son evidencia que las elecciones
siguen siendo un foco de conflicto politico e inestabilidad social. La alternancia
registrada en 2010 gener6 muchas expectativas de cambio politico que
implicaban en realidad transformaciones de largo plazo por los gobernantes
emanados de la oposicion. Continuaron practicas no democraticas como
conflictos electorales por sospecha de fraude, persecucién de opositores,
violaciones a los derechos humanos, represion de la policia y elecciones de
baja calidad.

! Por ahora basta entenderla llanamente como elecciones bien hechas.

13
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Contextos semejantes al de Puebla han sido propicios para la introduccion
de nuevas tecnologias que solucionan parcialmente los problemas con la
democracia y las elecciones. En la region latinoamericana, en ambientes
semejantes, Brasil introdujo las urnas electrénicas en los afios noventa del siglo
XX para realizar de forma eficiente, confiable y facil el proceso electoral y el
ejercicio del sufragio. El voto y urna electrénicos fueron atiles para solucionar
problemas de organizacion electoral y, por consecuencia, atenuaron la
conflictividad de las elecciones y fortalecieron procesos democraticos.

Al juicio del autor, es deseable y razonable contar con procesos electorales
técnicamente eficientes, con bajos costos, sin afectar la legitimidad
ni credibilidad de los 6rganos electorales, que ayuden a profundizar la
democracia -entendida como la ampliacion del sufragio para elegir y ser elegido
en condiciones de igualdad-, y eliminando enredos administrativos como
mecanismos “suaves” de exclusion politica en contra de actores o grupos rivales
de los gobernantes en turno.

Es importante mencionar que el analisis del voto y urna electrdnicos se
justifica por las siguientes razones: investigaciones recientes muestran la
ausencia de analisis sobre voto electréonico en México en revistas de mayor
prestigio de ciencias sociales (Darmawan, 2021, pp. 487-488); los tomadores de
decisiones y la ciudadania carecen de documentos con informacion sobre el voto
y urna electrénicos de manera general, sistematica, comparada y orientadas al
caso poblano; es una contribucion académica original porque conecta la revision
tedrica y conceptual con la implementacion, la legislacion electoral vista desde
el Derecho electoral, la experiencia efectiva y las oportunidades viables para
Puebla; no existe un documento similar en los estados con experiencia de urnas
electronicas de acceso abierto; y finalmente, porque nuestra entidad estaria
innovacion en el estudio, generando documentos de consulta obligatoria sobre
la implementacion del voto y urna electronicos.

Varios publicos son los destinatarios del presente libro. Para los tomadores
de decisiones y publico en general puede ser un insumo valioso por el
panorama general del tema; para los estudiantes y docentes seria util alguno
de los apartados por sus areas de estudio (teoria de la democracia, derecho o
legislacion electoral, sistema politico mexicano, politica comparada, analisis
subnacional y analisis del ciclo de politicas publicas); para los investigadores y



especialistas del voto electronico es de ayuda la recopilacion empirica de datos
complicados de localizar® y ofrece analisis que pueden generar hipotesis de
trabajo; y para los funcionarios electorales seria de utilidad porque sistematiza
y compara elementos dispersos sobre las tareas que realizan cotidianamente.

Los principales hallazgos del libro son: la urna electronica debe entenderse
como una consecuencia de la democracia y el avance de las tecnologias de
informaciéon y comunicacion; el voto electrénico entendido como sufragio
delimita mejor el analisis de la urna electrénica usada en México y facilita su
comprension en el proceso de implementacion; la perspectiva del Derecho
electoral permite entender mejor la variada implementacién del voto
electronico en América Latina y México, gracias a lo cual fue posible identificar
al modelo de gestion electoral independiente como el terreno fértil para la
implementacion; México tiene una historia exitosa de implementacion gracias
alos esfuerzos subnacionales en la materia de entidades como Coahuila, Ciudad
de México y Jalisco, las cuales proporcionaron el punto de partida para razonar
juridicamente los acuerdos del Instituto Nacional Electoral (INE) en la esfera
nacional; el pais forma parte de la quinta parte del mundo que usa alguna
forma de voto electrénico siendo uno de los 5 paises latinoamericanos que
usa las urnas electronicas; la creacion del sistema nacional de elecciones con
la reforma de 2014 hizo posible la implementacion de la urna electronica de
forma coherente, ordenada y sistematica; derivado de los estudios, el Derecho
electoral revisado y la experiencia en México, la opcién mas viable para Puebla
es la implementacion de la politica nacional de urnas electrénicas.

El libro se compone de cuatro capitulos, ademas de la presente introduccion. El
primero “Los estudios sobre el voto y urna electréonicos” insertara al lector en el
campo teodrico del voto y la urna electrénicos, enmarcando la discusion a partir
de la democracia, la democracia electronica y su posterior conceptualizacion
en el voto electrénico. Sera posible detectar los conceptos, términos
y definiciones de cada uno de los elementos mencionados. De igual
manera se clasifica el fenémeno de estudio y se presentan los elementos
clave de la potencial implementacion de la urna electrénica; el segundo

2 Debido a la naturaleza del libro, se acudié a la bibliografia especializada para discutir de forma sistematica
y contemporanea el voto y urna electrénica. Los colegas investigadores no encontraran aqui una hipétesis
que haya sido probada con multiple evidencia empirica, tampoco una profusa discusion sobre los conceptos
y proposiciones derivados de la literatura cientifica, o una explicaciéon causal ampliamente documentada y
controlada con argumentos rivales. Dichas tareas rebasan el objetivo del libro. Con todo la obra ofrece un
panorama introductorio que puede generar lineas de investigacion originales.

15
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“Derecho electoral comparado sobre voto y urna electronicos” define la
perspectiva de estudio de esta seccion, expone la legislacion electoral
usados actualmente para regular el fenémeno de estudio en América Latina
y México, resalta el modelo de gestion electoral independiente en América
Latina y la variada legislacion electoral en México a partir del cambio politico
y las reformas electorales; el tercero “La experiencia sobre voto y urna
electronicos” recupera las practicas tangibles de este fendmeno en América
Latina y México, se clasifican y comparan los paises de la region, los estados
del pais y ofrece lineas explicativas sobre la implementacion del voto y urna
electronicos en México; el cuarto “Los desafios del voto y urna electronicos
en el estado de Puebla” retoma las problematicas de la democracia y las
elecciones, reflexiona sobre las opciones de implementacion en la entidad,
compara el grado de avance de las TIC's en el estado y, finalmente, valora
la urna electronica y el papel de los institutos electorales en los procesos
de implementacion; cierra el libro un apartado de conclusiones generales
donde se recuperan de manera sucinta los puntos clave de la obra.



Capitulo 1.

Los estudios sobre el voto y urna electronicos

Introduccion.

Cada ciclo electoral es comtn que la ciudadana acuda a votar para
renovar los cargos gubernamentales de eleccion popular. En México
estos cargos son los asientos o escafios en el congreso o la presidencia de
la reptblica a nivel federal, pero también para elegir a los diputados locales
o gobernadores en el ambito estatal y a los miembros de los ayuntamientos
en los municipios.

A pesar de los vaivenes de la historia politica del pais, en general se han
celebrado elecciones de manera ininterrumpida a lo largo del siglo XX.
Pero elecciones genuinas dentro de una democracia solamente a partir
de 1997. Por muchos afios las reglas favorecieron a una fuerza politica que
aprovechaba esta condicion para llevar a cabo sus intereses y preferencias
sin necesidad de incluir al resto de fuerzas politicas de oposicion.
Nominalmente siempre hubo pluralidad porque habia registrado mas de
un partido politico, pero en términos efectivos era un régimen de partido
hegemonico porque un partido -el oficial o gubernamental- debido al disefio
de las reglas sesgadas en favor éste, podia decidir de forma unilateral y por
encima del resto de fuerzas politicas.

Durante todo el siglo XX la jornada electoral requirié exclusivamente
la asistencia fisica a las urnas en cada ciclo electoral para elegir a los
representantes. Para votar se acudia fisicamente a la casilla respectiva,
en una boleta se marcaba la opciéon preferida con tinta y enseguida se
depositaba en la urna electoral donde se almacenaban hasta que fueran
revisados y contados por los funcionarios de casilla, al finalizar la jornada
de votacién, en acompafamiento de los representantes de partidos politicos
y observadores electorales.

17
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En afios recientes se han experimentado elecciones por medio de
dispositivos que pueden ayudar a recibir y contabilizar los votos ciudadanos
de manera digital por medio de lo que se conoce como “urna electronica’,
o también se puede observar el uso de la tecnologia y la electronica tanto
en el acto de votar como en la organizacion del proceso electoral, lo que se
conoce como “voto electronico”

En esencia, votar de manera electronica o “voto electronico’, significa utilizar
la tecnologia para seleccionar, registrar y emitir el voto en un dispositivo
electronico que lo imprime y resguarda hasta que los funcionarios de casilla
hagan el recuento de los votos de manera agil y segura. Cominmente, el
dispositivo electronico concreto que se utiliza para realizar este proceso
se denomina “urna electrénica” la cual ademas de registrar y almacenar
la impresion del voto, puede contar y sumar los votos rapidamente. En
el caso mexicano, puede ser por medio del voto por internet para el caso
de mexicanos residentes en el extranjero, o bien por medio de urnas
electronicas en algunos distritos electorales.

El voto electronico por medio de internet para los que radican en el
extranjero ha registrado un notable avance por su inclusion en la legislacion
electoral nacional (libro Sexto capitulo Gnico, articulos 329 hasta el 356
de la Ley General de Instituciones y Procedimientos Electorales) y por las
opciones ofrecidas al ciudadano de los cargos que pueden elegirse desde el
exterior: presidencia de la repablica, miembros del senado y gubernaturas
-en algunos estados->.

Los esfuerzos del INE del voto por internet se han cristalizado en las
elecciones de 2021 cuando los mexicanos residentes en el extranjero
eligieron al ejecutivo estatal de Baja California Sur, Chihuahua, Colima,
Guerrero, Michoacan, Nayarit, Querétaro, San Luis Potosi y Zacatecas, y
a su vez escogieron un legislador migrante en Ciudad de México y Jalisco.
(Instituto Nacional Electoral, 2021)*. Este 2022, ademas de modificar el
reglamento y emitir lineamientos sobre el voto electronico por internet
para las mexicanas y los mexicanos residentes en el extranjero, el INE

3 No es proposito del presente libro exponer detalladamente el voto electronico en su modalidad de voto
por internet, lo que se conoce como voto de los mexicanos residentes en el extranjero. Simplemente se
quiere enfatizar que este tipo de voto ha recibido impulso decidido para su fortalecimiento y uso actual,
mientras que el voto electrénico por medio de urnas electrénicas ha quedado rezagado.

+ Podian emitir su voto por correo, entregando el voto de manera personal en un lugar o bien por internet.



realiz6 la apertura del Sistema Electronico por Internet (SIVEI) para que
los mexicanos desde el extranjero elijan gobernaturas en Aguascalientes,
Durango, Oaxaca y Tamaulipas, estados que incluyen dicha modalidad en su
legislacion (Instituto Nacional Electoral, 2022b). También en el ambito local se
han presentado esfuerzos notables para utilizar el voto por internet para los
mexicanos que se encuentren en el propio territorio nacional, por ejemplo, en
la Ciudad de México se encuentra habilitado un Sistema de Consulta Pablica
por medio del cual el titular de la jefatura de gobierno de la ciudad conoce
la opini6on ciudadana “respecto de algin tema especifico que impacte en su
ambito territorial” (Instituto Electoral de la Ciudad de México, 2021).

En cambio, para el voto electronico por medio de urnas electronicas no
hay un apartado en la ley referida, ni todos los ciudadanos del territorio
nacional lo han experimentado en todas las elecciones federales o
locales. Los ejercicios han sido acotados a una eleccion, un distrito y
en ocasiones, sin resultados vinculantes. Los primeros ensayos piloto de
voto por medio de urnas electronicas datan de 2003 en Coahuila y del
2012 a nivel nacional, hace apenas una década.

Por circunstancias que se mencionaran mas adelante, el uso intensivo de
la tecnologia y el uso de las redes sociales en los tltimos veinte afos, ha
transformado profundamente la dinamica politica y democratica de las
sociedades contemporaneas. Desde las noticias falsas, la comunicacion
inmediata de cualquier ciudadano o politico hacia los publicos masivos a
través de las redes sociales, los ejércitos de usuarios falsos, las tendencias,
memes etcétera, son fendmenos que afectan cotidianamente. Empresas,
gobiernos, ciudadanos, grupos de interés, sociedad civil, partidos politicos,
sindicatos, empresarios, universidades, escuelas, artistas e intelectuales
usan las redes para transmitir de inmediato un contenido especifico.

El rapido avance de la tecnologia y el uso intensivo de redes sociales
ha generado mayor discusion sobre la conveniencia de introducir el
voto y urna electronicos, pero el publico general cuenta con limitados
insumos que permita conocer mas sobre este fendmeno contemporaneo.

Se carece de un conocimiento basico sobre qué son, como se puede
describir en la realidad, qué factores estan propiciando su aparicion
e implementacion y explicar la variacion entre paises o bien entre
unidades subnacionales.
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El primer capitulo busca responder cuatro preguntas ;Cudl es el contexto
politico donde se inserta la discusion sobre el voto y urna electronicos?,
¢qué es el voto y urna electronicos?, ;como se puede clasificar el fenémeno?
y ¢como se ha implementado el voto y urna electrénicos? En este sentido,
los objetivos del capitulo son: presentar el contexto donde se inserta la
discusion sobre el voto y urna electrénicos, conocer qué es el voto y urna
electroénicos, clasificar al voto electrénico y conocer algunos elementos
clave de su implementacion.

Democracia, Tecnologias de la Informacion y Comunicacion
(TIC) y Democracia electronica.

Para dimensionar mejor la figura del voto y urna electronicos es importante
conocer el papel que juegan en una democracia. Un régimen politico es la
forma en que una sociedad establece la manera en que se accede 'y se ejerce
el poder. Si el régimen politico es democratico significa que existe una
apertura real para que cualquier persona o ciudadano se postule y acceda
o entre -si cumple reglas establecidas y gana el apoyo de la mayoria- a
ocupar un cargo publico por un tiempo determinado. En este régimen
el ejercicio de poder esta abierto a la supervision de los ciudadanos, es
posible el escrutinio publico y el gobernante esta obligado a considerar
la opinion de la gente que gobierna si quiere ser considerado como un
gobierno legitimo.

De manera mas precisa la democracia es un “sistema politico que suministra
oportunidades constitucionales regulares para el cambio de los dirigentes
gobernantes, y un mecanismo social que permite a la mayor parte
posible de la poblacion influir sobre las decisiones mas importantes,
mediante la eleccion entre contendientes para los cargos publicos”
(Lipset, 1987, p. 41); otra definicion multicitada sefiala que “la democracia
politica moderna es un sistema de gobierno en el que los gobernantes son
responsables de sus acciones en el terreno publico ante los ciudadanos,
actuando indirectamente a través de la competencia y la cooperacion de
sus representantes electos” (Schmitter & Karl, 1996, p. 38). En el fondo, la
democracia consiste en cambiar gobernantes, participar e influir en los
asuntos publicos y exigir la rendicion de cuentas sobre las acciones de los
gobernantes ante la observacion de la ciudadania.



Por supuesto, no solamente importa como se accede y ejerce el poder en
un régimen politico democratico. Existen visiones de la democracia que
incluyen la participacion constante del ciudadano en los asuntos publicos
de su localidad, estado o pais, o bien corrientes que postulan la vigencia
de derechos y libertades necesarias para un auténtica democracia o
condiciones sociales minimas favorables para el ejercicio de la politica
-riqueza, educacion, seguridad publica, bienestar social, paz, salud ptblica,
entre otros-. Mas alla de la riqueza y pluralidad de enfoques democraticos,
es importante recalcar que sin elecciones se carece de la condicion
minima basica para el resto de los elementos que contribuyen a fortalecer
una democracia. Dicho de manera breve, el gobernante debe saber que su
cargo es temporal porque los ciudadanos deciden quien debe reemplazarlo
cuando son llamados a las urnas.

Para decidir quién debe ocupar un cargo publico, se establece un conjunto
de reglas y requisitos que los aspirantes deben de cumplir en igualdad de
condiciones para obtener el apoyo de los ciudadanos. En esencia ellos
compiten y tratan de convencer a la gente de que son la mejor opcion.
Usualmente hacen campariia y emiten discursos y propuestas e informacion
para que los escojan frente a otros aspirantes.

Debido a las decisiones que debe de tomar, los intereses que afecta y la
enorme responsabilidad que conlleva, las elecciones se consideran un
momento central de la vida colectiva de un pais. Y en las elecciones, el actor
central son los ciudadanos porque solamente ellos tienen en sus manos
elegir a quien debe de gobernar en un periodo, de ahi que, para algunos
pensadores, sea el pueblo el tnico soberano, lo que comtnmente algunos
denominan “soberania popular”. En esencia, soberania o soberano significa
que se gobierna a si mismo, que no hay nada por encima de su voluntad.

Ademas de elegir a quienes van a gobernar, las elecciones generan
identidad y aprendizaje entre los ciudadanos dado que “publicamente en
una experiencia coman de compromiso civico, demuestran su voluntad
de participar en el proceso democratico en pie de igualdad. Ir al local de
votacion y pararse en la fila junto a sus vecinos puede no ser uno de los
momentos mas excitantes de la vida, pero el dia de la eleccion sirve como un
importante proposito expresivo de la democracia. Permite a los ciudadanos
expresar su COmpromiso a un proyecto comun en que participan en pie de
igualdad” (Thompson, 2004, p. 58).
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En resumen, una corriente predominante de la democracia sostiene la
centralidad de las elecciones y la competencia, donde se le reconoce al
pueblo soberano, o al conjunto de ciudadanos, la capacidad de elegir a quien
ocupara un cargo por un periodo a partir de cumplir reglas previamente
establecidas de manera legitima.

Estas interpretaciones elaboradas desde la Ciencia politica en general se
elaboraron sin necesidad de incluir los cambios tecnolégicos ocurridos a lo
largo del siglo XX. No significa que las ciencias sociales fueron insensibles
a los cambios sociales registrados en el tiempo, la idea es puntualizar que
por muchos afnos no fue necesario introducir el lenguaje o términos de la
electronica y la tecnologia para comprender la democracia contemporanea.

Con la aparicion de los microprocesadores y la llegada de internet desde la
década de los setenta y ochenta, el correo electronico, salas de encuentro
o chats, los navegadores como Google Chrome, Mozilla Firefox, Microsoft
Internet Explorer; mensajes de texto entre teléfonos moviles y la digitalizacion
de imagen-texto-audio; la aparicion de redes sociales después del afio
2000 (Facebook, Twitter, Whatsapp, Youtube, Tiktok, Instagram, Snapchat
entre muchas otras), la distribucion de contenido digital multimedia (como
Netflix, Amazon Prime, Apple TV, Claro Video, HBO, Disney), en su conjunto
aceleraron y extendieron lo que se ha denominado Tecnologias de la
Informacion y Comunicacion (TIC).

Estas Tecnologias de la Informacion y Comunicacion (TIC) se pueden definir
como “sistemas tecnologicos mediante los que se recibe, manipula y procesa
informacion, y que facilitan la informacion entre dos o mas interlocutores”
(CEPAL, 2003, p. 12).

Las TIC's se fueron incorporaron a las areas administrativas de los
organismos publicos, de gobierno, privados, comerciales y empresariales
-usualmente computadoras de escritorio o portatiles, telefonia movil,
internet, correo electrénico-, para procesar informaciéon de recursos
humanos, materiales, financieros, procesos, estadisticas, registros de
enormes bases de datos y cada vez mas para difundir informacion, noticias
y propaganda.

Casi de forma natural las TIC’s se fueron adoptando en la vida cotidiana
de las organizaciones publicas, incluyendo los gobiernos estatales,
universidades, los institutos electorales y demas organizaciones
complejas, no obstante, estaban lejos de asumirse como organizaciones



totalmente automatizadas o manejadas por las TIC's. Estas solian estar
acotadas a las areas de mantenimiento, ingenieria, administracion,
coémputo y sistemas, comunicacion social, logistica, relaciones publicas,
por mencionar algunos ejemplos.

Lo mismo sucedi6 con las organizaciones electorales donde las TIC's fueron
herramientas de mejora “con excepcion de los procesos operativos de
votacion, escrutinio, computo y clausura de la casilla, asociados a la etapa de
jornada electoral, asi como los referidos a los computos distritales y la emision
de la constancia de mayoria” (Bafos y Bolanos, 2012, p. 200). Al menos en un
principio se excluyeron estas dimensiones de la intervencion tecnologica.

Con el tiempo en distintos paises las nuevas tecnologias fueron percibidas
como herramientas para combatir problemas técnicos de las elecciones
(rapidez, menor gasto de recursos, certeza en operaciones de suma y
reporte de votos, etc.) y “una herramienta potencial para mitigar el fraude
electoral e incrementar la confianza ptblica en la eficacia y transparencia de
los procesos electorales en la region” (Alvarez, Katz y Pomares, 2012, p. 97).

Al momento de incidir en la organizacion electoral en realidad se reconocio6
un proceso innegable: las TIC's ya estaban modificando no solo la
organizacion electoral y podian modificar la forma en que se contaban los
votos, también podian modificar la relaciéon entre los propios ciudadanos,
entre el gobierno y los ciudadanos, y la relacion entre los actores politicos
organizados (partidos, sindicatos, organizaciones no gubernamentales,
etc.). Dicho brevemente, las TIC’s se convirtieron en una herramienta “que
pueden usar los diferentes actores sociales y politicos para participar en
democracia” (Romero, 2021: 5-6)

La culminacién de este lento pero profundo cambio es la aceptacion de que
en el pasado concebiamos a la democracia, sin saberlo, como reglas, actores
e instituciones que suponian interacciones entre actores de manera fisica e
impresa, “fuera de linea” (offline en inglés, no conectada a internet o a una
red); hoy en dia se requieren instrumentos analiticos que incorporen una
realidad digital y electronica, “en linea” (online en inglés, conectada a internet
0 a una red).

En este sentido, la democracia electronica en su definicion amplia se
entiende como “la aplicacion de las nuevas tecnologias de la informacion y
comunicacion (TIC’s) para la emision del sufragio ciudadano a través de los
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medios informaticos (voto informatico o electrénico), y para la expansion
de la multiplicidad de vias de participacion ciudadana a través de las redes
digitales” (Gonzalez, 2010, p. 6). De manera restringida se entiende como “el
proceso de toma de decisiones a nivel politico y formacion de la voluntad
colectiva ciudadana sustentado en las TIC's” (Gonzalez, 2010, p. 6). Incluso
de manera reciente se ha definido como “El campo de dinamicas y practicas
en donde se hace uso de las TIC's, por parte de los actores politicos y
sociales, como herramientas para la participaciéon en democracia” (Romero,
2020, p. 6)°.

Mas alla de las variaciones, tres componentes son centrales en la
definicion de democracia electronica: las TIC's son un instrumento,
fortalece el sufragio ciudadano y es una opcién adicional disponible de
participacion. Un punto coincidente entre la democracia “estandar” y
la democracia “electronica” es que ambas fortalecen la participacion
electoral a través del voto y de la participacion en general.

Como se vera a continuacion, las definiciones de voto electrénico son
faciles de entender en el contexto que se ha descrito, pero sobre todo
cuando la principal distincion es que ahora se haran procedimientos a
traves de las Tecnologias de la Informacion y Comunicacion.

° Para otras interpretaciones, lo correcto es conceptualizarlo como Democracia digital entendida como “la
relacion que se establece entre las nuevas tecnologias de la informacion y el ambito espacial de la actividad
politica, el tamario de la comunidad politica y con las practicas espaciales cotidianas que conllevan a una
actividad politica democratica”. (Gonzalez, 2010, pp. 4-5).



¢Qué es el voto y la urna electronicos?

El voto electrénico se puede entender como sistema y como sufragio. Es
facil pensar la division si se considera al “sistema” como un conjunto
formado de partes o elementos que se relacionan entre sif, y al “sufragio”
como una parte de ese sistema. Mientras la palabra “sistema” refiere a algo
colectivo con movimiento interno, “sufragio” es algo individual conectado
con otras cosas.

El voto electronico definido como sistema.

Como se aclaro6 la palabra “sistema” se refiere al conjunto formado de
partes o elementos que se relacionan entre si, de ahi que cuando se hable
de voto electronico desde esta logica se entienda como “la referencia a
distintas tecnologias de la informacion empleadas en las diferentes fases del
proceso electoral. Tales como el registro de los ciudadanos, la confeccion
de los mapas de los distritos electorales, la gerencia, administracion y la
logistica electoral, el ejercicio del voto, los escrutinios, la transmision de
los resultados y su certificacion oficial” (Tula’, 2006, p. 2; Busaniche y Heinz,
2008, p. 19).

En el mismo sentido “es todo mecanismo de eleccién en el que se utilicen
los medios electronicos, o cualquier tecnologia, en las distintas etapas del
proceso electoral, teniendo como presupuesto basico que el acto efectivo
de votar se realice mediante cualquier instrumento electronico de captacion
del sufragio” (Téllez, 2010, p. 16)

De igual manera el voto electronico se entiende como “los sistemas en que
el registro, la emision o el conteo de los votos en elecciones para cargos
politicos y referendos involucra el uso de tecnologias de la informacion y
las comunicaciones (TIC)” (IDEA Internacional, 2012, p. 6).

8 Por supuesto, la palabra sistema -la unidad de analisis- puede enfocarse a todo el proceso electoral,
puede limitarse a una de las partes del proceso electoral (antes de la jornada al preparar la eleccién,
durante la jornada electoral en el dia que los ciudadanos acuden a votar, después de la jornada electoral
cuando se reportan, custodian, validan y se resuelve judicialmente la validez de los resultados), podria
sefalar exclusivamente a las actividades del dia de los comicios, o mas limitadamente al acto donde esta
involucrado estrictamente el ciudadano (identificacion, emision del sufragio, conteo).

"Para la misma autora el voto electrénico implica “la transformacion de las formas tradicionales de votacién
que puede involucrar a todo el proceso electoral o solo algunas fases relacionadas con el acto de votar
con “maquinas” o “urnas electronicas”, el dia de los comicios” (Tula, 2006, p. 2).
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Desde la perspectiva de los estudiosos del Derecho electoral se entiende
por voto electrdnico al “conjunto de instituciones y procedimientos
plasmados en disposiciones juridico-electorales que regulan las acciones
de organizacién, preparacion, recepcion de votaciéon, escrutinio,
coOmputo y transmision de los resultados electorales sustentadas en
las tecnologias de la informacién y comunicacién, tales como la
informatica y la telematica” (Gonzalez, 2010, p. 8)

Desde la Ciencia politica el voto electronico se define como “elemento
procedimental (detalle técnico) de indole informatica que se utiliza dentro
del sistema politico para formar la voluntad directa y representativa
de la ciudadania” (Gonzalez, 2010, p. 9), o bien como “un sistema de
(nuevas) tecnologias aplicado total o parcialmente al proceso electoral,
especificamente a la emision del sufragio activo de los ciudadanos, asi como
al resguardo y el escrutinio parcial y total de los votos en una eleccién, ya
sea de caracter local, regional o nacional, bajo la gestion de la administracion
electoral” (Barrientos, 2007, p. 21).

Para el comité de ministros de la Unién Europea el sistema de votacion
electronica (e-voting system) es “el hardware, el software y los procesos que
permiten a los electores votar por medios electrénicos en una eleccion o
referéndum” (Committee of Ministers, 2017, s /p).

Finalmente, una definicidon extensa con énfasis en el voto electrénico
presencial sefala que es “la conjuncion de instrumentos y medios de caracter
electronico e informatico que son utilizados basicamente por
funcionarios y electores para que éstos elijan a sus gobernantes y/o
representantes, entre diversas opciones y conforme a reglas y principios
preestablecidos, y aquellos realicen operaciones de administracion y
control del procedimiento, a saber: identificacion de electores, asignacion
de instrumentos a los electores, revision y sumatoria de resultados,
certificacion de resultados, comunicacion de actas de la jornada electoral
y entrega de la paqueteria utilizada a una autoridad central” (Gonzalez,
2021, p. 184).

En suma, las definiciones de voto electronico aqui presentadas subrayan
tres puntos fundamentales: es un sistema o conjunto que contiene partes,
utilizan las TIC's en todo o en parte del sistema y se utilizan las TIC's en
el acto de votar.



El voto electronico definido como sufragio

Otra manera de concebir al voto electronico es como sufragio. Esta
optica acota el significado al momento en que los ciudadanos expresan
su preferencia politica entre las opciones disponibles. En sentido estricto,
el voto electrénico es el conjunto de “mecanismos disefiados para emitir y
contar los sufragios en un Gnico acto, a través de algin sistema informatico
instalado y en funcionamiento en el lugar mismo donde el elector concurre
a expresar su voluntad politica” (Busaniche y Heinz, 2008, p. 19), o bien
como “el acto preciso en el cual el emitente del voto deposita o expresa su
voluntad a través de medios electrénicos (urnas electronicas) o cualquier
otra tecnologia de recepcion del sufragio” (Téllez, 2010, p. 16).

Una definicion semejante lo entiende como “la captura de voluntades
ciudadanas por medio de cualquier dispositivo electronico (urnas
electronicas, portales de Internet, dispositivos moéviles, etcétera) que
permita la recepcion del sufragio” (Carrillo, 2014, p. 198); la Comision
Ministros de la Union Europea lo define como “la utilizacién de medios
electronicos para votar y/o contar los votos”. (Committee of Ministers,
2017, s/p).

Finalmente puede ser entendido “como el acto mediante el cual, la o el
elector expresa su voluntad a través de medios electrénicos (urnas
electronicas, internet) o cualquier otra tecnologia de recepcion del sufragio”
(INE, 2021a, p. 28)

Dicho brevemente, las definiciones de voto electrénico como sufragio
subrayan dos elementos: ciudadanos que votan y dispositivos que reciben 'y
cuentan los votos.

La sencillez de la definicion permite aplicarla mas alla de las elecciones
constitucionales. Un supuesto de las definiciones precedentes es que
se enmarcan en un régimen politico democratico y a su vez que se
estan reconociendo las elecciones como un medio para elegir cargos
de eleccién popular con poder politico. Sin embargo, como ha sido
advertido por los especialistas, el voto electronico también tiene
aplicacion en otros ambitos no politico o no electorales (Hernandez,
2019, p. 70). Se puede usar el concepto “voto electronico” como sufragio
cuando se eligen otros representantes (autoridades universitarias, lideres
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sindicales, comité directivo de asociacion civil o empresarial, o cualquier
otro ambito donde se tenga que decidir sobre quien debe ocupar una
posicion), y de la misma manera el término “voto electrénico” como
sufragio puede utilizarse cuando se deciden posturas ciudadanas en los
mecanismos de democracia directa (como revocacion de mandato,® consulta
popular?, plebiscitos! o referéndum?), los cuales son entendidos como “un
grupo de mecanismos que permite a los ciudadanos decidir sobre materias
especificas directamente en las urnas. En otras palabras, esos mecanismos
son medios de decision politica por medio del sufragio directo y universal”
(Altman, 2005, p. 204).

Como se ha puntualizado, si se define al voto electréonico como el puro acto
de recibir, registrar y contar votos, entonces el resto de las actividades del
proceso electoral donde se utilicen las TIC's deberian nombrarse “gestion
electoral electronica”. (Hernandez, 2019, p. 70). Mas alla de la polémica
-que no se pretende resolver a favor de ninguno de los bandos sobre el
mejor uso del concepto de voto electronico-, es innegable que “El sufragio
electronico se encuentra en la interseccion entre el proceso democratico
y el uso de las nuevas tecnologias en lo que ha sido denominado como
democracia electronica o e-democracy” (Marshall, 2018, p. 264).

10 F] Instituto Nacional Electoral lo define como “el instrumento de participacion solicitado por la ciudadania
para terminar la conclusion anticipada en el desempefio de la persona titular de la Presidencia de la
Reptblica, a partir de la perdida de confianza”. (Instituto Nacional Electoral, 2021h). México experimentara
su primera revocacion de mandato en abril de 2022 en México y los mexicanos residentes en el extranjero
podran usar el voto electrénico a través de internet.

11 “Mecanismo de participacién ciudadana que sirve para ejercer el derecho constitucional para votar en
torno a temas de trascendencia nacional de manera que su voluntad, vinculante conforme dicte la ley,
pueda incidir en el debate y las decisiones que adoptan los 6rganos representativos del Estado”. (Secretaria
de Gobernacion, 2022a).

12 “Es un mecanismo de participacion ciudadana propio de los regimenes democraticos (aunque en algunos
casos puede ejercerse en regimenes no democraticos) y que funge como instrumento de consulta directa
a los votantes sobre algn asunto de excepcional importancia en la vida colectiva que, por comprometer
el destino nacional, requiera el expreso consentimiento de los ciudadanos. Es también “una votaciéon
general para conocer la opinién directa de la ciudadania” Se considera excepcional porque es aplicado a
un problema de importancia constitucional pero que no afecta a actos de indole legal; es decir: se aplica
a actos de gobierno-administrativos, no de caracter legislativos” (Secretaria de Gobernacion, 2022b).

13 “Es el mecanismo de votacion y consulta ciudadana que se verifica regularmente y que es objeto
de disciplina constitucional en torno a la aprobacién o rechazo referente a la creacion, modificacion,
derogacion o abrogacion de leyes. La figura permite que el elector comparta de manera complementaria
la facultad legislativa del Congreso para dar mayor legitimidad a las practicas legislativas. Se considera el
principal instrumento de democracia directa ya que la ciudadania participa en el proceso decisional en el
ambito legislativo”. (Secretaria de Gobernacion, 2022c).



De la revision hecha sobre el “voto electronico” queda claro que sea un
conjunto integrado por partes o un elemento individual, involucra el uso
de TIC's, utiliza estas tecnologias en el acto de votar, donde los ciudadanos
eligen la opcion de su preferencia -sea candidatos, personas o temas-, y un
dispositivo recibe, registra, contabiliza los votos y sus resultados globales.

Lugar aparte merecen las definiciones de Urna Electrénica (Electronic
Ballot Box en inglés) la cual se anuncia como “el medio electrénico por el
cual se almacenan los votos pendientes de ser contados” (Committee of
Ministers, 2017, s/p), o bien como “un dispositivo mediante el cual se reciben
y cuentan, de manera electrénica, los votos emitidos por los ciudadanos
durante la jornada electoral (...) permite registrar de forma automatica
el total de votantes y los votos que cada partido y candidato obtengan”
(Instituto Electoral y de Participacion Ciudadana de Jalisco, 2021, p. 1).

Contrasta la simpleza y ausencia de debate sobre la definicion de
urna electronica comparado con los conceptos de democracia y voto
electronicos revisados anteriormente. En esencia, la urna electronica es
un instrumento electronico para almacenar, contar y emitir resultados sobre
los votos recibidos.

Clasificacion del voto electronico y el caso de
la urna electronica.

Como se vera a continuacion hay una amplia variedad de dispositivos usados
para hacer realidad el voto electronico, una clasificacion identifica a:

a) “Los sistemas de recuento automatico de votos mediante
reconocimiento 6ptico de las marcas hechas en la boleta por parte de
los ciudadanos, que son sistemas que hacen hincapié en el escrutinio
electronico;

b) Los sistemas de registro electronico directo (RED, o DRE por sus siglas
en inglés) ejemplificados comtinmente en los llamados kioskos de
votacion o urnas electronicas;

c) Los sistemas de votacion a distancia a través de internet” (Busaniche
y Heinz, 2008, p. 20).
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Otra categorizacion registra cuatro tipos de voto electronico, a saber:
a) “Registro Electronico Directo (RED)Y,
b) Reconocimiento Optico de Marcas
c) Impresoras de Papeletas Electronicas y
d) Sistemas de Votacion en Linea” (IDEA Internacional, 2012, p. 11).

Es importante reconocer la enorme variedad de clasificaciones detectadas
en la literatura especializada (Barrientos, 2007, p. 24; Tuesta y Cuervo,
2019, p. 1024; Gonzalez, 2021, pp. 204-211), pero las dos presentadas
recopilan bien las versiones de voto electronico utilizadas en el caso
mexicano, el voto por internet y el registro electronico directo. No
obstante, tal como se mostr6 en la introduccion general y en la del
presente capitulo, no se hara un analisis del voto electrénico por internet
que actualmente se usa exclusivamente por mexicanos radicados
en el extranjero, objetivo que rebasa los alcances declarados en el presente
texto. Solamente se analizara en detalle el voto electronico referido al
“Registro Electronico Directo”, popularmente conocido como “Urna
electronica”, la cual puede caracterizarse de la siguiente manera:

1. Las “Urnas Electronicas” son una forma de voto electréonico conocida
técnicamente como “Registro Electronico Directo” (RED);

2. Los sistemas de Registro Electronico Directo (RED) “se caracterizan por
realizar simultaneamente el registro y tabulacion del voto mediante
un dispositivo informatico que es operado directamente por el
votante mediante un teclado, una botonera especial, o una pantalla
tactil” (Busaniche y Heinz, 2008, p. 23). Una particularidad es que “el
registro se hace en la propia memoria del dispositivo” (Busaniche y
Heinz, 2008, p. 23).

2 Las de Registro Electrénico Directo son popularmente conocidas como “Urnas electrénicas’. Para algunos
autores lo mas apropiado seria denominarlo “voto electronico presencial” porque “la modalidad presencial
esta basada en la utilizacion de instrumentos electronicos de votacion (urnas electrénicas) en las casillas,
a las que los votantes acuden a emitir su voto” (Bafios y Bolafios, 2012, p. 207). Dicha urna electrénica “a
través de Internet (o intranet con la finalidad de prevenir ataques informaticos externos) comunica la
informacion a la autoridad electoral local, regional o central” (Marshall, 2018, p. 266).



3. Por sus propiedades electronicas de registro directo, las urnas no
manipulan papeles (aunque las utilizadas en México extienden un
comprobante impreso).

4. Las Urnas Electronicas usadas en México han sido utilizadas en
ambientes controlados porque “los votos son emitidos en las mesas
de votacion, kioscos de votacion u otro lugar bajo la supervision de
personal designado por el Organismo Electoral (OE). De esta forma el
ente electoral puede controlar en una medida importante la tecnologia
de votacion, asi como los procedimientos y condiciones en las que los
electores ejercen el sufragio” (IDEA Internacional, 2012, p. 12).

5. Las urnas electronicas no estan conectadas a internet u otra red. “(...)
reciben la votacién y almacenan los datos a través de una pantalla
digital, en la que el elector oprime con el dedo el espacio designado
en la boleta electronica para la o el candidato, planilla o partido de su
preferencia” (Téllez, 2010, p. 27).

6. La urna electrénica extiende un “comprobante que sélo puede observar
(no tocar) el votante, para enseguida activar un mecanismo a efecto
de depositarlo en la urna” (Gonzalez, 2021, p. 210).

Como queda de manifiesto, las urnas electronicas funcionan de manera
parecida a las urnas fisicas de los procesos electorales actuales: el ciudadano
acude a la casilla donde habitualmente le corresponde votar bajo la
supervision de los funcionarios del Instituto Nacional Electoral (INE) -lo
que se conoce como ambiente controlado-, comprueba su identidad, pasa
a la urna electroénica, escoge al candidato de su preferencia, confirma su
eleccion, la urna registra electronicamente de manera directa su voto, se
imprime el comprobante que visualiza el elector, el comprobante se deposita
automaticamente y de manera fisica, y enseguida el ciudadano se retira de
la urna electroénica.

Al finalizar la jornada electoral, la urna electrénica proporciona resultados
globales de manera rapida y puede ser verificada sobre su adecuado
funcionamiento, tal como se hace con las urnas fisicas utilizadas actualmente
por el INE o el 6rgano electoral en cada estado de la repuablica.
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Como se ha visto a lo largo del capitulo, el contexto democratico, las
Tecnologias de la Informacion y Comunicacion, la democracia electrénica,
las definiciones y clasificaciones sobre el voto y urna electrénicos, son
ingredientes necesarios para comprender la implementacion del voto
electronico y sus desafios actuales.

Elementos clave a considerar para realizar la implementacion
del voto y urna electronicos.

Después de revisar el contexto democratico, los avances de la tecnologia y
el crecimiento de la democracia electrénica, pareceria una consecuencia
natural la adopcion del voto electrénico para mejorar la democracia y
la condicién de ciudadania. Sin embargo, la implementacién del voto
electronico -como la adopciéon de cualquier nueva tecnologia- esta
condicionada por varios factores para conseguir los resultados deseables,
desde asuntos sociales, historicos, politicos hasta financieros, organizativos
y estrictamente tecnologicos.

Es facil reconocer y aceptar el avance de la tecnologia tanto a nivel de vida
cotidiana como en la gestion administrativa de los procesos electorales. Como
se expuso, partes relevantes de los procesos electorales en este momento
usan las Tecnologias de Informacion y Comunicacién, desde la difusion
de la fecha de eleccion, la convocatoria a los ciudadanos para que formen
parte de las mesas de casillas, la impresion de las carteles y lonas, los videos
fomentando el compromiso civico y llamando a la participacion ciudadana;
emplean equipos de computo, tablets, celulares o teléfonos inteligentes; y
difunden mensajes en formato multimedia.

Innegablemente se utilizan las TIC's en la gestion electoral, pero se continua
realizando de manera fisica y artesanal el sufragio y el conteo de los votos.
Y esto es asi por varias razones. En primer lugar, es el momento maximo o
cumbre del proceso electoral por cuanto el ciudadano expresa claramente
su preferencia politica; en segundo lugar, debido a los altos niveles de
competencia entre partidos, cada voto cuenta y puede ser crucial para
determinar quién gana y puede ocupar legitimamente un cargo de eleccion
popular bajo la mirada atenta de los representantes de los partidos politicos
y observadores electorales; en tercer lugar, debe mantenerse la secrecia del
voto de tal manera que nadie pueda identificar al ciudadano que votoé por
determinado candidato y la papeleta es testigo impreso de que los ciudadanos



expresaron su voluntad; y finalmente, porque es imposible la intervencion
remota o electronica de la urna y su contenido fisico.

Dos puntos adicionales de la historia politica mexicana amplian la
comprension sobre el conteo de votos manualmente. Por un lado, la
sospecha de fraude electoral arraigada en México debido al largo periodo
de gobiernos no democraticos favorece la percepcion del conteo manual
y fisico de votos porque de esa manera “se veridicamente” la voluntad
ciudadana; y por el otro, las reformas electorales desde los afios noventa
hicieron que hoy quienes cuentan los votos son ciudadanos insaculados
-aleatoria e imparcialmente escogidos-, capacitados y comprometidos
con su labor el dia de las elecciones supervisados por el Instituto Nacional
Electoral (INE) -quien organiza las elecciones de manera independiente
y auténoma del gobierno-.

Basicamente cada pais enfrenta diferentes trayectorias historicas y
circunstancias para favorecer la implementacion del voto y urna electronicos.
No existe un manual de implementacion del voto y urna electronicos, a
lo mucho puede encontrarse documentos con recomendaciones, buenas
practicas y advertencias sobre los errores de quienes lo han implementado
en otras latitudes. La experiencia internacional tiene muy variadas historias
sobre el éxito y fracaso de la implementacion del voto electronico. Como
sucede con otros temas, son procesos de largo tiempo, donde estan
involucrados distintos actores, donde hay cierta cultura politica favorable
a la tecnologia y condiciones socioeconomicas que podrian favorecerlo.

La siguiente exposicion sobre implementacion busca enumerar algunas
dimensiones relevantes con fines de aprendizaje, no significa que se
lleven a cabo en el orden en que son presentados aqui. De igual manera
es importante clarificar que la presencia o ausencia de estos aspectos
clave pueden jugar a favor o en contra del proceso de implementacion
dependiendo del contexto especifico.

Es pertinente aclarar que no se presentan las historias de éxito o fracaso
de los paises porque rebasa el objetivo de esta investigacion, y a su vez, son
pocos los paises del mundo de los cuales se puede aprender: la mayoria de
los paises no ha implementado el voto electronico. No obstante, el ejercicio
tiene sentido porque de los pocos casos registrados en América Latina y la
experiencia creciente entre los estados de la reptblica muestran sefales de
condiciones favorables del pais, como se vera en los siguientes capitulos.
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Dicho esto, es momento de revisar los aspectos clave de la implementacion:
1. Razones o motivaciones para implementar el voto electrénico
2. Tipo de voto electrénico a implementar

3. Organismos para desarrollar la urna electronica y el programa usado
para procesar los votos

4. Pruebas piloto
5. Aspectos constitucionales y legales

6. Apoyo de la ciudadania

Razones o motivaciones para implementar el voto electronico.

Para el conjunto de estudios revisados, las razones o motivaciones de
la implementacion juegan un papel crucial en la implementaciéon por
cuanto marcara definitivamente todo el proceso de implementacion.
De los autores revisados podemos sefialar cuatro® razones para implementar
el voto electronico: razones politicas, razones sobre gestion electoral,
cooperacion y difusion.

15 No hay consenso en los escasos estudios disponibles. Uno apunta dos, “a) técnicas o de gestion de
los procesos electorales, y b) politicas y/o sociopoliticas” (Barrientos, 2007, p. 27). En la primera incluye
“Incrementar la eficiencia en la recepcion de votos, mejorar la precision en el escrutinio, reducir los
tiempos para conocer los resultados de la votaciéon y mejorar la fiscalizacion del proceso de votacion”,
en la segunda menciona “Demostrar las capacidades de las nuevas tecnologias, aumentar la confianza
en los procesos electorales, proveer informacién a partidos, instituciones electorales y ciudadanos, y
ampliar las facilidades de la emision del sufragio” (Barrientos, 2007, p. 28); otro sefiala cuatro “el desarrollo
tecnolégico, la profundizacion en los mecanismos de democracia participativa, la bisqueda de mayor
legitimacion democratica y, finalmente, la complejidad del proceso electoral” (Reniu, 2008, p. 35); y uno
adicional menciona tres condiciones basicas: “1. Un nivel adecuado de aceptacion social frente a las nuevas
tecnologias aplicadas al ambito electoral. 2. Factibilidad técnica que colme los requisitos constitucionales
y legales en el ejercicio del sufragio publico. 3. En especial, que resulte atractivo politicamente para los
diversos actores en un contexto democratico” (Téllez, 2010, p. 11).



Razones o Motivaciones politicas. Dentro de la amplitud de razones politicas
pueden mencionarse la convergencia de las fuerzas politicas para fortalecer
la democracia, ampliar la participacion ciudadana, incluir grupos sociales
marginados histéricamente, incrementar la integridad electoral*, evitar o
disminuir conflictos poselectorales, reducir la judicializacion de la politica
derivado de errores humanos en el llenado de actas y reportes globales de
resultados, combatir el fraude electoral®, disminuir los costos globales
de las elecciones, “incrementar la confianza en los procesos electorales”
(Barrientos, 2007, p. 28), agilizar y fortalecer los mecanismos de
democracia directa, democratizar otros espacios publicos a través de
urnas no manipulables, y fortalecer la cultura politica democratica mas
alla del ambito politico-electoral.

Razones o motivaciones de gestion electoral. Probablemente sean
las motivaciones mas habituales de los organismos electorales,
ciudadanos y organismos internacionales para implementar la
votacion y urnas electronicas. Destacan la eficiencia en la recepcion
del voto, disminucién del tiempo en la votacién, movilidad hacia
espacios rurales o colonias suburbanas con carencias de energia
eléctrica, reduccion de costos financieros en personal y papeleria,
incremento del uso de tecnologias y materiales renovables o reutilizables;
adaptacion de las urnas electrénicas a las personas con necesidades
especiales (deficiencia en vista, en oido, limitaciones fisicas de movilidad,
idiomas distintos al oficial en algunas regiones), asi como la inclusion
de personas analfabetas, personas enfermas, personas en la carcel -que no
hayan perdidos sus derechos politicos-; asi como servidores publicos *

1s Segin la Red de Conocimientos Electorales “La integridad es inherente a los principios de la democracia
y es un componente importante de unas elecciones libres, justas y competidas que son, a su vez, la base
de un gobierno representativo. Sin integridad, no hay garantia de que la voluntad de los electores se
reflejara en los resultados de la eleccion. Sin ella, las elecciones pueden ser arregladas de antemano,
predeterminar ganadores y perdedores. Las elecciones pueden ser violentadas, minando la participaciéon
de candidatos o electores y lanzando sombras de duda sobre la legitimidad de los resultados. Una eleccion
sin integridad desvirta el cometido de unas elecciones democraticas e impide considerarlas libres y justas.
La integridad electoral requiere: un coédigo de conducta ética ampliamente aceptado en la politica; un
marco legal justo e igualitario; una administracion de las elecciones justa, transparente e imparcial; libertad
politica para participar de manera libre e igualitaria en un clima exento de amenazas; responsabilidad de
todos los participantes; el disefio de mecanismos para salvaguardar la integridad y asegurar la rendicién
de cuentas, incluyendo la vigilancia de la sociedad civil y de medios de comunicacién independientes; y
la aplicacion de la ley” (Red de Conocimientos Electorales, 2021a).

5 Para algunos autores en América Latina “las nuevas tecnologias ofrecen una herramienta potencial para
mitigar el fraude electoral e incrementar la confianza publica en la eficacia y transparencia de los procesos
electorales en la region” (Alvarez, Katz y Pomares, 2012, p. 97).
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de guardia” el dia de la jornada electoral (policias, militares, médicos,
enfermeras, bomberos, electricistas); mujeres con restricciones por
labores domésticas, cuidado de hijos o coercion patriarcal; finalmente,
podrian resolver problemas logisticos de apoyo ciudadano para cumplir con
el porcentaje de la lista nominal para obtener la candidatura independiente
de parte de los aspirantes.

Cooperacion. Probablemente algunos paises estan de acuerdo en la
necesidad politica y de gestion electoral para incorporar el uso del voto
electronico, pero los costos elevados y la complejidad técnica sean un
fuerte desincentivo para realizarlo, amén de la falta de datos sobre la
percepcion y uso de la tecnologia entre sus ciudadanos, que deben
de tener antes de comprometerse con la adopcion definitiva del voto
electrénico. Una solucién intermedia es acudir a los paises que tienen
trabajo previo, usualmente disponen de urnas electrénicas que no utilizan
en determinado tiempo y tienen el saber practico para operar las urnasy
acoplarlas a las nuevas realidades. Esta practica emergente de cooperacion
técnica sur-sur (en el sentido de involucrar paises en desarrollo y ubicados
al sur del planeta) registrada en América Latina se presenta cuando dos
0 mas paises deciden cooperar y compartir sus conocimientos y experiencias,
para no comenzar de cero en cada ocasion que un gobierno, 6rgano electoral o
autoridad legislativa esta interesada en realizar ejercicios exploratorios sobre
la viabilidad del voto electronico. Dicho brevemente la cooperacién es “un
instrumento capaz de impulsar el intercambio de experiencias entre
paises que comparten realidades historicas proximas y desafios similares”
(Organizacion de las Naciones Unidas, 2021). Se han documentado varias
experiencias latinoamericanas (Ecuador, Chile, México) que acuden a Brasil
para conseguir prestadas urnas electronicas, capacitar, aprender, adaptar y
contextualizar en otras regiones su tecnologia, funcionamiento, estrategias
y mejoras.

Difusion. Los organismos internacionales no recomiendan una adopcién
rapida del voto electronico, ni hacerlo por simple "moda tecnologica’,
demostrar superioridad internacional o porque otros paises lo estan
implementado. Empero, puede suceder que, al interior de los paises, es
muy probable que los estados, departamentos, provincias o unidades
administrativas subnacionales simplemente se vean influidos por las
politicas o programas de la federacion, gobierno central o nacional
respecto del voto electronico (lo que podria llamarse una influencia
vertical: del poder nacional hacia la entidad federativa), o bien, que



sean influidos por unidades subnacionales del mismo nivel de gobierno
(influencia horizontal: de un estado o provincia hacia otra) (Giraudy,
Moncada y Snyder, 2021, pp. 15-16). Este proceso nombrado difusioén,
entendido como la extension o propagacion de politicas o programas
puede incluir motivaciones politicas, de gestion electoral y cooperacion
descritos en los tres puntos anteriores.

Los pocos estudios que han indagado este aspecto senalan que “La
razon de la adopcion del Voto Electronico (VE) en América Latina
estuvo determinada principalmente por los antecedentes histéricos
de fraude, errores en el escrutinio y el tamarfio del proceso electoral
(namero de electores y distribucion espacial). En tanto los efectos buscados
son la limpieza de las elecciones, velocidad y certeza en el resultado”.
(Cadiz, 2015, p. 174).

Tipo de voto electronico a implementar.

Resuelto o consensado las razones para iniciar la implementaciéon del
voto electronico es importante elegir el tipo de dispositivo que se
requiere, a saber:

a) “Registro Electrdnico Directo (RED),
b) Reconocimiento Optico de Marcas
c) Impresoras de Papeletas Electronicas y
d) Sistemas de Votacion en Linea” (IDEA Internacional, 2012, p. 11).
Mas alla de la clasificaciéon expuesta, deberia elegirse la mejor para

resolver problemas identificados en las elecciones considerando las
restricciones clave.

16 Las de Registro Electrénico Directo son popularmente conocidas como “Urnas electronicas”
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Para el caso mexicano, se utilizan dos, el Registro Electronico Directo (RED)
y el Sistema de Votacién en Linea (via Internet). Sin saber exactamente
la razén de por qué se escogieron dentro de las opciones disponibles,
puede identificarse que ahi donde se habla de voto electronico en el pais
basicamente se estan refiriendo al dispositivo Registro Electrénico Directo
conocido popularmente como “Urna electronica” y al Sistema de Votacion
en Linea (voto electronico por internet) para los mexicanos residentes en
el extranjero.

Tres aclaraciones son relevantes en este contexto. Los dispositivos
Reconocimiento Optico de Marcas e Impresoras de Papeletas Electrénicas
no forman parte del vocabulario del voto electronico en el pais; el voto por
internet utilizado en México solo esta acotado para beneficio de quienes
viven en el extranjero, por lo cual no hay un uso intenso y generalizado de esta
herramienta para todos los ciudadanos; y las Urnas Electronicas se han usado
para pruebas piloto y en elecciones con resultados vinculantes (es decir,
tienen efectos juridicos y las autoridades tienen la obligacion de respetarlos,
acatarlos y proceder en consecuencia), pero no son usadas de manera
general y extensa en todo el pais, en todas las elecciones y en todos los afos.

Antes de cerrar este apartado es relevante comentar que la urna electrénica
al juicio del autor ofrece el mayor parecido con las urnas de las casillas
electorales actuales. Es un dispositivo tnico, donde el usuario elige a través
de una pantalla y teclado la opcion de su preferencia, y registra de manera
digital y visual una papeleta que se deposita en una urna. Este ultimo
elemento es el comprobante que elimina las sospechas de manipulacién o de
ausencia de verificacion del funcionamiento de las urnas electronicas. Dicho
brevemente, en medio de una cultura politica que suele estar insatisfecha
con la democracia, desconfia del gobierno o de las autoridades electorales,
la implementacion de procesos eficientes, transparentes, verificables y
ahorrativos, son aspectos recibidos favorablemente por los ciudadanos.



Desarrollo de la urna electronica y el programa informdtico utilizado.

Se requiere definir a los responsables operativos para desarrollar,
construir y fabricar las urnas electronicas. Las distintas experiencias del
voto electronico usualmente incluyen empresas de tecnologia y software
del ramo (nacionales y extranjeras), los departamentos de ingenieria,
computacién y/o matematicas de ciertas universidades invitadas,
asociaciones de profesionistas de electronica o informatica, gobiernos
nacionales y locales, los organismos electorales nacionales o locales,
organizaciones internacionales de asistencia electoral y en ocasiones
equipos multidisciplinarios.

Para elegir al mejor proveedor de tecnologia suele recomendarse
supervisar el costo, tiempo, acceso al sistema, mantenimiento, no depender
de entes externos a la autoridad electoral sobre aspectos cruciales (como
propiedad, seguridad, confiabilidad y supervision), actualizaciones del
programa, renovacion fisica, entre otros aspectos; debe cuidarse que sean
procesos transparentes, competitivos, con la mejor oferta econémicay de
tecnologia, auditables e incluyentes.

Brasil -pionero en la region latinoamericana-, acudio a las empresas
“Omnitech, Microbase y Unisys” (Gonzalez, 2021, p. 212) para el desarrollo
de las urnas electronicas supervisados por el Tribunal Supremo Electoral,
y en esa ocasion utilizoé “cédigo fuente abierto con software GNU/Linux”
(Gonzalez, 2021, p. 212).

Meéxico utilizé urnas electronicas proporcionadas por Brasil en
las primeras pruebas piloto (Barrientos, 2007, p. 36; Hernandez,
2011, pp. 59-60; Hernandez, 2017, p. 5;); con el tiempo incorporé la
participaciéon de universidades nacionales -publicas y privadas- asi
como personal especializado de los institutos electorales estatales
y del federal, resultando en la creacién de urnas propias. Segan
datos proporcionados por el Instituto Nacional Electoral en la
eleccion 2019-2020 se valoraron urnas electronicas del Instituto Electoral
de Coahuila, Instituto Electoral y de Participacion Ciudadana de Jalisco e
Instituto Nacional Electoral. Los lenguajes de programacion usados fueron,
HTML, PHP y SQL en Coahuila; Visual Basic y SQL en Jalisco, y Lenguaje
C, PHP, para la parte visual utiliza un software especializado para
GUI de Sistemas Embebidos el utilizado en el INE (INE, 2021, p. 57).
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Pruebas piloto.

La adopcion del voto y urna electronicos involucra no solamente una decision
del gobierno, 6rganos electorales o determinados actores interesados en su
implementacion. Requiere necesariamente instrumentar pruebas piloto para
ajustar o moldear la tecnologia a las circunstancias reales y heterogéneas
de un pais, asi como diagnosticar la aceptacion social, politica y cultural de
los ciudadanos. No se limita a un asunto técnico, es ante todo un ejercicio
de opinion publica, confianza y credibilidad.

Para ensayar el uso del voto electronico suelen utilizarse las siguientes
estrategias. Se usan las urnas electronicas para 1) responder preguntas
comunitarias (cultura politica, ambientales, servicios publicos) con datos
precisos sobre un determinado tema; 2) simular un proceso electoral donde
se eligen representantes populares con resultados simbélicos o 3) elegir
representantes populares en una jornada electoral real y con resultados
vinculantes, pero no de forma generalizada y extensa (solo en un distrito
electoral y en determinada jornada electoral).

Las pruebas piloto brindan informacion sobre el funcionamiento de
las urnas y la destreza de los ciudadanos al utilizarlas; son fuente de
informacién para las encuestas que evaltan la percepcion ciudadana
sobre la tecnologia; permiten detectar los problemas mas comunes y los
mas graves (del equipo fisico, del programa usado, de la logistica y de la
evaluacion experta) y generar las soluciones inmediatas y mayores de los
problemas detectados; evaltian la logistica en un ejercicio normal y planes
de emergencia en caso de contingencias; facilitan la implementacién en
zonas con amplia heterogeneidad socioeconomica; registran las inquietudes
y mitos ciudadanos; y mejoran sucesivamente las estrategias desplegadas.

Aspectos constitucionales y legales.

Adoptar el voto y urna electrénicos supone garantizar los derechos y
libertades consagrados en la carta constitucional sobre el voto. Ninguna
disposicion sobre este proceso de adopcion tecnologica debe vulnerar la
ciudadania, generar dependencia tecnoldgica hacia una empresa o élite
de expertos, o impedir la correcta celebracién de elecciones de parte del
organo electoral.



Una manera de cuidar los aspectos constitucionales y legales al momento de
introducir el voto electronico es apegarse a los estandares disefiados para tal
fin. Las recomendaciones de la Union Europea sefialan que el voto electronico
debe cumplir con el sufragio universal, sufragio igualitario, sufragio libre,
sufragio secreto, requisitos normativos y organizativos, transparencia y
observacidn, rendicion de cuentas (Accountability), y la confiabilidad y
seguridad de los sistemas (Committee of Ministers, 2017, pp. 3-6)".

Ciertamente los paises interesados en el voto y urnas electronicas deben
buscar cubrir las pautas enunciadas, pero como se ha reconocido, no
hay forma de seguir paso a paso, detectar el mejor momento, o el modo
apropiado de armonizar los requerimientos legales porque dos actividades
de la implementacion se tensan: por un lado, se necesitan pruebas piloto
bajo la flexibilidad y proteccion de las leyes vigentes -hechas para regular
votaciones y recuentos en papel- y, por el otro, debe cuidarse el alcance de
las pruebas piloto para no ser acusados de abierta ilegalidad, dificultando
el proceso entero de adopcion tecnologica.

Las buenas practicas sugieren aprovechar el momento de los primeros
ensayos para revisar-armonizar las normas vigentes y aprovechar el
aprendizaje de estas pruebas para hacer ajustes (IDEA Internacional, 2012,
p. 28), de ahi la importancia clave del consenso politico: los impulsores
defenderan las pruebas piloto, otorgaran financiamiento y los ciudadanos
percibiran que son actividades necesarias para mejorar su derecho al voto
y la gestion electoral.

“Para llegar a la solucion optima desde el punto de vista técnico (y que esta se
base en fundamentos legales so6lidos) es importante que ningn marco legal
rigido y previamente establecido impulse y defina el desarrollo tecnologico,
como tampoco es recomendable que la tecnologia por si sola impulse las leyes
y las regulaciones. Los ajustes en estos dos campos deben ser realizados de
forma conjunta, siempre tomando en cuenta que los principios electorales
y democraticos no deben ponerse en riesgo ni verse debilitados. Esto solo
sera realizable si existe un consenso solido y multipartidista en torno al
proceso.” (IDEA Internacional, 2012, p. 28).

7En el citado documento se pueden revisar las 42 recomendaciones puntuales (Committee of Ministers,
2017). Cabe mencionar que el documento de 2004 contiene ademas “estandares procedimentales y
estandares técnicos”.
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Apoyo ciudadano

El tltimo elemento presentado es el conocimiento, manejo, habituacion
y adopcién de la opinion publica respecto del voto y urna electrénicos.
Preliminarmente se conoce la necesidad del consenso politico basico entre
las fuerzas politicas relevantes respecto de los problemas sobre la democracia,
las elecciones y la gestion electoral, y la solucion que significaria la adopcion
de las nuevas tecnologias del voto electrénico. Pero esto no es suficiente silos
ciudadanos desconocen su funcionamiento, sospechan de la manipulaciéon
de su voto por medios tecnoldgicos, perciben gastos caros tanto en la
adquisicion, mantenimiento e innovacion de las urnas o sienten vulnerados
sus derechos y libertades.

Aceptar, hacer suyo el ritual democratico del “llamado a las
urnas electronicas”, creer en la organizacion de las elecciones
realizadas en menor medida por ciudadanos de su comunidad,
percibir que, mas alla de los contratiempos habituales, vale la pena
sostener un mecanismo tecnoldégico que rebasa la simple agilidad
técnica, es fundamental para lograr la maxima utilidad publica de
las urnas electronicas.

El apoyo ciudadano se construye en todo el proceso de implementacion del
voto electrénico a partir de la informacion, los analisis y las realidades.
Se difunde en qué consiste el voto y urna electronicos; se expresan
los alcances y limitaciones; se resuelven las dudas y mitos; se incluyen
todos los sectores sociales, en particular los grupos marginales y
estratégicos para que conozcan fisicamente las urnas electronicas; se
fomenta la participacion ciudadana y la realizacion de pruebas piloto
cubriendo amplios sectores sociales (escuelas, universidades, sindicatos,
colonias, kioskos, centros comerciales, mercados, exposiciones, ferias,
encuentros académicos y medios de comunicacion); y se transparenta
el proceso de implementacion, a través de la rendicion de cuentas
y la resolucion de inconvenientes. “Cuando surgen problemas, una
actitud en exceso protectora probablemente sea contraproducente
y alimente y exagere rumores y alegatos que pueden resultar
mas perjudiciales que las propias dificultades encontradas. Si el
proyecto esta bien planificado sobre fundamentos so6lidos, mantener
una transparencia total y un rumbo fijo sera la mejor estrategia.” (IDEA
Internacional, 2012, p. 31).



Vale la pena aclarar dos puntos sobre el apoyo ciudadano. El primero
es distinguir el apoyo normativo del apoyo sobre el funcionamiento. Los
estudios en Ciencia politica muestran que la gente distingue entre un apoyo
normativo a la democracia, por un lado, y el apoyo sobre el funcionamiento de
la democracia, por el otro'®. La distincion es importante porque mientras la
primera genera amplio apoyo acerca de las bondades normativas y deseables
de un régimen democratico que promueva, respete y proteja las libertades
y derechos, la segunda se refiere a la percepcion que tienen los ciudadanos
sobre la situacion econdmica, los servicios publicos, la “efectividad de la
legalidad y la calidad procedimental del régimen democratico” (Monsivais,
2019, p. 4) donde el apoyo suele ser mas inestable. La misma distincion
aplica para el voto y urna electrénicos como parte de la democracia
electronica. Normativamente es previsible generar un amplio consenso
acerca del papel positivo de las TIC's en el ejercicio del sufragio, pero
se tiene que construir el apoyo ciudadano sobre el funcionamiento en
cualquiera de los elementos clave de la implementacion. El apoyo sobre
el funcionamiento del voto y urna electronicos -después de haberlas
implementado- dependera de la interaccién entre la capacidad de
gestion del equipo directivo-operativo, el disefio y efectividad de la urna
electronica y los ciudadanos.

El segundo es moderar las expectativas sobre el apoyo ciudadano. No es
realista esperar un apoyo unanime y sin criticas de la ciudadania sobre el
voto y urna electrénicos, es predecible criticas, sospechas, y analisis que
pongan en tela de juicio la viabilidad del proyecto en su conjunto, esto es
normal en una democracia donde normativa y empiricamente se reconoce
y acepta el disentimiento y la pluralidad. Ciertamente educar a la ciudadania
en el uso de las urnas electronicas requiere varios ciclos electorales enteros
antes de aceptar plenamente la adopcion del voto y urna electronicos en
el mediano y largo plazo.

18 Este apoyo es conocido por los especialistas como “satisfaccion con la democracia” Véase Monsivais
(2019, p. 4).
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Capitulo 2.

Derecho electoral comparado sobre
voto y urna electronicos

Introduccion.

Un aspecto clave de los procesos de implementacion se refiere a las
normas juridicas, usualmente denominadas “legislacion electoral” por
medio de las cuales los 6rganos electorales estan facultados para realizar
actividades sobre el voto y urna electrénicos. Revisar y analizar la legislacion
no tiene mucho de novedoso porque otros estudios han realizado esta tarea
con mucho detalle. Lo innovador del presente apartado es que pretende
aproximarse al fenémeno regulatorio desde una perspectiva del Derecho
electoral. Ello implica definir al Derecho electoral, revisar la legislacion
electoral de América Latina y México, pero situarla en las condiciones
historicas y politicas, procesos, comparaciones y circunstancias que
ayuden a comprender la regulacion del voto y urna electronicos.

En este sentido, son tres las preguntas del capitulo y tres los respectivos
objetivos. Las preguntas son ;qué es el Derecho electoral?, scual es la
legislacion electoral sobre el voto y urna electronicos en América Latina
y como interpretarla?, ;cudl es la legislacion electoral sobre el voto y
urna electronicos en México y como interpretar su configuracion?; los
objetivos correspondientes son definir al Derecho electoral, presentar
y analizar desde una perspectiva de Derecho electoral comparado
la legislacion electoral sobre voto electréonico en América Latina; vy,
finalmente, exponer, comparar y analizar la legislacion electoral referida
al voto electronico en México.

45

SOOIUQJ}O[d BWIN A 010A 91q0S opeseduIod [B10109[9 0YdaIa(J



46

:Qué es el Derecho electoral?

Los especialistas identifican dos concepciones de Derecho electoral. La
primera de forma minima lo define como “el derecho subjetivo de elegir
y ser elegido” (Nohlen y Sabsay, 2019, p. 25), mientras que para la segunda
de manera amplia es el “derecho que regula todo el proceso de expresion
del voto de forma directa en consultas populares o de elegir 6érganos
representativos”. (Nohlen y Sabsay, 2019, p. 25).

Como puede notarse, la primera es muy sencilla, pero de caracter muy
general porque solo indica el derecho de elegir y ser elegido, lo que
comunmente se reconoce en México como “el derecho de votar y ser votado”.
La segunda enfoca la definicion al proceso electoral entero, por lo cual
analiza la preparacion, jornada electoral, resultados y resoluciones judiciales
definitivas sobre los resultados; pero también incluye a los partidos politicos,
las y los candidatos independientes, medios de comunicacion, gobierno,
proveedores, financiamiento puablico, 6rganos electorales subnacionales,
materiales usados, legislacion electoral (constitucion, leyes, decretos,
acuerdos, lineamientos, etc.). Desde la segunda perspectiva, el objeto de
estudio del Derecho electoral es “el conjunto de normas que regulan la
eleccion de los 6rganos constitucionales de participacion politica en
América Latina” (Nohlen y Sabsay, 2019, p. 25).

Otros autores conciben al Derecho electoral como “una rama del derecho
que integra el conjunto de normas juridicas referentes a los derechos
politico-electorales del ciudadano y de los partidos politicos, a través del
cual se integran los 6rganos de gobierno encargados de llevar adelante la
funcion de renovacion de los poderes publicos, regulando la organizacion
de elecciones o forma de elegir a los servidores publicos de representacion
popular” (Romero y Téllez, 2010, p. 94).

Debido al parecido entre el significado de “Derecho electoral” y
“legislacion electoral” vale la pena aclarar el significado y objeto de
estudio del segundo. Por “legislacion” se entiende “el conjunto de
leyes por las cuales se regula un Estado o una materia determinada”
(Real Academia Espaifiola, 2021a). De manera que la “legislacion
electoral™ es el conjunto de leyes u ordenamientos que regulan los
aspectos relacionados con la eleccion, sea en materia de administracion
electoral (en México los Organos de Administraciéon Electoral se

9El Instituto Nacional Electoral lo denomina en su portal de internet como “normatividad en materia
electoral” https: //www.ine.mx /compendio-normativo/



denominan Institutos Electorales o Comisiones Electorales)® o sea en
materia de controversia (los Organos Jurisdiccionales en México se conocen
como Tribunales Electorales)?. Por su lado el objeto de estudio de la
legislacion electoral es el conjunto de ordenamientos vinculados
directamente con las elecciones en su dimension de gestion como en lo
jurisdiccional. Dicho llanamente, es el estudio de las leyes? que regulan las
elecciones en sentido estricto.

Los propios especialistas aclaran que el Derecho electoral no es legislacion
electoral porque incluye “un conjunto de conocimientos mucho mas amplios,
que abarca principios politicos, parametros comparativos, antecedentes
historicos y sociologicos, asi como experiencias del pasado” (Nohlen y Sabsay,
2019, p. 25), y también porque significa “ciencia, teoria o saber, e incluye,
ademas, un saber critico sobre las normas” (Nohlen y Sabsay, 2019, p. 25).

Particularmente América Latina ha sido un campo de estudio fértil
sobre el Derecho electoral porque en la region se ha documentado los
impactos diferenciados de las leyes para regular la materia electoral “en
sus multiples materializaciones, en su configuracion especifica, resultantes
de la historia de las naciones en este hemisferio, y, de forma confrontada,
como contribuye a la conformacién de un cuerpo normativo y de practicas
electorales comunes al area, mas alla de los rasgos distintivos de cada caso”
(Nohlen y Sabsay, 2019, p. 35).

En suma, la perspectiva del Derecho electoral es una herramienta que
potencializa la profundidad del anélisis y la amplitud del enfoque. Esto es
asi porque el Derecho electoral sienta bases conceptuales, “hace explicito
su proposito de recuperar de modo sistematico la legislacion sobre
cada tematica, revisa esta heterogeneidad legal, discute la bibliografia
politologica especializada, analiza como ha funcionado comparativamente
y con evidencia la referida legislacion y, en tltima estancia, nos dice cémo
cada uno de los fendmenos analizados (...) contribuyen al fortalecimiento
de las instituciones politicas de la democracia desde la experiencia”
(Espinosa, 2021, p. 819).

20 A nivel nacional es el Instituto Nacional Electoral (INE) (https: //www.ine.mx /), en nuestro estado es el
Instituto Electoral del Estado de Puebla (IEEP) (https: //www.ieepuebla.org.mx/)

' A nivel nacional se le denomina Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion (https: /www.
te.gob.mx /), mientras que a nivel estatal corresponde al Tribunal Electoral del Estado de Puebla (https: //
www.teep.org.mx/).

2 En la nocion de “leyes” se incluyen la constitucion politica, leyes, codigos, reglamentos, acuerdos, normas,
estatutos, acuerdos internacionales, sentencias y jurisprudencia.
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El Derecho electoral comparado en materia de voto electronico
en América Latina.

Aclaraciones preliminares

Para los especialistas en Derecho electoral es importante distinguir entre
sufragio, voto y eleccion. Esto es relevante porque se suele confundir
el significado de lo que se dice en la constitucion o los estandares
internacionales con los términos de uso comun. En este sentido “Llamaré
sufragio al derecho reconocido de expresar una voluntad en las decisiones
politicas; voto, al medio por el cual esa voluntad es expresada, y eleccion, a
la decision expresada en una preferencia manifestada con base en el voto”
(Lazarte, 2019, p. 1003)%.

Para los estudiosos el sufragio es la categoria mas genérica o abstracta en
la que se invoca “el derecho al sufragio universal” como una lucha historica
y como una demanda de los pueblos. El sufragio entonces es un aspecto
clave del Derecho electoral en su sentido mas restringido y es la nocion
usada cuando se enmarca desde los derechos politicos o desde los derechos
humanos. El voto es el medio por el cual expresan los ciudadanos el derecho
a votar, y la eleccion es el resultado de esa expresion ciudadana.

Desde el Derecho electoral se define al voto electrénico como el “conjunto
de instituciones y procedimientos plasmados en disposiciones juridico-
electorales que regulan las acciones de organizacion, preparacion, recepcion
de votacion, escrutinio, computo y transmision de los resultados electorales
sustentadas en las tecnologias de la informacion y comunicacion, tales
como la informatica y la telematica” (Romero y Téllez, 2010, p. 8), y también
como “aquel que se realiza sirviéndose de algiin dispositivo electrénico y en
forma automatica en una urna electrénica o en una PC (personal computer o
computadora personal). En aquella terminal se presentan todas las opciones
en competencia (partidos politicos o candidaturas), permitiendo la seleccion
inmediata. De la misma manera, el conteo de votos es inmediato, lo que
posibilita el escrutinio y entrega de resultados en corto tiempo” (Tuesta y

Cuervo, 2019, p. 1020). Estas definiciones ratifican la division subrayada en
el capitulo anterior sobre la manera de concebir el voto electrénico: la
primera alude al voto electrénico como sistema, la segunda lo limita al
sufragio, o, mejor dicho, estrictamente al voto.

2 Cursivas en el original. Nota del autor.



Para el Derecho electoral, los sistemas de votaciones se dividen en las que
utilizan papel y las que recurren a dispositivos electronicos. Las electronicas se
dividen en las que registran directamente la informacion y las que se conectan
auna red (internet). Para una sencilla comprension se presenta el organigrama
1 donde se coloca en color verde la ubicaciéon de nuestro objeto de estudio
en el caso mexicano: el sistema de voto electronico operado por dispositivos
de registro directo, conocidos popularmente como urnas electronicas.

Cabe mencionar que los sistemas de votacion de registro electronico
directo que se analizan en este libro son para algunos autores dispositivos
de sexta generacion de los sistemas de votacion electrénica (Romero y
Téllez, 2010, p. 30)*.

Organigrama 1. Sistemas de votacion electronico
desde el Derecho electoral.

Sistemas de
votacion

Votacion basado Votacién basada
en papel en electrénica

Votacion de registro
electrénico directo

Votacién en red

Votacién en
red asistido

Votacién en
red no asistido

Fuente: Elaboracién propia con base en Tuesta
y Cuervo (2019, p. 1024).

# Es importante la aclaracion porque no fue proposito declarado del presente texto realizar un recorrido
historico sobre el voto y urna electronica, y también porque se registra una rapida innovacion tecnologica
en la materia. Para los lectores interesados en una revision histoérica véanse, Gonzalez (2021) y el capitulo
4 de Romero y Téllez (2010).
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Instrumentos juridicos sobre el voto electronico.

Como se asento en el primer capitulo, no existe una manera especifica y
valida universalmente para la implementacion del voto electrénico. Por esta
razon tampoco existe un consenso sobre cuales son los mecanismos juridicos
necesarios de alinear con la perspectiva de la Democracia Electroénica, las
Tecnologias de la Informaciéon y Comunicacion, el voto electronico y/o la
urna electrénica en especifico. Quiza sea mas facil hablar de convergencias
sobre lo que nadie desea: la potencial adopcion del voto electronico no debe
poner en riesgo el derecho al sufragio universal, libre y secreto; y la legislacion
electoral vigente no debe ser un obstaculo infranqueable para ensayar la
viabilidad del voto electronico.

Por supuesto, la creacion, reformas o derogacion de leyes y su armonia
respecto del voto electronico en su sentido mas general, dependera del
grado de permisividad de la legislacion electoral actual sobre la innovacion
electronica, del progreso en la introduccion de las Tecnologias de la
Informacion y Comunicacién mas alla del voto en el resto de la organizacion
electoral®, del tipo de tecnologia adoptada, del apoyo multipartidista en el
poder legislativo y del equilibrio de poder entre la rama ejecutiva, legislativa
y judicial, asi como de la rigidez de la legislacion electoral aplicada por los
organos de administracion electoral y del 6rgano jurisdiccional.

Como se puede apreciar en el Cuadro 1, existe un amplio abanico de
instrumentos juridicos disponibles que pueden facilitar la implementacion
del voto electronico. En el nivel mas elevado se podria reformar la
constitucion general y aplicar tratados internacionales suscritos por
al pais, de manera intermedia podrian modificarse leyes electorales o
de partidos politicos y observar estandares internacionales (como los
de la Union Europea o IDEA internacional), y finalmente, en el nivel mas
operativo podrian elaborarse detalladamente los manuales o anexos
técnicos sobre el funcionamiento de las urnas o planes de contingencia.

% Preparacion de la eleccion, jornada electoral, emision de resultados y resoluciones judiciales.



Cuadro 1. Ordenamientos juridicos disponible para
implementar el voto y urna.

Nivel constitucional Nivel juridico n 0 .
. A " Por 6rganos de gobierno Organizacionales
nacional secundario nacional
Preceptos . Decretos legislativos (federal o
I Leyes electorales adjetivas Manuales
constitucionales estatal)
Leyes . o Programas o decretos del Poder Estandares
- Articulos transitorios . . . .
constitucionales Ejecutivo (federal o estatal) informaticos
Leyes electorales Acuerdos y lineamientos de . -
yes et dosy Resoluciones del Poder Legislativo Programas
sustantivas organismos electorales
Tratados , . . Constituciones, leyes electorales, y
. . Estandares internacionales pum . Reglamentos
internacionales codigos electorales (subnacionales)
. . . . Acuerdos y ordenanzas -
Jurisprudencia Jurisprudencia . Anexos técnicos
(subnacionales)

Fuente: Elaboracion propia con base en Romero y Téllez (2010, p. 12).

La revision de cada experiencia en el mundo sobre voto electronico y su
marco legal rebasa con mucho el alcance de este trabajo y la extension
de este. No vale la pena repetir el ejercicio por dos razones, la primera
porque ya se han elaborado compilaciones exhaustivas de todos los paises
del mundo en otros textos (véase Romero y Téllez, 2010, pp. 255-304;
Ayala, 2012b, pp. 65-94; Gonzalez, 2021, pp. 194-199; Oficina Nacional de
Procesos Electorales, 2014, pp. 60-108), y segunda porque el tipo de voto
y urna electroénicos de otras regiones del mundo son muy diferentes a los
utilizados en América Latina.

Aclarado el punto, se revisara el Cuadro 2 sobre la Legislacion Electoral
referida al voto electronico en la region. Tres puntos son los relevantes del
cuadro: el tipo de ordenamiento juridico afectado, la exigencia de boleta o
papeleta electoral y si la legislacion electoral enuncia al voto electrénico.

Sobre el primer punto. Mas alla de los casos puntuales que pueden revisarse
con detalle en el cuadro, en América Latina para implementar o ensayar
el voto electronico se han modificado la constitucién, leyes electorales
y codigo electorales, resoluciones de tribunales electorales, decretos
legislativos, asi como acuerdos y lineamientos de autoridades electorales.
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Mencion aparte merecen Argentina y México porque mientras en la esfera
nacional no consideran al voto electrénico por medio de urnas?®, silo incluyen
en el ambito subnacional: Argentina modifico leyes, ordenanzas y decretos
provinciales, y México cuenta con regulacion especifica en los codigos
electorales de seis entidades federativas actualmente como se vera en el
Cuadro 6y 7 de la siguiente seccion.

Ningtn pais ha recurrido abiertamente a los tratados o estandares
internacionales en sus inicios y tampoco se observan decretos del Poder
Ejecutivo o programas especificos ~aunque en Chile se han intentado
realizar no han prosperado- segan la informaciéon del Cuadro 2; es muy
probable la creacion de instrumentos legales de caracter administrativo,
operativo o informatico ahi donde actualmente hay experiencias de voto
y urna electrénicos, pero son dificiles de rastrear y desbordarian los
propositos del presente texto.

Cuadro 2. Legislacion electoral referida al voto
electronico en Latinoamérica.

¢Exige papeletao

boleta electoral? éHace referencia al voto electrénico?

Uso expreso A nivel federal no, pero si en algunas provincias, por ejemplo, en Buenos
Argentina de boletas. Aires, Tierra del Fuego y Mendoza. Leyes electorales locales y ordenanzas
Reglamentada municipales.

Uso expreso
de boletas.
Reglamentada

Ley 4021 (2015) de Régimen Electoral Transitorio, sobre la automatizacion de
los procesos electorales.

El articulo 103 del Cédigo Electoral sefiala el uso de cédulas de votacion. El
ultimo inciso, sin embargo, deja abierta la posibilidad de utilizar mecanismos

Indica uso de . s, .
diversos, a condicion de que se asegure el secreto del voto. Brasil promueve
boletas. . o :
un mecanismo electrénico denominado urna electoral. Leyes 9.100/95 y
9.504/97 y resoluciones del Tribunal Superior de Elecciones.
Indica uso X
de boletas. No lo refiere

% Aunque México si contemplan el voto electrénico por internet, como fue aclarado.




Colombia

Indica uso
de boletas.

No lo refiere especificamente, hasta 2003; sin embargo, el articulo 58 del
Codigo Electoral (Decreto 2241 de 1986) sefiala que “el gobierno procedera
atecnificar y a sistematizar el proceso electoral especialmente en lo
relacionado con la actualizacion de los censos, expedicién de documentos
de identificacion, preparacion y desarrollo de las elecciones, comunicacion
de resultados electorales, asi como a facilitar la automatizacién del voto,
procurando, para todo ello, utilizar los medios mas modernos en esta
materia”.

La reforma politica de 2003 en su articulo 11 reiter6 que el voto era un derecho
y un deber del ciudadano, que seria ejercido sin ninguin tipo de coaccién “sin
perjuicio del uso de medios electrénicos o informaticos”.

La ley 892 de julio 7 de 2004: “...por la cual se establecen nuevos mecanismos
de votacion e inscripcion para garantizar el libre ejercicio de este derecho,
desarrollo del articulo 258 de la Constitucion Nacional” (Imprenta Nacional,
Diario Oficial, 45.602, de julio 7 de 2004). La denominada Ley del Voto
Electronico fue tramitada por el congreso, y dada su naturaleza de ley
estatutaria, fue objeto de revision previa por la Corte Constitucional,

cuyo pronunciamiento reposa en la sentencia C-307 de 2004. Segun dicha
sentencia le corresponde a la Registraduria Nacional del Estado Clvil (RNEC)
expedir la reglamentacion necesaria, con sujecién a la Constituciony ala
ley, y a través de ella darle operatividad al sistema.

Costa Rica

Hace referencia

al uso de papeletas.

El articulo 104 de la Ley Electoral 1536 “Codigo electoral’, indica el uso de
papeletas. No obstante, el Tribunal podra emplear medios electrénicos de
votacién, cuando disponga de instrumentos confiables y seguros. Entonces,
podra prescindir de las papeletas y los procedimientos inherentes a su uso.
(Reformado por Ley 7653, de 28 de noviembre de 1996, La Gaceta, nim. 246 de
23 de diciembre de 1996). Ademas de los articulos 85 Bis, 112 y 177.

Ecuador

Uso expreso
de papeletas.

Cadigo Electoral de 2012, art. 109: Las votaciones en las elecciones directas
se realizardn mediante el empleo de papeletas electorales previstas en

la normativa que para el efecto el Consejo Nacional Electoral. En caso de
que se implemente un mecanismo de voto electrénico que no requiera de
papeletas, éste debera de tener las seguridades y facilidades suficientes;
art. 113: El Consejo Nacional Electoral podra decidir la utilizacion de
métodos electrénicos de votacion y/o escrutinio en forma total o parcial,
para las diferentes elecciones previstas en esta ley. En este caso introducira
modificaciones a su normativa, en cuanto fuera necesario, de acuerdo

con el desarrollo de la tecnologia. Utilizé por varios afios el mecanismo de
cooperacion de la Organizacion de los Estados Americanos y el Tribunal
Superior Electoral de Brasil (OEA-TSE Brasil).

El Salvador

Uso expreso
de papeletas.

Todo el proceso es manual sin automatizar ninguna de sus etapas: conformacion
del padron electoral, sufragio y escrutinio. Su Constitucién Politica y su normativa
electoral no contemplan articulos referidos al voto electrénico en ninguna
instancia.

El Tribunal Supremo Electoral esta introduciendo reformas electorales en el
ordenamiento territorial de las mesas de sufragio, cambiando del sistema
alfabético al residencial.

Guatemala

Hace referencia
aluso de
papeletas.

No lo refiere

Honduras

Hace referencia

al uso de papeletas.

Art. 180. Mecanismos especiales de votacion y escrutinio. El Tribunal Supremo
Electoral podré establecer mecanismos especiales de votacion y de escrutinio
tales como una mayor cantidad de cabinas de votacién o mecanismos
electrénicos de votacion y de escrutinio en todos los departamentos que sea
posible (Decreto Legislativo 44-2004, publicado en el Diario Oficial La Gaceta
30390, del 15 de mayo de 2004).
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i?gfencia Hasta el afio 2011 los estados con legislacion sobre implementacion del voto
México electrénico eran Chiapas, Ciudad de México, Coahuila, Jalisco, Baja California,
aluso de . . o .
Estado de México, San Luis Potosi, Sinaloa, Yucatan y Zacatecas.
papeletas.
. La Constituciony la Ley Ordinaria no contemplan adn la automatizacion de
Hace referencia . . -
. ninguna de las partes del proceso electoral; sin embargo, el 2 de julio de 2010
Nicaragua aluso de . . . - - L
apeletas se aprobo la Ley de Firma Electrénica, siendo la encargada de ello la Direccion
pap ’ de Tecnologia adscrita al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.
El Codigo Electoral de Panama faculta al Tribunal a realizar cambios en la
forma de sufragar. Articulos 252/93 y 297/2013: El Tribunal Electoral podra,
. previa consulta y de acuerdo con la mayoria de los partidos politicos
Hace referencia s i L
. legalmente constituidos, aprobar el uso de maquinas de votacién. En tal
Panama aluso de | Tribunal El | res] 4 v divulgard el d .
apeletas evento, el Tribunal Electoral reglamentara y divulgara el uso de estas, asi como
P ’ laforma en que realizaré el escrutinio correspondiente. Utilizé por varios
afios el mecanismo de cooperacidn Organizacion de los Estados Americanos-
Tribunal Superior Electoral de Brasil (OEA-TSE Brasil).
Reglamenta los
pasos de votacion. | Ley 1825/2001 (que establece el voto electrénico) y Ley 3017/2006 que
Paraguay o
Desechaelusode | reglamenta el uso de urnas electronicas.
cédulas
La aprobacion de la Ley 2858, publicada el 20 de julio de 2005, autoriza la
implementacion progresiva y gradual del voto electrénico que garantice
. la seguridad y confidencialidad de la votacion, la identificacién del elector,
Hace referencia : - -
, laintegridad de los resultados y la transparencia en el proceso electoral.
Pert al uso de boletas. P > 114 d bre de 2010, el C de la Repdbli
Reglamentada osterllormente,e e octubre de . el Congreso de la Reptblica )
aprobd la Ley 29603 (publicada el 20 de octubre del mismo afio) que autoriza
a la Oficina Nacional de Procesos Electorales (ONPE) emitir las normas
reglamentarias para la implementacion del voto electrénico.
No hace
referencia a El articulo 1.030 de su Ley Electoral indica que la Comisién Estatal de
Puerto Rico papeletas. En Elecciones debe determinar “mediante resolucion, la forma del proceso
cada eleccion de votacion a ser usado en los colegios electorales”. Lo que deja abierta la
se define el posibilidad a la incursion de nuevas tecnologias y propuestas.
mecanismo
Repdblica Hace referencia
D publ aluso de No lo refiere. Ha usado el mecanismo de cooperacién OEA-TSE Brasil.
ominicana
papeletas
Describe el
procedimiento
Uruguay de votacpn. . No lo refiere
No menciona si
se trata de cédulas
u otros
La automatizacion de las diferentes etapas de los procesos electorales
Hace referencia en Venezuela se inici6 con la aprobacion de la Ley Organica de Sufragioy
Venezuela aluso de Participacion Politica del afio 1997. La Constitucion vigente aprobada en 1999
papeletas plantea en su articulo 294 la celeridad del acto de votacién y escrutinio como

uno de los principios de los érganos del Poder Electoral.

Fuente: Elaboracioén propia con base en Romero y Téllez (2010, pp. 255-304), Tuesta y Cuervo (2019, pp.
1032-1037) y Bafios y Bolafos (2012, p. 213).




Sobre el segundo punto, la exigencia de boleta o papeleta electoral, el
Cuadro 3 presenta los registros en Latinoamérica elaborado con
informacion del Cuadro 2. De un total de 19 paises incluidos, cinco
usan boleta (26.3 %) -ubicados todos en Sudamérica-, once utilizan
papeleta (57.8 %) -México, Centroameérica, Pertt y Venezuela-, y
tres no lo declaran o varian en cada proceso electoral (15.7 %).

Cuadro 3. Exigencia de papeletas o boletas en Latinoamérica.

Grado de exigencia de

Frecuencias

papeleta o boleta (impresa) D (%)
2
Uso expreso de boletasy Argentina y Bolivia
reglamentada (10.52)
. - . 3
Indica uso de boletas Brasil, Chile y Colombia
(15.78)
2
Uso expreso de papeletas Ecuadory El Salvador
(10.52)
Hacen referencia al uso de Costa Rica, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Pert 9
papeletas (reglamentada), Republica Dominicana y Venezuela (47.36)
Ot Puerto Rico, U P 3
ros uerto Rico, Uruguay y Paragua
guayyraraguay (1578)
19
Total
(100 %)

Fuente: Elaboracion propia con base en Tuesta y Cuervo (2019, pp. 1032-1037). Nota: los autores del
cuadro original mencionan “reglamentarista’, se cambié por el término “reglamentada’, entendida como
“Coleccion ordenada de reglas o preceptos, que por la autoridad competente se da para la ejecucion de
una ley o para el régimen de una corporacion, una dependencia o un servicio” (Real Academia Espariola,
2021b).

Respecto del tercer punto -reconocimiento explicito del voto
electronico-, el Cuadro 4 elaborado a partir de la informacion del Cuadro
2 muestra que el 63 % de un total de 19 paises de América Latina si
expresan al voto electronico en su legislacion electoral y lo omite el
34 %. Dentro del primer grupo se encuentran los tres paises federales
y de gran extension territorial (Argentina, Brasil y México), pero con
notables diferencias, mientras Brasil es pionero en la materia y uno de
los mas exitosos en la implementacion del voto y urna electrénicos del mundo,
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Argentina y México estan rezagados y su tibio desarrollo se ha orientado
a la esfera subnacional con estudios piloto y ejercicios con resultados
vinculatorios pero acotadas a una provincia o distrito electoral. Dicho
grupo también registra la maxima variacion territorial entre sus miembros,
desde los 8 514 877 km? de Brasil hasta los 51, 160 km? de Costa Rica? a
partir de lo cual se puede descartar que el tamafio en términos territoriales
sean un elemento de importancia al momento de rastrear la incorporaciéon
del voto electrénico en su normatividad.

El segundo grupo donde no existe este reconocimiento explicito
son paises de tamafo pequefio (desde 176, 215 km2 de Uruguay hasta
21, 481 km? de El Salvador) -con la notable excepciéon de Chile (755,
934 kilometros cuadrados)-. Esto indica que, si bien el tamano no
importa en sentido estricto, sugiere que hay ciertas condiciones
especificas de los paises pequefios que provoca una cierta reticencia
a la posibilidad del voto electronico en su legislacion electoral.
Investigaciones recientes en la materia afirman que el “tamafo
geografico de los paises y los diferentes niveles de complejidad de
gobiernos -especialmente el federalismo o niveles significativos de
autonomia en los niveles intermedios- se asocian con un mayor nivel de
institucionalizacion, autonomia y solidez a nivel subnacional electoral”
de los 6rganos de gestion electoral (Romero, 2021, p. 425); dicho de
otra manera: los paises grandes pueden registrar mayor consolidacion
de los organos electorales subnacionales, y en este sentido, se
mejoraria la legislacion electoral, como el voto y urna electrénicos.

270 los 9104 km? de Puerto Rico si se incluyera.



Cuadro 4. Expresan al voto electrdonico en su legislacion
electoral, por paises de América Latina.?®

Manifiestan al voto electréonico . Frecuencias
T Paises o
en su legislacion electoral (%)
si Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Costa Rica, Ecuador, 12
Honduras, México, Paraguay, Pert, Puerto Rico y Venezuela (63.15)
No Chile, El Salvador, Guatemala, Nicaragua, Panama, Republica 7
Dominicanay Uruguay (36.84)
19
Total (100 %)

Fuente: Elaboracion propia con base en Tuesta y Cuervo (2019, pp. 1032-1037). Nota: Argentina y México
lo hacen a nivel subnacional. México si registra el voto electronico via internet para los mexicanos
residentes en el extranjero.

Finalmente, es importante mencionar sobre la ausencia de prohibiciéon
explicita del voto electronico en los 19 paises revisados, un aspecto normal
si se considera el subito avance y uso normalizado de las Tecnologias de
la Informacién y Comunicacion en la esfera politica, y en particular, en los
procesos electorales.

Disefio Institucional de los Organos de Administracion Electoral y la
legislacion electoral sobre Voto Electronico en Latinoamérica.

Una linea sugerida para entender el reconocimiento de la legislacion
sobre el voto electronico se vincula directamente con el érgano electoral y
su disefio. En otras palabras, el avance del voto y urna electrénicos depende
del tipo de Organismo Electoral y su fuerza politica al momento de impulsar
determinados objetivos.

Para los especialistas los Organos de Administracion?® Electoral (OAE)
(Electoral Management Body, EMB por sus siglas en inglés; Institutos
Electorales o Colegios Electorales como se les conoce en México) pueden
ser de tres tipos:

2 Para simplificar el analisis se incluyeron en “Si” a los que cuentan con regulacion especifica, aquellos
que senalan que “pueden usar otros medios incluyendo el electrénico” o “aquellos que mencionan que
puede haber otras formas”; en “No” se incluyeron a los paises que no han automatizada nada del proceso
electoral, aquellos que han automatizado parte pero que en su legislacién no han modificado nada y a
quienes no reconocen otra posibilidad de votacion.

2 Algunos los traducen como “Organismos de Gestion Electoral’.
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1. “Modelo Independiente
2. Modelo Gubernamental

3. Modelo Mixto” (Catt, et al, 2014, p. 7).

El modelo independiente de administracion electoral “se utiliza en
paises donde las elecciones son organizadas y administradas por un
OAE institucionalmente independiente y autonomo del Poder Ejecutivo
del gobierno; sus miembros estan fuera del ejecutivo” (Catt, et al., 2014,
p. 7). Significa que tiene personalidad juridica propia, maneja su propio
presupuesto, y es capaz de tomar directrices de manera auténoma, sin
tener que rendirle cuenta a una secretaria o ministerio o departamento
administrativo, es decir, no esta subordinado por definiciéon al Poder
Ejecutivo, mejor conocido como Presidente de la Republica.

En contraste, el modelo gubernamental supone que “las elecciones estan
organizados y administrados por el Poder Ejecutivo a través de un ministerio
(como el Ministerio del Interior) y/o a través de las autoridades locales. Donde
existen OAE bajo este modelo a nivel nacional, son dirigidos por un ministro o
funcionario gubernamental y son responsables ante un ministro del
gabinete” (Catt, et al., 2014, p. 7). Basicamente en este modelo el gobierno
organiza las elecciones, su presupuesto forma parte de una secretaria
-usualmente la de gobernacion o del interior- o ministerio y rinden cuentas
a una oficina gubernamental.

Como su nombre lo sugiere, el modelo mixto de administracion electoral
incorpora elementos del modelo independiente y del modelo gubernamental,
y usualmente involucra dos 6rganos y una estructura dual: “(1) un OAE de
politicas, monitoreo o supervision que es independiente del Poder Ejecutivo
(como un OAE bajo el Modelo Independiente) y (2) un OAE de implementacion
ubicado dentro de un departamento de gobierno estatal y/o local (como un
OAE bajo el Modelo Gubernamental). Bajo el Modelo Mixto, las elecciones son
organizadas por el OAE del componente gubernamental, con cierto nivel de
supervision proporcionado por el OAE del componente independiente” (Catt,
et al., 2014, p. 8). Dicho en otras palabras, el modelo mixto divide las funciones,
un ente fija las directrices y supervisa (con autonomia), y otro las implementa
de manera operativa (sin autonomia).



Lo anterior proporciona una idea de como se daran las relaciones entre el
Organo de Administracion Electoral y el gobierno en turno. Por definicion,
se espera mayor autonomia e independencia del modelo independiente,
una autonomia e independencia media del modelo mixto y una minima
autonomia e independencia del modelo gubernamental.

Como lo han mencionado los especialistas, el disefio de las instituciones
responde a los intereses de los actores (partidos politicos, empresarios,
gobierno, sociedad civil, sindicatos, etc.), la historia politica de las
sociedades y al contexto especifico Thelen & Steinmo, 1992, p. 1-32;
Goodin, 2003; Nohlen, 2019, p. 45-53). En América Latina los disefios de
administracion electoral predominantes son los del modelo Independiente.
Esto es comprensible en gran medida por la historia politica de la region®,
con presencia de regimenes politicos autoritarios: las dictaduras militares®y
el sistema de partido hegemonico.

Los regimenes autoritarios de tipo militar estuvieron presentes en la
mayoria de los paises® latinoamericanos a lo largo del siglo XX. Se caracterizan
por desaparecer derechos y libertades individuales provocando la vulnerabilidad
de los ciudadanos a los abusos del Estado -o de los gobernantes en turno-,
violar sistematicamente los derechos humanos (cometen desaparicion
forzada, represion y en el extremo pueden llegar al genocidio), utilizar
la fuerza -usualmente por medio de las policias, agencias de seguridad,
organizaciones paramilitares y/o a las propias fuerzas armadas- para
disuadir, perseguir y eliminar enemigos; eliminar las elecciones o manipular
los resultados y aparentar competencia democratica (Schedler, 2016, p.
128 y 132-147).

El autoritarismo de sistema de partido hegemonico solamente aplico al caso
mexicano. Se les denomina asi porque un partido politico es reconocido
como el oficial -del gobierno- y a su vez éste instaura relaciones de
subordinacion con el resto de los partidos politicos con registro nominal,

30 Aunque al parecer la tendencia latinoamericana coincide con la tendencia mundial: IDEA
internacional report6 que considerando datos de 217 paises y territorios del mundo “el 63 por ciento
seguia el Modelo Independiente, el 23 por ciento el Modelo Gubernamental y el 12 por ciento el Modelo
Mixto” (Catt, et al., 2014, p. 8).

3 Donde las fuerzas armadas controlan los poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial.

% En distintos periodos fue el régimen politico que tuvo presencia en Argentina, Brasil, Bolivia, Chile,
Colombia, Costa Rica, Cuba, Ecuador, Guatemala, Haiti, Honduras, Nicaragua, Paraguay, Pert, Republica
Dominicana, Uruguay y Venezuela. México las experiment6 en el siglo XIX. En el siglo XX sucedi6 la
revoluciéon mexicana después de la cual se instaur6 el régimen politico autoritario.
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pero sin fuerza politica efectiva -y a su vez el gobierno y el partido subordinan
al resto de los actores relevantes en la politica-. Dicho en otras palabras,
el partido oficial, el Poder Ejecutivo visibilizado en el Presidente de la
Republica y toda la burocracia encabezada por éste, colonizan y subordinan
al Poder Legislativo y al Poder Judicial®®, pero no lo hacen a través de los
rifles como en los regimenes autoritarios militares sino por medio del
control de reglas electorales y del acceso inequitativo a los recursos (Molinar,
1991, pp. 17-60). Nombrando personas afines, controlando sus carreras
politicas, controlando sus recursos financieros, y en general incentivando un
comportamiento favorable al ejecutivo, anulando la separacion de poderes y
generando un gobierno indiviso y unitario en la practica (Casar, 1996, p. 62).,
colocando en el eje del sistema politico al Presidente de la Republica y su
partido oficial (Cosio, 1976, pp. 22-52)*.

La mayoria de los paises latinoamericanos experimentaron episodios de
autoritarismos que posteriormente marcaron su proceso de transicion a la
democracia experimentada hacia la década de los afos ochenta y noventa del
siglo pasado, donde mas alla de las particularidades se logro la instauracion del
régimen democratico reconociendo la centralidad del sufragio, las
elecciones, la competencia entre partidos politicos y la proteccion
de libertades y derechos para su adecuado desarrollo (O’Donnell,
Schmitter & Whitehead, 1989); en cambio ante la ausencia de elecciones
confiables y el bloqueo deliberado a la oposicion partidista y movilizacion
ciudadana, Cuba y Venezuela se ubican como paises autoritarios.
Aunque el cambio hacia la democracia tuvo resultados aceptables en
términos de la celebracion de elecciones lo cierto es que solamente se
fortalecid la democracia electoral o competitiva, pero se dejaron de lado
aspectos como la reduccion de la pobreza, desigualdad (Kliksberg, 2008,
p. 357-370; Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, 2021, p.
22-62), imparticion de justicia, violencias (homicidios dolosos, violencia
politica, represion de movimientos, desaparicion forzada, conflictos civiles,
feminicidios y crimenes de odio, asesinato de periodistas, crimen organizado,
policias comunitarias), violaciones de derechos humanos y un largo etcétera
(Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, 2021,p. 201-254),

% En un régimen democratico existe una separacion y equilibrio de poderes entre el Poder Ejecutivo,
Legislativo y Judicial.

3 Cuando se dio la fundacion del partido oficial en 1929 se le denomin6 Partido Nacional Revolucionario
(PNR), en 1938 cambi6 de nombre a Partido de la Revolucion Mexicana (PRM) y desde 1946 adopt6 el nombre
de Partido Revolucionario Institucional (PRI). Para los interesados en profundizar sobre el partido oficial y su
papel en el régimen de partido hegemonico véase Garrido (1984), Reveles (2003) y Hernandez (2016).



provocando que la ciudadania perciba con desconfianza autoridades,
instituciones politicas y al régimen democratico en general (O'Donnell,
2008, pp. 25-62; Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, 2021,
pp. 141-144). Este es el contexto que rodea al disefio de los Organismos de
Administracion Electoral con gestion independiente en América Latina.

Segtn la informacién del Cuadro 5, en Latinoamérica predomina el modelo
independiente de administracion electoral con el 94.4 % (17), ninguno suscribe
el modelo gubernamental y solo el 5.5 % usa el modelo mixto de gestion
(Argentina). Dentro de los 17 paises adscritos al modelo independiente se
registran notables diferencias internas: el 55 % de los OAE son reconocidos
como 6rganos publicos autonomos (10), el 27.7 % (5) se encuentran reconocidos
como un cuarto poder (con la misma jerarquia de los poderes Ejecutivo,
Legislativo y Judicial) y el 11.1 % (2) estan integrados al Poder Judicial.

Tras plantearse la pregunta jcuantos organismos electorales cuentan
con legislacion electoral que reconoce al voto electronico?, se presenta la Tasa
de Exito, que resulta de dividir a los organismos electorales o paises que
reconocen al voto electronico entre el total de organismos electorales o
paises, multiplicado por cien.

Los registros muestran que el modelo de gestion electoral independiente
logra el reconocimiento en un 58.8 % (10) y el 100 % (1) del modelo mixto,
pero solamente a nivel subnacional (en provincias, estados, departamentos
o municipios). Nuevamente se registran importantes diferencias al interior
del grupo mayoritario independiente: el 100 % (2) de los 6rganos electorales
integrados al Poder Judicial lo reconocen, el 80 % (4) de los 6rganos
electorales descritos como un cuarto poder del Estado lo expresan y apenas
el 40 % de los o6rganos de administracion electoral identificados como
organismos publicos autonomos. Al parecer entre mayor sea el “estatus
juridico” del Organo de Administracion Electoral dentro de los poderes
del Estado mayor capacidad politica para introducir cambios como el voto
electronico®.

Destacan los tres paises federales de la region. Brasil, ademas de tener
un modelo independiente su 6rgano de administracion electoral
esta integrado al Poder Judicial por lo cual el voto electronico

% Como se vera en otros capitulos, la experiencia demuestra que hay otros elementos ademas del disefio
que afectan el proceso de implementacion del voto y urna electrénica, pero uno de los de mayor peso es el
liderazgo, conduccién o iniciativa del Organo de Gestién Electoral.
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se asumio como parte de garantizar la protecciéon de derechos
y libertades de dicha rama de gobierno convirtiéndose en el mas exitoso
de la region; Argentina suscribe un modelo mixto (la combinacion de
independiente y gubernamental) sin reconocimiento del voto electronico
en la esfera nacional pero si en el &ambito subnacional debido a la mayor
autonomia de los 6rganos electorales locales; y finalmente, México también
utiliza el modelo independiente por medio del llamado “organismo ptblico
autonomo” Instituto Federal Electoral-Instituto Nacional Electoral (IFE-INE)
reconociendo parcialmente el voto electronico por internet (para ciudadanos
radicados en el extranjero) y por urna electronica en algunas elecciones
(federales o estatales) con resultados vinculaciones en demarcaciones
especificas. Ninguno de los tres paises federales latinoamericanos comparte
el mismo disefno en sentido estricto.

Cuadro 5. Diseio de los Organismos de Gestion Electoral y voto
electronico en su legislacion electoral en América Latina.

Frecuencias

Independiente

Tipo de disefio Paises (%) Tasa de éxito*®
o
Reconocidos como Cuarto Bolivia, Costa Rica, Ecuador, 5 4
Poder Nicaraguay Venezuela. (2777) (80 %)
. . 2 2
Integrados al Poder Judicial Brasil y Paraguay

(11) (100 %)

Chile, Colombia, El Salvador, Panama,

Organos publicos auténomos | Guatemala, Honduras, México, Pert, 10 40
S . (55.55) (40 %)
Republica Dominicanay Uruguay.
Suma parcial 7 10
P (9444) (58.82 %)
Gubernamental - - -
Mixto Argentina ! !
g (5.55) (100 %)
18 1
Total (100 %) (100 %)

Fuente: Elaboracion propia con base en Valdés y Ruiz (2019, pp. 422-424) y las paginas de internet de
los Organismos de Administracion Electoral de cada pais, asi como de su Constitucion Politica. Nota: en
Bolivia (Organo Electoral Plurinacional, 2021), Costa Rica (Tribunal Supremo de Elecciones, 2021), Ecuador,
Nicaragua y Venezuela (Consejo Nacional Electoral, 2021), la autonomia es porque se le otorga un nivel
semejante a los poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial; en Brasil la autonomia deriva de su estar integrado al
Poder Judicialy no al Poder Ejecutivo que es el supuesto del modelo gubernamental; la constitucion politica
de Paraguay sefiala que el Tribunal Superior de Justicia Electoral forma parte de la Justicia Electoral, y en
este sentido, forma parte del capitulo III “Del Poder Judicial” secciéon V semejante al caso brasilefio. La
informacién del voto electrénico se retomé del cuadro anterior de elaboracién propia con base en Tuesta
y Cuervo (2019, pp. 1032-1037).

% Entendida como la division entre Paises que reconocen voto electronico entre el Total de Paises multiplicado por cien.




En suma, son variados los instrumentos juridicos para implementar el
voto y urna electroénicos pero la mayoria de ellos (63 %) si refieren al voto
electronico en su legislacion electoral; la historia politica autoritaria de
Ameérica Latina configur6 las condiciones para que los disefios del Modelo
Independiente de administracion electoral fueran los predominantes en
la region, siendo los de mayor éxito aquellos que reconocen al Organo de
Administracion Electoral como un cuarto poder del Estado o integrado al
Poder Judicial.

La tendencia regional es importante para el caso mexicano porque nuestro
disefnio independiente tanto del IFE-INE corresponde estrictamente a la
figura de “organismos publicos autébnomos”, porque ataie al modelo de
gestion electoral utilizado en cada uno de los 32 estados del pais y porque los
datos precedentes revelan mayores obstaculos de este tipo de disefio para
introducir exitosamente el voto y urna electronicos en la legislacion electoral.

Legislacion electoral sobre el voto electronico en México.
Cambio politico y los Organos de Administracion Electoral

México no reconoce hasta el momento el voto electrénico por medio de
urnas electrénicas a nivel nacional en su Constitucion. Aunque se han
registrado importantes esfuerzos para introducirla en la legislacion electoral
a lo largo del siglo XX (véase Romero y Téllez, 2010, pp. 155-178 y 187-254),
no se reflejan en una practica generalizada.

Semejante a la dinamica de transicion a la democracia en el pais “desde las
regiones al centro” (Mizrahi, 1995, p. 187), el voto electrénico ha encontrado
en el ambito subnacional las condiciones autonomas conferidas por el
arreglo federal electoral para introducir esta figura en los estados después
del arribo formal de la democracia.

México es considerado por los especialistas como formalmente
democratico desde 1997 cuando se pusieron a prueba las reformas electorales
de 1996, donde se eliminaron los arreglos institucionales que favorecian
al partido oficial. Las elecciones intermedias de 1997 fueron las primeras
elecciones democraticas para elegir a los integrantes del Poder Legislativo
federal y fueron los primeros comicios donde el Partido Revolucionario
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Institucional (PRI) perdi6 la mayoria en el congreso. Bajo estas nuevas
condiciones, el gobierno del presidente Ernesto Zedillo Ponce de Ledn,
requeria del apoyo de la oposicion para introducir leyes, una situacion inédita
en el pais porque durante el régimen politico autoritario fincado en el sistema
de partido hegemonico, el PRI no necesit6 de apoyos de la oposicion para
sacar adelante reformas constitucionales segtn los designios del presidente
en turno, lo mismo para promover una agenda populista (al estilo de Gustavo
Diaz Ordaz 1964-1970 y Luis Echeverria 1970-1976) como para impulsar
la reforma neoliberal (Miguel de la Madrid 1982-1988 y Carlos Salinas
1988-1994). La alternancia en la presidencia de la reptblica sucedida en
el afio 2000 culminé con un proceso de cambio politico cuyos inicios se
remontan a 1977, cuando el régimen politico comenzo6 la apertura y abrio
espacios a la oposicion.

Para el nuevo gobierno democratico emanado del Partido Accioén Nacional
(PAN) la agenda prioritaria estaba en desmantelar décadas enteras de
gobiernos no democraticos, tanto de sus instituciones, actores, practicas
o tradiciones politicas como del esclarecimiento de eventos cruciales
como la “Guerra Sucia” registrada desde los arios sesenta hasta los noventa
del siglo pasado.

Al mismo tiempo, el IFE como autoridad electoral encargada de
instrumentar las reglas democraticas y regular la contienda entre los
partidos politicos estaba en un proceso de consolidacién institucional.
Fundada en los afos noventa como parte de las negociaciones politicas
después de la sospecha de fraude electoral en la eleccion presidencial de
1988 y los subsecuentes conflictos postelectorales, se habia ciudadanizado®
al eliminar el perfil de magistrados de los consejeros hasta la reforma
politica de 19943, y con la reforma de 1996 se excluy6 al gobierno en la
integracion del Instituto Federal Electoral (IFE) -una demanda crucial por
la desconfianza por la manipulacion de las elecciones-, y con ello adquirio
la condicion de Modelo Independiente (Prud’homme, 1996 y 1998). En otras
palabras, el fortalecimiento institucional implicé6 modificar la estructura
y organizacion del propio 6rgano electoral y marginé la generacion de
legislacion electoral sobre el voto y urna electrénicos. Apenas se estaban
contando efectivamente los votos manualmente, alejando con ello la
necesidad o urgencia para automatizar los procesos electorales.

% En un principio el 6rgano de direccion del IFE en 1991 estaba integrado por el Secretario de Gobernacion, cuatro
representantes del poder legislativo y seis consejeros magistrados y representantes de los partidos politicos.

3 Pero serian propuestos y electos por dos tercios (334 legisladores) de la camara de diputados.



La reforma politica de 1996 también propicio la formacion de autoridades
electorales autobnomas en cada uno de los estados. Debido a la centralidad
generada por el régimen autoritario y al peso decisivo del entonces Distrito
Federal en la vida nacional, los partidos de oposicion y las élites regionales
vieron en el espacio subnacional el campo de batalla donde podrian lograr
pequenas derrotas del partido oficial. Este proceso de crear y trasladar
funciones del ambito nacional-federal-central hacia los estados se conoci6é
como descentralizacion. Una noticia bien recibida en los estados porque
a primera vista los hacia participes en la conduccion de los procesos
electorales. Asi se crearon en todas las entidades del pais los llamados
Institutos o Colegios Electorales para organizar las elecciones locales (de
gobernador, diputados locales y ayuntamientos) a imagen y semejanza del
Instituto Federal Electoral quien se concentraria en organizar las elecciones
federales (de presidente de la republica, senadores y diputados federales).

Los organos electorales locales tenian elementos comunes respecto del
IFE, pero diferencias significativas entre ellos. Dos elementos comunes de
los institutos o colegios electorales de los estados es que aplicaban en
esencia la misma legislacion federal electoral de 1996 en sus codigos
electorales estatales y replicaban aspectos organizativos del IFE; por otro
lado, si bien los gobiernos y congresos estatales los apoyaron en cada
estado, lo cierto es que hubo una amplia heterogeneidad derivado tanto
del contexto particular como de las estrategias e intereses de los actores
locales. La diversa legislacion electoral no dependi6 “exclusivamente de las
disposiciones federales sino también de los intereses y estrategias de los
actores politicos locales” (Monsivais, 2009, p. 12). Cabe mencionar que, hasta
el dia de hoy el tamafio organizacional, profesionalismo y presupuesto del
Instituto Electoral del Estado de México (IEEM) contrasta enormemente
con las dimensiones y capacidades del Instituto Electoral y de Participacion
Ciudadana del Estado de Guerrero (IEPC Guerrero) o el Instituto Estatal
Electoral y de Participacién Ciudadana de Oaxaca (IEPC Oaxaca).

Las diferencias significativas entre los 6rganos electorales locales derivadas
de su historia politica y contexto, provocaron agendas heterogéneas
y prioridades diferenciadas sobre temas especificos como el voto y
urna electronica.
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En suma, mientras el Instituto Federal Electoral estaba consolidandose y
fortaleciéndose en sus funciones, los institutos y colegios electorales de los
estados replicaban sus tareas, pero las ajustaban al terreno local, asi como a
los intereses y estrategias de las élites locales. Esto es crucial para entender
por qué algunas entidades encontraron condiciones para discutir y regular
el voto electronico, mientras que otras lo intentaron sin prosperar, y otras
mas simplemente no registran nada al respecto.

Legislacion electoral sobre voto electronico

Los estados de la reptblica mexicana se pueden clasificar l6gicamente
por los criterios de “experiencia” y “regulacion” en cuatro grandes
grupos sobre el voto electrénico. Los resultados de la sistematizacion
se muestran en el Cuadro 6: el grupo mas grande es aquel conformado
por entidades sin experiencia y sin regulacion del voto electronico con el
59.3 % de entidades, le sigue el grupo sin experiencia y con regulacion con el
18.7 %, el grupo exitoso con experiencia y con regulacién representa
apenas el 12.5 % y el mas pequefio con experiencia y sin regulacion es
de 9.37 %. Dicho brevemente, la gran mayoria de los estados no incluye
ni experiencia ni legislacion alguna sobre voto electronico. Este grupo
mayoritario incluye al estado de Puebla.

Las tres entidades mas pobladas del pais (Estado de México, Ciudad de
México y Jalisco) (Instituto Nacional de Estadistica y Geografia, 2021a)
registran regulacioén sobre voto electronico, sin embargo, el Estado
de México es la tnica que no ha experimentado dicho ejercicio; de las
tres entidades menos pobladas (Campeche, Baja California y Colima),
la primera si registra experiencia, pero no regulacion, las dos restantes
carecen de ambos criterios.

De alguna manera puede tomarse como “coherentes” los estados ubicados
en los cuadrantes [ y II del Cuadro 6 porque ligan su experiencia del voto
electronico acorde con su regulacion, las tienen ambas o no las tienen; las
entidades “incoherentes” o “inestables” son las ubicadas en los cuadrantes Ill y
IV porque realizan exitosamente uno de los criterios (experiencia o regulacion)
pero no ambos, lo cual denota problemas mayores para continuar lo que
proyectaron sobre el voto electronico®.

% Uno de los casos mas conocidos es el Nuevo Leoén, entidad donde se proyectaron y realizaron pruebas
piloto pero la coalicién multipartidista en el congreso mostré dudas sobre la seguridad y viabilidad del voto
electronico por lo cual fue abandonado (Ayala y Martinez, 2012, pp. 277-294).



Cuadro 6. Clasificacion de las entidades por experiencia
y regulacion sobre voto electronico.

Regulacion
Si No
Cuadrante| Cuadrantelll
4
Si 3
" | (1250 %) 9.37%)
K.} Chiapas, Ciudad de México, Coahuilay i . .
] . Campeche, Hidalgo y Nuevo Leén
< Jalisco
S
o
| Cuadrantell
Cuadrante IV
19
No 6 (59.30 %)
(18.70 %) Aguascalientes, Baja California Sur, Chihuahua, Colima,
Baja California, Estado de México, San Luis Durango, Guanajuato, Guerrero, Michoacan, Morelos,
Potosi, Sinaloa, Yucatan y Zacatecas. Nayarit, Oaxaca, Puebla, Querétaro, Quintana Roo, Sonora
Tabasco, Tamaulipas, Tlaxcala y Veracruz

Fuente: Elaboracion propia con base en Romero y Téllez (2010, pp. 187-254), Bafios y Bolafios (2012, p.
199-239). Notas: se considerd como regulacion el minimo de un articulo especifico sobre voto electronico
apuntados por Bafios y Bolafios (2012, p. 213); Chihuahua si tiene experiencia, pero fue exclusivamente
en el ambito escolar Romero y Téllez (2010, p. 248).

Legislacion electoral sobre voto electronico: De las regiones... al centro.

Como se apunt6 anteriormente, las entidades del cuadrante I (Chiapas,
Ciudad de México, Coahuila y Jalisco) y IV (Baja California, Estado de
México, San Luis Potosi, Sinaloa, Yucatan y Zacatecas) del Cuadro 6, son
las 10 entidades con regulacion sobre el voto electrénico.

Segun se puede apreciar en el Cuadro 7, el 80 % de las entidades mencionan
al voto electréonico de uso general, 10 % para casillas especiales y 10 % para
casillas extraordinarias; la mayoria de las legislaciones (90 %) indican el uso
de “medios o sistemas o instrumentos electronicos”, solamente Baja California
uso expresamente el término “voto electronico”; el 80 % de las legislaciones
reiteran como imperativo condicional la efectividad (o autenticidad) y secrecia
del sufragio, otro 10 % lo delimita a la recepcion y computo de votos, y otro
10 % no mencionada nada al respecto; el 50 % de las entidades registra esta
regulacion en leyes y la otra mitad en codigos. Finalmente, el 50 % de las
entidades registran su regulacion en un solo articulo (Baja California, Chiapas,
Coahuila, Estado de México y Sinaloa), y el otro 50 % lo hace de manera
detallada (Ciudad de México, Jalisco, San Luis Potosi, Yucatan y Zacatecas).
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De las diez entidades con regulacion del voto electronico en su legislacion
electoral vigente en 2011, cuatro estados ya no la presentan en 2022 (Baja
California, Chiapas, Coahuila y Sinaloa). Tres de estas habian registrado un
solo articulo sobre la materia.

Actualmente solo seis entidades conservan la regulacion sobre el voto
electronico: Ciudad de México, Estado de México, Jalisco, San Luis Potosi,
Yucatan y Zacatecas. Ciudad de México y Jalisco son entidades con ejercicios
previos de voto y urna electronica, mientras Estado de México, San Luis
Potosi, Yucatan y Zacatecas carecen de esta experiencia“.

Cuadro 7. Legislaciones estatales que regulan el uso de
instrumentos electronicos de votacion.

q q Model 0 . N i q
Entidad Tipo e:‘:.z; Aprobacion Imperativo espe?::f';:: aat;;?)“) ¢Vigente en 2022?
No.
. - Leyde Ultima reforma
. . . Sin demérito de Instituciones y
Baja Casillas P Consejo - L en 2021 (Poder
D " Voto electronico la autenticidad y Procedimientos s
California especiales General . Legislativo del Estado
secreto del voto Electorales de Baja N o
. N de Baja California,
California. Art. 301
2021).
Cadigo de
. d No.
Siempre que Eleccionesy s
Instrumentos . K S Ultima reforma
. P Consejo se garantice la Participacion
Chiapas General electrénicos o L " en 2020 (Congreso
. General efectividad y el Ciudadana del
maquinas . X del Estado de
secreto del sufragio Estado de Chiapas. Chiapas, 2021)
Art. 286 pas, 2020
No.
Siempre que Cadigo Electoral Ultima reforma
Coahuila General Instrumentos Consejo se garantice la del Estado de en 2020 (Congreso
electrénicos General efectividad y el Coahuila de del Estado de
secreto del sufragio | Zaragoza. Art 256 Coahuila de Zaragoza,
2021).
Que permita la Codigo Electoral Si.
Distrito secnfcia del sufragio del Distrito Art. 36, 50, 362, 367,
Federal Sistemas e Conseio deberan arantizgar Federal. Arts. 95, 386, 452y 455.
(Ciudad General instrumentos Generil I); efectividgad 102, 116, 213 al 215, Ultima reforma en
de México electrénicos autenticidad gel 247,248, 251, 252, 2020 (Gobierno de
hoy) sufragio 273,286,307 al 310 | la Ciudad de México,
gl y313. 2021).

40 La aclaracion es importante porque Zacatecas ha tenido experiencia de voto electrénico via internet

para mexicanos residentes en el extranjero, materia que no es objeto del presente texto.




Modelo Normativa
Entidad Tipo Aprobacion Imperativo m ¢Vigente 2022?
! p enLey P ! perativ especifica (2011) eVig
Si.
Art. 185, Ultima
. - reforma en 2021
Estado de . - Consejo Rt’ecepcmn y Cédigo Electoral (Periddico Oficial
- General Via electronica computo de los del Estado de N
México General - Gaceta del Gobierno
votos México. Art. 95 . X
y Legistel. Gobierno
del Estado de México,
2021).
Cédigo Electoral Si.
Se garantice la o borticioanton | Art.23,134,217
vigencia de las A P 224 (225-228, 294,
Modelos o . k S Ciudadana del
. N Consejo disposiciones " derogados), 302, 368y
Jalisco General sistemas Estado de Jalisco. P
P General legales que amparan 522. Ultima reforma
electrénicos A Arts. 134, 217,224
la libertad y secreto en 2020 (Poder
. al 228,294, 368, I
del voto ciudadano 466y 522 Legislativo del Estado
y de Jalisco, 2021).
Si. )
Ley Electoral del Art. 49, Ultima
San Luis General Medios Conseio No existe Estado de San Luis | reforma en 2020 (Plan
Potosi electrénicos g Potosi. Arts. 71, de San Luis. Periédico
235y 267 Oficial del Gobierno
del Estado, 2021).
Siempre que No.
Instrumentos . preq Ley Electoral del Ultima reforma en
. P Consejo Estatal | se garantice la "
Sinaloa General electrénicosy L Estado de Sinaloa. | 2020 (Congreso del
i Electoral efectividad y el R
maquinas . Art. 141, Estado de Sinaloa,
secreto del sufragio
2021).
Si.
Art. 2,123, 262-266.
Ley de Ultima reforma
s Instituciones y en 2020 (Sistema
e respeten los . R
. . Procedimientos de Legislacion
. Sistema Consejo derechos de L
Yucatan General . . S Electorales del y Normatividad
electrénico General imparcialidad y Estado de Y1 . Di Pod
confidencialidad. stado de Yucatan. iguestum. Poder
Arts. 2,131, 233A Legislativo del Estado
al 233E. de Yucatany Poder
Judicial del Estado de
Yucatan, 2021).
Si. Art. 5, 67,176, 201,
Instrumentos Siempre que Ley Electoral 2,11, 243-253, 278-309.
Zacatecas Casillas electronicos Consejo se garantice la del Estado de Ultima reforma
extraordinarias méaquinas y General efectividad y el Zacatecas. Arts. en 2020 (Poder

secreto del sufragio.

151,176 y 187.

Legislativo del Estado
de Zacatecas, 2021).

Fuente: Bafios y Bolafios (2012, p. 213), se agrego la tiltima columna con investigacién propia.

D
©
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Quiza el caso mas dramatico es el de Coahuila por dos razones. En primera
por su notable éxito en la implementacion. Fue una entidad pionera,
que ensayo6 pruebas piloto, desarroll6 sus propias urnas electronicas,
reguld en su legislacion la implementacion del voto electrénico, logro
resultados con efectos juridicamente vinculantes y cooper6 con
otros organismos electorales de los estados y el IFE para comparar el
rendimiento de urnas electronicas; la segunda porque no logré sostener
en su legislacion los avances regulatorios registrados hacia el afio 2011.
Hace falta indagar si se debio a cambios en la integracion de los 6rganos
directivos del Instituto Electoral de Coahuila, a la modificacion de
prioridades del propio 6rgano electoral, a fallas graves en el sistema de
voto electronico o bien al cambio de fuerzas politicas en el congreso lo
que genero su desaparicion.

Mas alla del caso particular, las diez entidades con legislacion electoral
sobre voto y urna electronico representaron el 31.2 % de las 32 entidades
en 2011, y se redujo a 18.7 % en 2022. Lejos de registrar una tendencia
creciente de las entidades con regulacion en la materia, se registr6é una
importante reduccion a nivel subnacional. Por varios afios fueron la
referencia juridica obligada de otras entidades y del propio IFE a nivel
nacional como ejemplos.

Por su lado, el 6rgano de administracion electoral nacional -el IFE-
carecio entre 1997-2014 de un cuerpo juridico bajo el cual realizara
la implementacion del voto electrénico por medio de las urnas
electrdnicas segin el Codigo Electoral de Procesos Electorales vigente hasta
2014 (Diario Oficial de la Federacion, 2008, 14 de enero); ninguno de los
Poderes Legislativo, Ejecutivo o Judicial aprobaron alguna ley en ese tiempo
sobre el particular y hasta el momento se desconocen las razones de la
desatencion®.

A pesar de las limitaciones enunciadas, el IFE si realiz6 estudios y pruebas
piloto en diversos momentos sustentado en Acuerdos de Institutos
Electorales de los estados y en Acuerdos y Lineamientos emitidos por el
propio IFE, facultado en su caracter de organismo putblico autonomo. Con la
informacion del Cuadro 8 se puede confirmar la influencia de la legislacion

4 podrian ser alguna de las tres razones siguientes: sea por el respeto a la autonomia del IFE, por el
desinterés en la implementacion o el contexto internacional con experiencias no exitosas (en 2008 Paises
Bajos suspendi6 su uso, en 2009 Alemania e Irlanda). Véase IDEA Internacional (2012, pp. 22-27).



estatal en la nacional (de las regiones al centro). Llama la atencion la
referencia a solo dos legislaciones estatales (Coahuila y Jalisco) en los
Acuerdos del IFE, porque en ese momento diez entidades ya habian
registrado en su legislacion electoral el voto eletronico o "instrumentos
electronicos de votacion”.

De forma global, sin embargo, son pocas acciones en el terreno
estrictamente juridico del IFE en el periodo 1997-2014, tiempo en el que
se consolido la democracia y goz6 un especifico disefio institucional
federalizado, pero fueron acciones clave para la implementacion: cre6 una
comision que investigo la viabilidad del voto electronico en 2009 y ensayo
una prueba piloto en trecientos distritos electorales en 2012.

Cuadro 8. Instrumentos juridicos usados por el IFE para dar por
valida la implementacion del voto y urna electronicos hasta 2014.

Tipo

Ente emisor

Propdsito

2004

Acuerdo
34/2004

Consejo General del Instituto
Electoral y de Participacion
Ciudadana de Coahuila

Aprob6 la integracion de una comision con el
propésito de llevar a cabo laimplementacion
del sistema de votacion electronica

2006

Acuerdo ACU-
075/2006

Consejo General del Instituto
Electoral y de Participacién
Ciudadana del estado de Jalisco

Aprob6 las bases y Lineamientos para el
desarrollo de una prueba piloto de votacién
electronica en una muestra a nivel estatal que
comprende cuarentay dos urnas

2009

Acuerdo
CG678/2009

Consejo General del IFE

Cred la Comision Temporal para Realizar

las Investigaciones y Estudios Técnicos que
Permitan Determinar la Viabilidad o No de
Utilizar Instrumentos Electrénicos de Votacion
en los Procesos Electorales Federales.

2010

Informe Final

Comision Temporal para
Realizar las Investigaciones y
Estudios Técnicos que Permitan
Determinar la Viabilidad o

No de Utilizar Instrumentos
Electrénicos de Votacién en los
Procesos Electorales Federales

Informe final

2012

Acuerdo
CG384/2012

Consejo General del IFE

Aprobd la realizacion de prueba para el uso de
la boleta electronica el domingo primero de
julio de 2012, en los 300 distritos electorales
del pais.

Fuente: elaboracion propia con informacion del INE (2021b, p. 4)
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Legislacion electoral sobre voto electronico: hacia un sistema
nacional de elecciones.

La Reforma Politica de 2014 transformé de manera importante la
organizacion de las elecciones porque de un sistema federalizado de
elecciones, se paso6 a un “sistema nacional de elecciones”. Esto implico
entre otras cosas, renombrar al Instituto Federal Electoral (IFE) como
Instituto Nacional Electoral (INE), el Cédigo Federal de Instituciones
y Procedimientos Electorales (COFIPE) fue sustituida por el Ley de
Instituciones y Procedimientos Electorales (LEGIPE), los institutos o
colegios electorales de cada estado -aunque en general conservaron
sus nombres originales- son conocidos oficialmente como "Organismos
Publicos Locales Electorales" (OPLEs), y estan integrados al INE quien decide
el nombramiento de los consejeros electorales en los estados, también se
incorporo6 la reeleccidon consecutiva y las candidaturas independientes,
entre muchas transformaciones adicionales.

La amplitud de los cambios no incluyé la regulacion del voto electronico
por medio de urnas electrénicas en la nueva Ley General de Instituciones
y Procedimientos Electorales (LEGIPE) actualmente vigente (Diario Oficial
de la Federacion, 2014, 23 de mayo). Por lo cual, ante el mismo escenario
de legislacion electoral sin alusion a la urna electronica, el INE continu6
acudiendo a la estrategia que utilizo antes de la reforma de 2014: usando su
facultad de organismo publico autbnomo emitié acuerdos para continuar
con estudios, pruebas piloto y elecciones con efectos vinculantes de urnas
electronicas.

Lo que si provoco la reforma de 2014 es es que le dio mas facultades y
atribuciones al INE sobre los institutos electorales de los estados, los llamados
OPLES. Especificamente el INE puede “Ejercer las facultades de asuncion,
atraccion y delegacion, asi como en su caso, aprobar la suscripcion de
convenios, respecto de procesos electorales locales, conforme a las normas
contenidas en esta Ley” (Articulo 44) (LEGIPE, 2020, p. 23). La Asuncion se
entiende como “la atribucién que tiene el Instituto Nacional Electoral para
asumir el desarrollo de las actividades propias de la funcion electoral que
corresponden a los OPL” (Instituto Nacional Electoral, 2021e), la cual puede
ser parcial o total; la Atraccion es cuando atrae “a su conocimiento cualquier
asunto que se encuentre dentro de la competencia de los OPL, cuando su



trascendencia lo determine o cuando se tenga la intencion de sentar un
criterio de interpretacion para situaciones futuras” (Instituto Nacional
Electoral, 2021f) (ambas en el articulo 120 de la LEGIPE, 2020, p. 61), la cual
puede ser ordinaria, en cuanto a plazos y procesos, o extraordinaria; la
delegacion se presenta cuando se presenta “la delegacion de facultades del
Instituto en los Organismos Publicos Locales” (articulo 125) (LEGIPE, 2020,
p. 64)*.

Estas facultades son relevantes porque el INE puede instrumentar
el voto y urna electréonicos asumiendo los Acuerdos juridicos
generados en el seno de su Consejo General, y puede justificar su
intervencion en las elecciones de los estados si considera que esta
intervencion es relevante para desarrollar objetivos institucionales
prioritarios. Desde esta perspectiva se han autorizado ejercicios
del voto y urna electronicos en los estados tanto en elecciones federales
o estatales. Hoy en dia entonces se pueden realizar ejercicios de voto y
urna electronicos con resultados vinculantes sin que necesariamente
estén reguladas en las constituciones o codigos electorales estatales. Por
ejemplo, recientemente hubo elecciones por medio de urna electrénica
en Coahuila e Hidalgo sin que su legislacion electoral lo reconozca; pero
también se tiene el caso de Jalisco que si lo reconoce.

El Cuadro 9 revela trece acuerdos sobre la materia en el periodo 2014-
2022. El periodo previo registré apenas dos acuerdos hasta 2014. Esto
significa que del gran total de 15 Acuerdos generados por el IFE-INE, el
13.3 % se forjaron en el primer periodo (1997-2014), y el 86.6 % en el segundo
periodo (2014-2022). Los acuerdos autorizan principalmente, pruebas
piloto, presupuestos, lineamientos, modelos de casillas, instrumentos
juridicos y técnicos, capacitacion y asistencia electoral, comisiones de
seguimiento y de estudios.

4 Estas funciones son: “La capacitacion electoral; La geografia electoral, asi como el disefio y determinacion
de los distritos electorales y divisién del territorio en secciones electorales; el padrén y lista de electores;
La ubicacién de las casillas y la designacién de los funcionarios de sus mesas directivas; Las reglas,
lineamientos, criterios y formatos en materia de resultados preliminares; encuestas o sondeos de opinion;
observacion electoral; conteos rapidos; impresion de documentos y produccion de materiales electorales;
La fiscalizacion de los ingresos y egresos de los partidos politicos y candidatos, y Las demas que determine
laley” (Articulo 41, base V, apartado B, inciso A) Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

SOOIUQJ}OI[d BUIN A 010A 91q0S opetedwod [B10309][3 0YIAI(J



74

Cuadro 9. Instrumentos juridicos usados por el Consejo General
del INE para dar por validas las acciones de implementacion

del voto y urna electronica, 2015-2022

Ao Tipoy nimero Propésito
Acuerdo INE/ Aprobd la realizacion de prueba piloto, de caracter no vinculante, para el uso de un
2015 CG49/2015 instrumento de votacion electrénica, el domingo 7 de junio de 2015, en tres distritos
electorales del pais con el uso de la urna 4.0 propiedad del INE.
En el Anteproyecto de Presupuesto del Instituto para el ejercicio fiscal del afio
2020, se proyecto el voto electrénico, con el objeto de realizar un ejercicio parcial
2019 Acuerdo INE/ vinculante durante las dos elecciones a celebrar en los estados de Coahuila e
CG403/2019 Hidalgo en 2020, a fin de implementar tecnologia que permita eliminar errores en el
escrutinio y computo y captura de resultados, asi como abonar a la oportunidad y
eficiencia en la obtencioén de resultados, bajo los principios de certeza e integridad.
Aprobo los “Lineamientos” y Cronograma para la implementacién y operacion de la
Acuerdo INE/ s <
2019 CG569/2019 urna electrénica en una parte de las casillas de los Procesos Electorales Locales de
Coabhuila e Hidalgo 2019-2020.
Aprob6 el Modelo de Operacion de la Casilla con Urna Electrénica para los Procesos
2020 Acuerdo INE/ Electorales Locales de Coahuila e Hidalgo 2019-2020, en el que, ademas, se define
CG30/2020 la creacion de tres planes que habrian de detallar los aspectos en materia de
verificacion, seguridad y continuidad de las urnas electrénicas.
Aprob6 la Adenda a la Estrategia de Capacitacion y Asistencia Electoral (ECAE
Acuerdo INE/ A . L : . =
2020 2019-2020) asi como disposiciones complementarias para la instrumentacion del
CG31/2020 P ; :
Voto Electrénico en Coahuila e Hidalgo.
Acuerdos INE/ Aprobaron el Plan de Verificacién, Seguridad y Continuidad para el Modelo
CG59/2020, INE/ L : o
2020 de Operacion de la Casilla con Urna Electrdnica para los Procesos Electorales
CG60/2020€INE/ | | 265 2019-2020 en Coahuila e Hidalgo
CG65/2020 Eo-
Aprobo¢ la estrategia de capacitacion y asistencia electoral 2020-2021y sus
respectivos anexos. Se reconoce la incorporacion de las TIC s como una poderosa
condicion de posibilidad para garantizar el derecho politico al sufragio. Ademas, se
Acuerdo INE/ - .2 . -
2020 da cuenta de la instrumentacion de la urna electrénica en una parte de las casillas
CG189/2020 - - . .
de los comicios locales de Coahuila e Hidalgo y se reconoce la centralidad de esta
experiencia para vislumbrar el uso paulatino y extensivo de la votacién electrénica
en el pais.
Se aprobaron los instrumentos juridicos y técnicos necesarios para para
Acuerdo INE/ X o f L
2021 CG96/2021 instrumentar el voto electrénico en una parte de las casillas Gnicas en los procesos
electorales federal y locales 2020-2021 de Coahuilay Jalisco
2021 Acuerdo INE/ Se aprobo la creacion de la Comision Temporal de Seguimiento de los Procesos

CG1494/2021

Electorales Locales 2021-2022.




2021 Acuerdo electrénico presencial mediante el uso de dispositivos electrénicos dentro del

objetividad y maxima publicidad, asi como de eficiencia y racionalidad, en las
elecciones locales 2021-2022.

Aprobd el presupuesto para el ejercicio fiscal 2022, en el que se tienen contempladas
erogaciones presupuestales encaminadas a financiar laimplementacion del voto

INE/1758/2021 territorio nacional, garantizando los principios de certeza, legalidad, imparcialidad,

Acuerdo INE/ Se aprobd instrumentar el voto electrénico, en modalidad de prueba piloto con

2022 CG28/2022

2021-2022 de Aguascalientes y Tamaulipas, asi como sus lineamientos y anexos.

votacioén vinculante, en una parte de las casillas en los procesos electorales locales

Fuente: elaboracion propia con informacion del INE (INE, 2021b, pp. 4-6; INE, 2022, pp. 2-4) y Repositorio

Documental del INE en internet (Instituto Nacional Electoral, 2021g).

Finalmente, vale la pena destacar tres puntos. El primero es que el avance del
voto y urna electrénicos de parte de los Organos de Administracion Electoral
subnacionales y el nacional, no ha estado exentos de controversias y procesos
judiciales en su contra de parte de distintos actores (fue impugnada la Ley de
Instituciones y Procedimientos Electorales de Yucatan en 2009, y se impugno
el uso de la aplicacion electronica para recabar el apoyo ciudadano de las 'y
los candidatos independientes en 2017 y 2019 en el INE, Tribunal Electoral
de Jalisco y el OPLE de Tabasco); el segundo es que frente a los conflictos e
impugnaciones, las instituciones judiciales como la Suprema Corte de Justicia
de la Nacién (SCIN) (Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion,
2009, 17 de agosto; INE 2021, p. 24) y el Tribunal Electoral del Poder
Judicial de la Federacion (TEPJF) (Tribunal Electoral del Poder Judicial
de la Federacion, 2019; INEa, 2021, pp.20-21), resolvieron en favor de los
organos de administracion electoral®®, facilitando la implementacién
legal y valida del voto y urna electréonicos en el pais; el tercero es sobre
los estandares legales futuros, porque la potencial reforma electoral que
incluya al voto y urna electronicos de manera explicita y detallada (Bahos y
Bolanios, 2012, p. 216) debe de cumplir no solamente con las caracteristicas
esenciales del voto electronico enunciadas por el INE (“la universalidad del
sufragio, libre, secreto, directo, personal e intransferible”) (INE, 2021a, pp.
32-33), sino observar los Estandares Internacionales fijados por la Comision

4 En la impugnacién de 2009 la Suprema Corte resolvié que la Constitucion Politica no especifica
como debe realizarse el sufragio y tampoco prohibe la utilizacién expresa de urnas electronicas; y el
Tribunal Electoral sefnalo que es valido utilizar aplicaciones electronicas para recabar apoyo ciudadano

de parte de las y los candidatos independientes.
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Europea o IDEA Internacional: introducir el voto electrénico de manera
gradual y progresiva, realizar cambios necesarios en la legislacion antes de
introducirlo plenamente, incluir en sus disposiciones la observacion electoral
internacional y de agencias especializadas, regular las responsabilidades
sobre el funcionamiento y asegurar el control del 6rgano de gestion electoral
(Commiittee of Ministers (2017, pp. 9-12), consolidar la educacion civica y de
los votantes, asi como planear la sostenibilidad y el futuro del programa
(IDEA Internacional, 2012, p. 4).

En resumen, ante la ausencia de un marco regulatorio sobre el voto y urna
electronicos en la actual Ley General de Instituciones y Procedimientos
Electorales (LGIPE), el INE continué y profundizé su papel regulatorio
para profundizar estudios y extender pruebas piloto. Debido a su
posicién central en el sistema nacional de elecciones desde 2014 frente
a los 6rganos electorales locales, el INE puede instrumentar ensayos de
urnas electronicas con resultados vinculantes, aunque en la legislacion
electoral local no exista referencia alguna al voto y urna electroénicos.



Capitulo 3.

La experiencia del voto y urna electronicos

Introduccion

Es comun la introduccion de reformas juridicas que garanticen la
implementacion del voto y urna electrénicos alrededor del mundo. Sin
embargo, como se vera, no todos los paises que suscriben en la legislacion
electoral el deber del voto electronico cuentan con las condiciones propicias
para su implementacion real. Este aspecto justifica plenamente el proposito
de este capitulo sobre la revisién empirica del fendmeno estudiado.

Como se vera enseguida, en el mundo son pocas las naciones que hasta el dia
de hoy permiten el voto electronico, y de quienes lo hacen, al menos la mitad
usan lo que se ha denominado aqui urnas electrénicas. Particularmente la
region latinoamericana es crucial porque Brasil y Venezuela son pioneros
a nivel mundial y ambos han logrado incluir a todos sus votantes en el uso
de la urna electronica.

México junto con Argentina son ejemplos de implementacion exitosa desde
la periferia, es decir, fueron los paises donde se desarrollaron las condiciones
para la emergencia de la urna electronica, aunque solo esta limitado a
algunos votantes o circunscripciones especificas. Con todo, se nota un
cambio importante en la implementacion del voto y urna electrénicos a
partir de la generacion de un sistema nacional de elecciones después la
reforma politica de 2014, lo cual puede ofrecer una oportunidad valiosa
para el estado de Puebla.
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Las preguntas del presente capitulo son ;cémo han sido las experiencias
del voto y urna electronicos en América Latina?, jcémo ha sido la
practica efectiva de la urna electrénica en México? y ;como se puede
valorar la implementacion en México?; por lo tanto, son tres los objetivos:
presentar datos de la experiencia del voto electrénico en América Latina
de forma comparada, analizar las practicas del voto y urna electronicos
en México y, finalmente, revisar el proceso de implementacion del voto y
urna electrénicos a partir de estandares internacionales y algunas lineas
explicativas al respecto.

La experiencia del voto electrénico en América Latina

Para valorar el avance del voto electronico en América Latina es
importante revisar de manera sucinta el avance de este en el mundo.
Segun los datos disponibles de IDEA Internacional de 178 paises, el
19.1 % (34) utiliza alguna forma de voto electronico y el 80.8 % (144) no usa
actualmente algin dispositivo tal como se visualiza en el cuadro 10. Los
10 paises de América con experiencia de voto electrénico representan el
29.4 % de los 34 que usan actualmente el voto electrénico en el mundo,
mientras la region de Latinoamericana representa el 23.5 % con sus ocho
paises activos en esta materia.

Cuadro 10. Voto electrénico con participacién del Organo
de Administracion Electoral en el Mundo.

Uso actual del Frecuencias

Paises

Voto Electrénico (%)

Albania, Argentina, Armenia, Australia, Bangladesh, Bélgica, Butan, Brasil, Bulgaria, Canada,
Congo, Corea del Sur, Ecuador, Emiratos Arabes Unidos, Estados Unidos, Estonia, Filipinas, Fiyi, 34

Francia, Kirguistan, India, Irak, Iran, México, Mongolia, Namibia, Nueva Zelanda, Oman, Panama, (1910 %)
Pakistan, Pert, Republica Dominicana, Rusiay Venezuela.

144

Resto del mundo (80.80 %)

178
(100 %)

Fuente: elaboracion propia con datos de IDEA Internacional (Instituto Internacional para la Democracia
la Asistencia Electoral, 2022).




Por tipo de tecnologia usada en el voto electrénico, de un total
de 34 paises registrados en el mundo actualmente, el 50 % usa lo
que se ha denominado Urna Electrénica o conocido técnicamente
como “Maquinas de votacién electronicas de grabaciéon directa
con y sin registro de auditoria en papel verificado por el votante”.
La segunda forma de voto electronico es el voto por internet con el
38.2 % seguido por la tecnologia de Reconocimiento Optico de Marcas con el
23.5 %, mientras que las Impresoras de Boletas Electrénicas ocupan la
ultima posicion con 11.7 % segln se aprecia en el cuadro 11. Debido al uso
de dos o tres tipos de voto electronico en un mismo pais los porcentajes
suman mas del 100 %. Para su facil lectura los paises con mas de un tipo de
voto electrénico usado se subrayaron.

América Latina mayoritariamente usa las Urnas Electronicas, lo que de
alguna forma coloca a la region en el uso de la tecnologia mas socorrida por
la mayoria de los paises que usan actualmente el voto electronico. México
y Panama son los tnicos dos paises de América Latina que hasta la fecha
utilizan dos tipos de voto electrénico, por internet y urna electrénica.

Cuadro 11. Tipo de voto electrénico usada por pais.
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q P mn Paises 34 Frecuencias
Tipo de voto electronico utilizado (100 %) (%)

Maquinas de votacién electronicas de grabacion Albania, Bangladesh, Butan, Brasil, Bulgaria, Fiyi,

directa cony sin registro de auditoria en papel Francia, India, Iran, México, Namibia, Oméan, Panam4, (50)

verificado por el votante Per(, Rusia, Estados Unidos y Venezuela

Impresoras de boletas electronicas Argentina, Bélgica, Congo y Fiyi a 147)

Reconocimiento Optico de Marcas (OMR) o Canadj, Estados Unidos, Filipinas, Kirguistan, Irak, 8

Reconocimiento Optico de Caracteres (OCR) Mongolia, Republica Dominicana y Rusia (23.5)
Armenia, Australia, Canadé, Ecuador, Emiratos 13

Voto por Internet Arabes Unidos, Estonia, Francia, México, Nueva (382)
Zelanda, Oman, Pakistan, Panamay Rusia .

Otro Corea del Sur, Estados Unidos, Mongolia (838)

Total 34

Fuente: elaboracion propia con datos de IDEA Internacional (Instituto Internacional para la Democracia
y la Asistencia Electoral, 2022).
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Datos actuales expuestos en el Cuadro 12 sobre el funcionamiento efectivo
del voto electrénico en América Latina muestran al 44 % de paises con
experiencia en este ambito, y poco mas de la mitad, el 55 % carece de voto
electronico con la participacion del Organo de Administracion Electoral
respectivo considerando un total de 18 naciones.

Cuadro 12. Voto electrénico con participacién del Organo
de Administracion Electoral en América Latina*.

Utilizan voto electrénico con Frecuencias
participacion del Organo de Paises (uo/ ) !
Administracién Electoral ?
Si Argentina, Brasil, Ecuador, México, Panama, Per(, 8
Republica Dominicanay Venezuela (44.40 %)
No Bolivia, Chile, Colombia, Costa Rica, El Salvador, 10
Guatemala, Honduras, Nicaragua, Paraguay y Uruguay (55.50 %)
18
Total (100 %)

Fuente: elaboracion propia con datos de IDEA Internacional (Instituto Internacional para la Democracia
y la Asistencia Electoral, 2022). Nota: Argentina y México lo hacen a nivel subnacional; México si registra
el voto electronico via internet para los mexicanos residentes en el extranjero.

Los datos del Cuadro 13 muestra que, de los ocho paises de la region con
experiencia efectiva de voto electronico, uno (12.5 %) usa las impresoras
de boletas electrénicas (Argentina), uno (12.5 %) acude al Reconocimiento
Optico (sea de marcas o caracteres), uno (12.5 %) utiliza Votacion por Internet
(Ecuador), tres (37.5 %) utilizan tinicamente las Urnas electronicas (Brasil, Pert
y Venezuela) y dos (25 %) utilizan tanto Votacion por Internet como Urnas
Electronicas (México y Panama).

Con excepcion de México y Panama, el resto de los paises de América Latina
(75 %) realizan el voto estrictamente por medio de entornos controlados,
es decir, la autoridad electoral designa los lugares de votacion y supervisan
los dispositivos electronicos utilizados y su adecuado funcionamiento.

# Para simplificar el analisis se incluyeron en “Si” a los que cuentan con regulacion especifica, aquellos
que senalan que “pueden usar otros medios incluyendo el electrénico” o “aquellos que mencionan que
puede haber otras formas”; en “No” se incluyeron a los paises que no han automatizado nada del proceso
electoral, aquellos que han automatizado parte pero que en su legislaciéon no han modificado nada y a
quienes no reconocen otra posibilidad de votacion.




Los votantes por Internet de México y Panama pueden utilizar una
computadora bajo el resguardo de la autoridad electoral o centro oficial
de votacion, o utilizar una computadora en algun lugar remoto sin la
asistencia del 6rgano electoral respectivo.

Unicamente Brasil, Venezuela y Republica Dominicana (37.5 %) tienen la
capacidad de incluir a todos los votantes por medio del voto electrénico en la
region. Los dos primeros utilizan las llamadas urnas electronicas y el tercero usa el
registro optico de marcas o caracteres. Los restantes cinco paises (62.5 %)
solamente ofrecen esta posibilidad de voto en algunas circunscripciones®.
Si acotamos el analisis a los paises con experiencias de voto electronico por
medio de urna electronica en Ameérica Latina el grupo se reduce a cinco:
Brasil, México, Panama, Pert y Venezuela. En Brasil y Venezuela todos
los votantes pueden hacer uso de las urnas electronicas, mientras que en
México, Panama y Pert solo esté acotado a ciertos distritos electorales.

Cuadro 13. Voto electronico en América Latina: tecnologia, controles y alcance.

¢Entorno controlado o

. s . o
Pais ¢Qué tipo(s) de tecnologia se usa? o controlado?

grupos?

¢disponible para todos los
votantes o solo para algunos

Votantes en
Argentina Impresoras de boletas electrénicas* Controlado circunscripciones
particulares

Maquinas de votacion electrénicas de
Brasil grabacion directa con y sin registro de Controlado Todos los votantes
auditoria en papel verificado por el votante®

Votantes del
extranjero; Votantes

Ecuador Sistemas de votacion por Internet Controlado . S
en circunscripciones
particulares
Méaquinas de votacion electrénicas de En combinacion de Votantes del
México grat;acién directa cony sin registro de ambos ambientes extré}njero; thaptes
auditoria en papel verificado por el votante; (controlado/no en circunscripciones
Sistemas de votacion por Internet controlado) particulares

“Dicho de manera sencilla, una circunscripcion es una demarcacion territorial en la cual se divide el pais
para fines electorales. Cada una de ellas debe tener el mismo “tamafio” entendido como la cantidad de
poblacion que puede votar. De ahi que en lugares muy poblados haya muchos distritos, mientras que en
lugares despoblados haya pocos distritos electorales, independientemente de su territorio. Cuando en
una circunscripcion se puede elegir un cargo (se les conoce como distritos “uninominales”). México tiene
300 distritos electorales federales, por lo cual se eligen 300 diputados uninominales (también conocidos
como diputados de mayoria relativa).

4 En inglés, Electronic Ballot Printers (EBPs).

41 En inglés, Direct Recording Electronic (DRE); Voter-Verified Paper Audit Trail (VVPAT).
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. ¢édisponible para todos los
Pais ¢ Qué tipo(s) de tecnologia se usa? ¢Entorno controlado o votantes o solo para algunos
< ’ no controlado?
grupos?
Maquinas de votacion electrénicas de En combinacién de Votantes del
. grabacion directa con y sin registro de ambos ambientes extranjero; Votantes
Panaméa L oo . s
auditoria en papel verificado por el votante; (controlado/no en circunscripciones
Sistemas de votacion por Internet” controlado) particulares
Méaquinas de votacion electrénicas de Votantes en
Pert grabacion directa con y sin registro de Controlado circunscripciones
auditoria en papel verificado por el votante particulares
Republica Reconocimiento Optico de Marcas (OMR)
publ o Reconocimiento Optico de Caracteres Controlado Todos los votantes
Dominicana 18
(OCRY)
Maquinas de votacion electrénicas de
grabacion directa con y sin registro de Controlado Todos los votantes
auditoria en papel verificado por el votante

Fuente: Elaboracion propia con datos de IDEA Internacional (Instituto Internacional para la Democracia
y la Asistencia Electoral, 2022).

El Cuadro 14 rescata los perfiles basicos de los paises donde se estan
utilizando las urnas electrénicas como ejercicio de voto electrénico.
De los cinco paises, tres son federales (Brasil, México y Venezuela)* y 2
unitarios (Panama y Pert), la distincion importa porque los federales en
teoria requieren mayor coordinacién electoral entre la federacion y los
estados; un pais incluye su Organo de Administraciéon Electoral como un
cuarto poder (Venezuela) y otro lo incluye en el Poder Judicial (Brasil), los
restantes son Organismos Publicos Autonomos.

Respecto del tamano del legislativo, los mas grandes son Brasil (513
diputados) y México (500), le sigue muy de lejos Venezuela (277 legisladores),
Pert (130) y el menor fue el legislativo de Panama (71); en algunos paises
la legislacion electoral dispone de una "segunda vuelta" electoral si en la
primera ninguno de las y los candidatos a la presidencia alcanza determinado
nivel de apoyo, este mecanismo es importante porque conlleva una mayor
carga de trabajo para los organismos electorales cuando se vuelva a votar
en un periodo corto de tiempo, lo consideran normativamente Brasil y Pert,
no lo incluyen México, Panama y Venezuela.

“En inglés, Optical Mark Recognition (OMR) or Optical Character Recognition (OCR)

49 Muchos en realidad no incluirian a Venezuela como federal debido a lo centralizado de su “federalismo”.




Finalmente, el territorio, poblacion y densidad poblacional proporcionan una
idea de cuanto se tiene que organizar y movilizar el 6rgano de administracion
electoral a partir de dichas categorias. Con mucho, Brasil es el pais mas grande
del grupo con mas de 8 millones de kilometros cuadrados y una poblacién
de mas 213 millones de personas; México estaria en la segunda posiciéon con
1.96 millones de kilometros cuadrados y 126 millones de personas. El
tercero en territorio es Pert con 1.2 millones de kilometros cuadrados,
pero es el cuarto en poblaciéon con 33.035 millones depersonas, un poco
menos que Venezuela (33.36 millones). No obstante, cuando se calcula la
densidad de poblacion, el primer lugar lo ocupa México con 64.2 habitantes
por kilémetro cuadrado, le sigue Panama con 55.86 y Venezuela con 36.40.

Estas dimensiones nos indican los desafios organizativos de los 6rganos
de administracion electoral ahi donde hay muchos cargos por elegir (como
Brasil y México), donde puede llamarse a la segunda vuelta (Brasil y Peru),
y donde grandes poblaciones incrementan la complejidad organizativa
en las elecciones (Brasil y México). Al parecer la densidad poblacional
alta (México) puede incentivar el uso de las urnas electronicas porque
procesan los votos de forma mas rapida con menos errores, la densidad
baja significa que las urnas electrénicas se adoptan en un entorno que
demanda mayor movilidad para cubrir la amplia dispersion de la poblacion
en amplios territorios (Brasil).
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Cuadro 14. Voto electronico por medio de “Urna Electréonica” en
América Latina: desafios organizativos.

Tamafio del
legislativo
S
Estatus del Organo . (habitantes
q o e parala Segunda Territorio i
Pais Estado de Administracién - a Poblacién por
Democraciay vuelta (Km?) T3
Electoral . A kilometro
la Asistencia )
Electoral (IDEA
Internacional),
2022a).
Reconocidos como 33,360,238 (Instituto
Venezuela Federal* Cuarto Poder 277 No 916 445 Nacional de 364
Estadistica, 2021).
213,335,029 (Oficina
de Informacion
Diplomatica del
Integrados al Poder Ministerio de
Brasil Federal g . 513 Si 8,515,965 Asuntos Exteriores, 25.05
Judicial .
Unién Europeay
Cooperacion de
Brasil, 2021).
1'96(.)'189 126,014024
(Instituto .
Organos publico Nacional de (Instituto
México Federal . 500 No P Nacional de 64.28
auténomo Estadistica L
y Geograffa Estadllstlcay
2021b). Geografia, 2021c).
4,218,808
(Instituto
Panamé | Unitario | Organopublico 71 No 75,517 Nacional de 55.86
auténomo Estadisticay
Censo (Panama),
2021)
1,285,215 33,035,300
] (Instituto (Instituto
Perti Unitario | Organo publico 130 Si Nacional de Nacional de 257
auténomo Estadistica e Estadistica e
Informatica, Informatica,
2021a). 2021b).

Fuente: Cuadro 5 del capitulo 2, elaboraciéon propia con datos de IDEA Internacional (Instituto

Internacional para la Democracia y la Asistencia Electoral, 2022) y Hurtado (2020, pp. 264-265).

*Especialistas califican a Venezuela con federalismo débil. (Hofmeister y Tudela, 2017, p.43)

Finalmente, con la informacion del cuadro 15 se muestra a los diez paises
sin voto electronico vigente. E1 50 % de ellos estan realizando estudios
de factibilidad y pruebas, el 10 % abandoné el voto electronico (Paraguay)
y €l 40 % nunca lo ha utilizado.




Cuadro 15. Grado de avance del Voto electronico sin
vigencia en América Latina®.

Grado de avance

Paises

Frecuencias
(%)

Realizando estudios de factibilidad y/o pruebas | Bolivia, Colombia, Costa Rica, Honduras y Uruguay (5050/)
Se utilizé el voto electroénico, pero fue Paragua 1
abandonado suay (10%
Nunca se ha utilizado Chile, El Salvador, Guatemala y Nicaragua (4(;‘%)
10
Total (100 %)

Fuente: elaboracion propia con datos de IDEA Internacional (Instituto Internacional para la Democracia
y la Asistencia Electoral, 2022).

La experiencia del voto electrénico en México

Para analizar la experiencia de la implementacion del voto electrénico
en México este apartado se dividira en dos secciones, la primera revisa la
experiencia de los Institutos o Consejos electorales locales de los estados
y la segunda analiza la experiencia nacional a través del IFE-INE.

La experiencia de los estados

Para la exposicion de los estados se retoman tres cuadrantes indicados
en el Cuadro 6 “Clasificacion de las entidades por experiencia y regulacion
sobre voto electronico” del capitulo 2. El cuadrante I esta conformado por
las entidades con Legislacion y Experiencia en voto y urna electronicos
(Chiapas, Ciudad de México, Coahuila y Jalisco), el III integrado por
entidades sin regulacion, pero con experiencia de voto y urna electronicos
(Campeche, Hidalgo y Nuevo Leon), y el cuadrante IV registro a las entidades
sin experiencia, pero con legislacion (Baja California, Estado de México, San
Luis Potosi, Sinaloa, Yucatan y Zacatecas). No se analizan las entidades del
cuadrante II del mencionado cuadro 6 debido a la ausencia completa de
acciones en tareas de implementacién del voto electrénico.

5 Para simplificar el analisis se incluyeron en “Si” a los que cuentan con regulacion especifica, aquellos
que senalan que “pueden usar otros medios incluyendo el electrénico” o “aquellos que mencionan que
puede haber otras formas”; en “No” se incluyeron a los paises que no han automatizada nada del proceso
electoral, aquellos que han automatizado parte pero que en su legislacion no han modificado nada y a
quienes no reconocen otra posibilidad de votacion.
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A partir de la informacion del Cuadro 16 se nota el desarrollo heterogéneo
entre las entidades incluidas del primer grupo. Si bien en general se reconoce
al estado de Coahuila como pionero en materia de voto electrénico por ser
la primera entidad en generar su propia urna electrénica, lo cierto es que la
revision hecha no arrojo algin registro sobre una prueba piloto sin efectos
vinculantes en términos de una consulta ciudadana o simulacién de elecciéon
constitucional, a diferencia de Chiapas, Ciudad de México y Jalisco, quienes
instrumentaron pruebas piloto sin efectos vinculantes.

Ciudad de México es quien us6 la maxima cantidad de urnas en pruebas
piloto (150) y Chiapas la menor con 17 (aunque 4 urnas en realidad eran de
respaldo); a su vez, la Ciudad de México es quien ha cubierto la maxima
cantidad de distritos electorales al momento de realizar una prueba piloto
con 40 de ellas; también la actual Ciudad de México fue la primera en realizar
una prueba piloto en el afio 2003 con las urnas desarrolladas por el Tribunal
Superior Electoral de Brasil por medio de la cooperacion internacional. En
2006 Chiapas, Distrito Federal (hoy Ciudad de México) y Jalisco hicieron
pruebas piloto; Chiapas acudié a la urna electrénica que para ese momento
ya se habia construido en Ciudad de México, ésta utiliz6 sus propias urnas
y Jalisco ensayo¢ las prestadas por Coahuila.

Cuadro 16. Entidades con experiencia y regulacion sobre voto y urna
electronicos: pruebas piloto con resultados "No vinculantes"'.

Entidades '::iLII:t'z) @ Cantidad de Urnas Distritos Electorales ¢Origen urnas?
Chiapas 2006 13 (+4 respaldo) 4 municipios® Urnas de Ciudad de México
'(Dh'ztrg‘i’u';z‘ie(ﬁ' 2003 150 40 Urnas del TSE-Brasil

oy 2006 40 40 Propias
México)
Coahuila - - — -
Jalisco 2006 42 20 Urnas de Coahuila

Fuente: Elaboracién propia con datos de Romero y Téllez (2010, pp. 187-253), Figueroa (2014, p. 507-538 y

paginas de Internet.

5! Se incluye los ejercicios de consulta ciudadana o simulacion de eleccion constitucional. Se dejan
fuera otro tipo de ejercicios como eleccion de sindicatos, universidades o partidos politicas, escuelas o
universidades donde también pudo haberse registrado elecciones con urnas electrénicas y resultados
no vinculantes.

52 Convenio de apoyo y colaboracion entre el Instituto Electoral del Distrito Federal y el Instituto Estatal
Electoral de Chiapas en 2006.

% Tuxtla Gutiérrez, San Cristobal de las Casas, Chiapa de Corzo y Tapachula.



Del grupo integrado por Campeche, Hidalgo y Nuevo Ledn es importante
mencionar que no se puede realizar el mismo ejercicio comparativo:
Campeche no registré en términos reales una prueba piloto, Hidalgo
en realidad lo registr6 hasta 2020 bajo la conduccién del INE
por lo cual entra como parte de la organizacion de la esfera
nacional y Nuevo Leo6n es la Gnica entidad donde efectivamente se
comenzd con mucho entusiasmo y se abandono el proyecto por
desconfianza de los partidos politicos representados en el congreso
local. Los escasos textos disponibles sobre Nuevo Leon sefialan el
establecimiento de una comision hacia el aflo 2002 para investigar sobre
el voto electronico incluyendo universidades locales como la “Universidad
Auténoma de Nuevo Leon, el Instituto Tecnologico y de Estudios Superiores
de Monterrey, la Universidad de Monterrey y la Universidad Regiomontana”
(Ayala y Martinez, 2012, p. 284), programando implementar un ensayo piloto
para 2003. Sin embargo, la intencion fue abandonada por la desconfianza
de los partidos politicos en el voto electronico y la carencia de legislacion
electoral local sobre la materia (Romero y Téllez, 2010, pp. 189-191).

Hasta el momento la experiencia negativa de Nuevo Ledn podria ser el
unico ejemplo donde debido a la falta de acuerdo entre las fuerzas politicas
se abandon¢ la implementacién. Sin bases politicas minimas se comenzo6
con la implementacion y al final quedd en el olvido dicho proyecto hasta el
dia de hoy, a pesar de contar en su momento con urnas disefiadas por las
universidades radicadas en Nuevo Leon.

Finalmente, el conjunto de entidades del cuadrante IV conformado por
Baja California, Estado de México, San Luis Potosi, Sinaloa, Yucatan y
Zacatecas, no han realizado pruebas piloto de voto y urna electronicos.
Desafortunadamente la informacion es de dificil acceso, esta dispersa o
no esta corroborada por medios oficiales, de tal forma que sea posible
presentar la informacion comparada.

El Cuadro 17 presenta la informacion de las mismas entidades del cuadro
anterior, pero ahora con pruebas piloto con resultados vinculantes. Asumir
resultados vinculantes significa el uso de urnas electronicas para expresar
a traves de los votos las preferencias de los ciudadanos para tomar una
decision colectiva de manera real u oficial garantizando los principios del
sufragio revisados en el capitulo 2 de forma confiable y eficiente.
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Destaca nuevamente el impulso heterogéneo de las pruebas piloto con
efectos vinculantes para elegir autoridades locales. Chiapas no presenta
ninguna. Ciudad de México solo registra un ejercicio en 2009 para cargos
de eleccién, aunque es importante subrayar el uso de urnas electronicas en
dos consultas ciudadanas sobre presupuesto participativo en 2012 y 2013,
asi como comités ciudadanos y consejos de los Pueblos en 2013 (Hernandez,
2017, p. 6). Coahuila y Jalisco™ registran 3 eventos cada uno donde utilizan
urnas propias; Coahuila utiliza 100 urnas en 2008 y Jalisco 35 en 2009, pero
este rebasa con mucho a Coahuila en los dos tltimos ejercicios realizados
en 2012 al instalar 476 y 991 urnas electronicas. Al igual que la Ciudad de
México, Jalisco a su vez reporta una consulta ciudadana sobre consumo de
mariguana en 2014 con urnas electronicas propias.

Se presentan también datos de Baja California y Zacatecas quienes utilizaron
urnas electronicas en elecciones locales con urnas electronicas elaboradas
en Coahuila. Fueron ensayos significativos pero muy pequefios comparado
con los realizados por la Ciudad de México, Coahuila o Jalisco.

Cuadro 17. Entidades con experiencia y regulacion sobre voto y urna
electronicos: pruebas piloto con resultados "Si vinculantes".

Elecciones Cobertura ¢Origen
Entidades o Cargo de eleccion Cantidad de Urnas en Distritos ¢Orig
vinculantes urnas?
Electorales
Chiapas - - - - -
Ciudad de México 2009 Jefes delegacionalesy 40 40 Propia
asamblea local
2005 Gobernador, dlput.ados 42 4 municipios® Propia
locales y ayuntamientos
Coahuila
2008 Diputados locales 100 20 Propia
2009 Ayuntamientos Sin datos Sin datos Propia

5% Aunque Jalisco asegura en su pagina de internet que realiz6 4 ensayos piloto para el 2012, solo difundio
informacion de dos.

% 5 en Monclova, 3 en Piedras Negras, 16 en Saltillo y 18 en Torreon. Véase Romero y Téllez (2010, p. 185).



. .. P 1 municipio en
2009 Dlputado_s localesy 10 (eleccion ordlngna), 25 ordinaria; 2 en Propias
ayuntamientos extraordinarias PR
extraordinaria
476 (Instituto Electoral
Jalisco Gobernador, diputados y de Participacion 2 distritos incluyendo .
2012 X : . R Propias
locales y ayuntamientos Ciudadana de Jalisco, 43 municipios
2012, 15 de abril).
Gobernador, diputados 2 distritos incluyendo
2012 . 991%7 L
locales y ayuntamientos 43 municipios
2013 (Instituto 2 casillas especiales
Electoraly de en Mexicali
Participacion . (Instituto Electoral
Baja California Ciudadana de Ezga?aioﬂr?;:;tiii:js Sin dato y de Participacion Coahuila
Baja California, yay Ciudadana de Baja
2013a). California, 2013b).
Zacatecas
(Zacatecasonline, Diputados locales y .
2013, 16 de febrero). 2013 ayuntamientos s 7 Coahuila

Fuente: elaboracion propia con datos de Romero y Téllez (2010, pp. 187-253); Figueroa (2014, pp. 507-538
y paginas de Internet.

En suma, realizaron pruebas piloto con urnas electrénicas sin generar
resultados vinculantes los estados de Chiapas, Ciudad de México y Jalisco.

Coahuila desde su primer ejercicio gener6 resultados vinculantes en
las pruebas piloto, y Chiapas, aunque realiz6 un ejercicio piloto para probar
las urnas, no continué usando los instrumentos electrénicos y
al parecer abandoné el propésito. Sin duda alguna, los 6rganos
de administracion electoral de Coahuila y Jalisco lideraron los
esfuerzos de implementacion del voto y urna electronicos por el
namero de eventos, por la cantidad de urnas y distritos incluidos, y
porque colaboraron con otras entidades para ejercer el voto y urna
electronicos hasta 2014.

% Eleccion ordinaria en el municipio de Texcueca para elegir diputados locales y autoridades municipales;
Elecciones extraordinarias en dos municipios: Gémez Farias (18 urnas) y San Cristobal de la Barranca (7
urnas) (Figueroa, 2014, p. 522). Sobre los criterios de seleccion se aclara que “Se eligié Tuxcueca por ser un
municipio de condiciones geograficas complicadas, alejado de Guadalajara, semirural, con una poblacién
significativa de edad avanzada y electoralmente muy competido.” (Figueroa, 2014, p. 517).

% Con la siguiente distribucion: Distrito I con 476 urnas, Distrito 17 con 497 urnas y el Municipio de Gémez
Farias con 18 urnas (Figueroa, 2014, p. 530).
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La experiencia nacional: IFE-INE.

Como se reviso en el segundo capitulo, el entonces IFE realiz6 pasos
cruciales en la implementacion del voto y urna electronicos porque cre6 una
comision de estudio sobre la viabilidad del voto electronico en México
(2009), un afio después las conclusiones de la comisién avalaron la
instrumentacion del voto electronico siempre y cuando se modificara el
Cadigo Electoral vigente en ese momento "el Codigo Federal de Instituciones
y Procedimientos Electorales” (COFIPE) y se dotara de suficiencia
presupuestal, subrayando la necesidad de cuando menos seis procesos
electorales federales como minimo antes de su implantacion total en el
pais (INE, 2019a, pp. 6 y 9). Debido a la falta de reforma del COFIPE, el IFE
descarto los resultados vinculantes, pero sostuvo la realizacion del ensayo
piloto en las elecciones federales para elegir senadores de 2012.

Desde 2014 el INE define la politica de voto y urna electrénicos como fue
puntualizado, razén por la cual dicho Organismo Electoral defini6 los procesos
electorales, estados, cantidad de urnas electronicas, distritos electorales o
municipios y ubicacion de casillas; para lograrlo se coordina con los institutos
electorales donde se lleva a cabo el ejercicio de prueba piloto.

El Cuadro 18 -en la siguiente pagina- registra tnicamente la informaciéon
oficial sobre acciones de implementacion realizada por las autoridades
electorales nacionales de pruebas piloto con resultados vinculantes, con
referencia explicita a cargos de eleccion popular.

Tres fueron realizadas bajo el disefio del entonces IFE donde se
desplegaron mil doscientas urnas electronicas propias de las mil quinientas
declaradas globalmente; ya como INE realiz6 un ensayo piloto en tres
distritos electorales federales en el ano 2015 utilizando 974 urnas
electronicas. Estos cuatro primeros ensayos piloto usaron la mayor
cantidad de urnas, siempre del IFE-INE. Después del 2015 los ensayos
piloto serian mas focalizados, careciendo de la cobertura nacional como
en los primeros ejercicios.



Entre 2015 y 2022, se contabilizan doce ejercicios probando la urna
electronica: tres en Guanajuato, dos en Coahuila y una en cada uno
de los siguientes estados: Sinaloa, Sonora, Estado de México, Hidalgo,
Jalisco, Aguascalientes y Tamaulipas. En total en el periodo 2012-2022 se
han realizado 16 ejercicios, de los cuales el 25 % (4) fueron nacionales o
distritales y 75 % (12) fueron en entidades especificas®.

En los cuatro primeros ensayos de cobertura nacional, se incluyeron
elecciones de senadores (1) (no vinculante), diputados federales (1)
y elecciones locales (2); los doce restantes abarcaron elecciones
de diputados federales (2), diputados locales (2), ayuntamientos (3),
delegados y subdelegados (4), comisarios municipales (2) y gobernador (2).
Globalmente se tiene 16 ejercicios de ensayo con resultados vinculantes,
donde se eligieron 19 cargos.

Este 2022 se realizaron pruebas piloto en elecciones de gobernador en los
estados de Aguascalientes y Tamaulipas, por lo cual solo faltaria ensayar
la urna electronica en elecciones presidenciales en 2024 para agotar
completamente todos los cargos posibles de elegir en el pais.

Tres datos son importantes resaltar. Primero, después de 2015 las pruebas
piloto han involucrado en promedio 70 urnas electrénicas, alrededor de 55
si se descartan donde se eligieron delegados y comisarios; segundo, en los
ensayos de los altimos tres anos se han utilizado las urnas desarrolladas
por Coahuila y Jalisco, y no solo las del INE; tercero, aunque se realizaron
ejercicios nacionales en 2012 y 2013, no se cuenta con informacion de
experiencias nacionales desde entonces y tampoco experiencias recientes
en las entidades del sur y sureste del pais.

% No obstante, si se eliminan los ejercicios donde se renovaron delegados y subdelegados, asi como
comisarios Municipales, los ejercicios en los estados después de 2014 se reducen a seis, lo que representaria
apenas el 37.5% de un total de 16.
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Cuadro 18. Voto y urna electronicos realizados por
el IFE-INE: 2012-2022.%°

Cobertura E'Ieccmnes Cargo de eleccion Cantidad Cobertura en Distritos ¢Origen
vinculantes de Urnas Electorales urnas?
Nacional 2012* Senadores 1200 300 (4 por c/u) IFE
Distrital 2013 Elecciones locales 1200 300 IFE
Nacional 2013 Elecciones locales 1200 300 IFE
. 994 (Instituto . .
Distrital 2015 Diputados Nacional Electoral, | > (03 de Ags;02de Chih; |\
federales y 04 de Hgo.).
2015)
Delegadosy 185 (125 3 Distritos en Leony 2
Guanajuato 2016 subdelegados ! municipios (Morole6n y INE
e 32y 28) P
municipales Pénjamo)
Delegadosy
Guanajuato 2018 subdelegados 121 1 municipio (Ledn) INE
municipales
Delegadosy
Guanajuato 2019 subdelegados 18 1 municipio (Moroleé6n) INE
municipales
. Comisarios 2 municipios (Guasave y
Sinaloa 2019 Municipales 85 Salvador de Alvarado) INE
Sonora 2019 Comisarios 45 1municipio (Navojoa) INE
Municipales
Delegadosy
E/ls’ta.do de 2019 subdelegados 43 Naucalpan INE
éxico L
municipales
Coahuila 2020 Diputados locales 54 10 Coahuila
Hidalgo 2020 Ayuntamientos 40 4 municipios ﬁkﬁgo
Coahuila 2021 Dlputados'federales 50 5 (Alcala, 2021). Coahuila
y ayuntamientos
Diputados
Jalisco 2021 federales, locales y 50 6 (Pilar, 2021). Jalisco
ayuntamientos
Aguascalientes 2022 Gobernador 50 (+20 respaldo) Por definir Jalisco
Tamaulipas 2022 Gobernador 50 (+20 de respaldo) | Por definir Coahuila

Fuente: elaboracion propia con datos de Romero y Téllez (2010, pp. 187-253); Figueroa (2014, pp. 507538)
y paginas de Internet, documentos del INE (2015, 2019a, 2019¢c, 2021a, 2021b y 2022). * Fue la tinica No
Vinculante. Notas: en el informe del INE (2019f) no especifica datos concretos de nimero de urnas o

numero de distritos de los ejercicios del afio 2013, se asume que son las que tienen en disponibilidad y

las mismas usadas del afio 2012, si bien no hubo elecciones federales ese afio si se realizaron elecciones

locales en la mitad de los estados del pais.

% Una nota del INE sefiala el uso de “boletas electrénicas”. (Instituto Nacional Electoral, 2021c).




Es importante realizar una observacion sobre la informacion oficial para
evitar confusiones. Segun textos consultados, el entonces IFE denominaba
al dispositivo electréonico para votar como “Boleta Electrénica”, sin
embargo, actualmente lo toma como sinénimo de “Urna Electronica’,
esto se corrobora porque en un documento reciente sobre el Panorama
nacional de las modalidades del voto electrdnico en México presenta las
“Urnas electrénicas” de Coahuila, Ciudad de México, Nuevo Le6n y Jalisco
(INE, 2019a, pp. 10-14), y cuando revisa las del IFE-INE las nombra como
“Boleta Electronica” (INE, 2019a, pp. 15-18). A pesar de tomarlos como
términos intercambiables, hay lugares donde se mantienen la separacion.
Dos ejemplos: el primero es la pagina web oficial del INE y las tres secciones
distintas sobre el Voto Electronico: una sobre Boleta Electréonica®®, otra
de Urna Electrénica® y una adicional de Voto Extranjero®*; el segundo
ejemplo es el texto denominado Informe sobre la difusion del prototipo
de Boleta Electronica durante 2018 donde solamente una vez aparece la
palabra “urna electronica” (INE, 2019f, p. 3).

Al juicio del autor, la pagina de internet del INE y algunos documentos
oficiales divide y utiliza términos que abonan a la dispersion y dificil
comprension del fendmeno del voto electronico en México. Deberia quedar
unificada en una sola seccién el voto electronico con informacion sobre
urnas electrénicas (que deberia incluir lo que hoy se denomina “boleta
electronica” y “urna electronica”) y voto por internet (lo que hoy llaman
“Voto extranjero” y en la Ley General de Instituciones y Procedimientos
Electorales (LGIPE) se denomina “Del voto de los Mexicanos Residentes
en el Extranjero”). De esta manera en todos los documentos oficiales se
apreciarian los esfuerzos coherentes, consistentes y continuos a lo largo
de los anos realizados por la autoridad electoral, y en este sentido, la
ciudadania podria apreciar adecuadamente los esfuerzos organizacionales,
juridicos y los resultados efectivos sobre el voto electronico en México.

De hecho, las urnas electronicas han sido utilizadas mas alla de las ocasiones
anotadas en el cuadro anterior. Sin haber un registro uniforme y sistematico
en el tiempo es imposible saber con precisién las ocasiones donde se han usado
las urnas electronicas para elegir o decidir. Haciendo un recuento de la
utilidad de las urnas electrénicas de la Ciudad de México después de su vida

%0 https: //centralelectoral.ine.mx /tag/boleta-electronica/
S https: //www.ine.mx/voto-y-elecciones/urna-electronica/

8 https: //www.votoextranjero.mx/web/vmre/inicio
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util “ademas del uso que se les dio a las urnas electronicas el dia de la jornada
electoral del 5 de julio de 2009, con efectos vinculantes en la eleccion de
los entonces diputados locales y jefes delegacionales, dichos instrumentos
electronicos fueron habilitados para los siguientes casos: demostracion
en el periddico “El Economista”, preguntas relacionadas al ambiente
econdmico; Consulta estatal de Chihuahua, preguntas relacionadas con
valores civicos; Eleccion infantil en el estado de Chihuahua, incluy6 la
funcionalidad en 4 idiomas diferentes: Alta Tarahumara, Baja Tarahumara,
Inglés y Espaiiol; Braille Infantil para el estado de Chihuahua; Tematica
de indole social en diversas demarcaciones; Eleccion Interna PAN en
2007, Consulta Verde del Gobierno del Distrito Federal (GDF), tematica
ambiental; Eleccion de comités directivos delegacionales del Partido
Accién Nacional (PAN), entre otras” (Instituto Electoral de la Ciudad de
México, 2019, 31 julio).

Lo mismo sucedi6 en Coahuila porque las urnas se usaron en “la
eleccion de autoridades universitarias (Universidad Auténoma de
Querétaro, Universidad de Guadalajara, Universidad Autéonoma de
Coahuila), en la eleccién de consejeros universitarios y sociedades de
alumnos (Instituto Tecnolodgico y de Estudios Superiores de Monterrey
[ITESM], Universidad del Valle de México, campus Aguascalientes);
en elecciones juveniles (San Cristobal de las Casas, Tuxtla Gutiérrez
y Tapachula, en Chiapas); en consultas sobre principios y valores
democraticos (Aguascalientes); en elecciones infantiles (Chihuahua), y
particularmente en la eleccion de dirigentes partidistas PAN en Nuevo
Leon, Coahuila, y en la eleccion de dirigentes nacionales durante
junio de 2007)” (Romero y Téllez, 2010, p. 212).

Las mismas autoridades electorales aseguran que “Desde el 2012 al 2018
el otrora IFE y el INE, han llevado a cabo 2,773 ejercicios de votacion
electronica a nivel nacional con la boleta electronica. A la fecha cada Junta
Ejecutiva Distrital tiene asignados 5 dispositivos con la version 4 de la
Boleta Electronica (1,500 boletas electronicas en total)”. (INE, 2019a, pp. 16).

En resumen, mientras los institutos electorales de los estados jugaron un papel
importante en la introduccion del voto electronico con sus pruebas piloto
después del afio 2000, lo cierto es que registraron desarrollos heterogéneos e
inconsistentes, dejando casi al final a Coahuila y Jalisco solos con el liderazgo
en la materia. El resto de las entidades padecieron tensiones legales,
partidistas, organizativas, financieras o desinterés que impidieron pruebas



sobre las urnas electronicas. Claramente estos esfuerzos locales incidieron
en la perspectiva nacional y se nota un fuerte dinamismo del INE desde la
reforma de 2014, que ha coordinado de manera coherente y consistente
la politica de implementacion del voto y urna electrénicos. Los datos
confirman ensayos nacionales, en distritos, estados, municipios, y pruebas
piloto en todos los cargos, excepto de gobernador que seran este 2022 y la
presidencial que podrian realizarse en 2024 como prueba piloto.

Finalmente, vale la pena mencionar el continuo esfuerzo institucional
en diversas entidades para fortalecer la implementacioén de las urnas
electrénicas en el futuro. Sirva de ejemplo la convocatoria emitida en mayo
de 2022 por el 6rgano electoral de Veracruz para disefiar y crear una urna
electronica, la cual, si resulta segan lo previsto, bajaria los costos de disefio
y construccién registrado anteriormente en otras entidades entidades
(Organismo Publico Local Electoral del Estado de Veracruz, 2022, 17 mayo).

Revisando la implementacion del voto y urna electronicos
en México.

Para valorar adecuadamente los procesos estatales y nacionales en la
implementacion del voto y urna electronicos se requiere de parametros
explicitos para evidenciar sus alcances. Dos caminos pueden ayudar en
esta tarea, uno es comparando el caso mexicano a la luz de ciertos
parametros internacionales y otro mas es acudiendo a las explicaciones
sobre las razones para su implementacion.

Los estandares internacionales como medida

Anotados en el capitulo dos, los estandares internacionales son una guia
general y flexible acerca de las condiciones minimas y buenas practicas en la
implementacion del voto electronico ante la ausencia de un manual general
para obtener resultados exitosos. Un referente obligado para los expertos
es el conjunto de Recomendaciones hechas por el Comité de Ministros del
Consejo de Europa de 2004.

Dicho instrumento ademas de las definiciones basicas sobre voto
electronico enfatiza cumplir que “1. Los procedimientos de voto electrénico
deben respetar todos los principios y garantias democraticas, debiendo
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tratarse de mecanismos que provean la misma confianza y seguridad que
los procedimientos de votacién tradicionales. 2. Las relaciones entre los
aspectos legales, operacionales y técnicos de la implementacion de los
procedimientos de voto electrénico deben ser consideradas en el momento
de aplicar la recomendacion. 3. Los estados miembros deben revisar y
modificar sus ordenamientos para que se encuentren acordes con la
recomendaciéon.” (Padron, 2019, p. 225).

En este sentido, se hizo un ejercicio de ponderacion para evaluar los
estandares normativos, procedimentales y técnicos en la implementacion
del voto electronico. Dicho de manera sencilla, en cada rubro cuanto mayor
sea el grado en que cumple o se apega mas a los estandares mas puntaje se
le otorga al pais correspondiente segin se ve en el Cuadro 19. Asi, se puede
distinguir paises donde hay buenos estandares normativos y ausencia de
estandares técnicos, o bien, buenos procedimientos y estandares técnicos,
pero sin legislacion electoral que certifique las innovaciones en el terreno
del voto electroénico.

Cuadro 19. Ponderacion cualitativa de correspondencia entre las
experiencias nacionales y los estandares del Consejo de Europa (2004).

Estandares normativos

Estandares procedimentales

Estandares técnicos

Cuenta con legislacion especifica
a escala nacional sobre voto
electrénico, basada en los
principios  establecidos en
los estindares  electorales
internacionales. (3 puntos)

Cuenta con procedimientos eficientes de
convocatoria, mecanismoseficientesydelargo
alcance para la capacitacion de los electores
sobre voto electrénico y procedimientos
claros / transparentes para la emision del voto
y el escrutinio/transmision de los resultados.
(3 puntos)

Tiene una alta adecuacion a los
estandares técnicos internacionales
de voto electrdnico. (3 puntos)

Cuenta con legislaciones de
voto electrénico por Estados o
municipios. Tiene reglamento
referido al voto electronico.
(2 puntos)

Toma en cuenta estandares procedimentales.
Realizan auditorias de voto electronico
nacionales. (2 puntos)

Tiene una mediana adecuacion a los
estandares técnicos internacionales
de voto electrénico. (2 puntos)

No cuentaconmayorlegislacion
sobre voto electrénico vigente.
(1 punto)

Toma en cuenta estandares procedimentales.
No realizan auditorias de voto electronico. (1
punto)

adecuacion
técnicos

Tiene una baja
a los estandares
internacionales. (1 punto)

Fuente: Oficina Nacional de Procesos Electorales (ONPE) (2014, p. 106).




A partir de los criterios establecidos en el cuadro 19 se presentan cifras
documentadas por los autores citados de la obra, quienes realizaron su
ejercicio en 2014%. Enseguida se presenta la clasificacion de los paises
considerando los puntajes obtenidos en los tres rubros antes mencionados.
Segutn el Cuadro 20, Brasil y Venezuela cumplen con todos los parametros
establecidos por la Recomendacién Europea, por lo cual se pueden
considerar como ejemplos exitosos en la implementacion del voto y urna
electronicos en América Latina. El segundo lugar lo obtuvo Colombia con
7 puntos, donde si bien cumple adecuadamente con estandares legales,
no ocurre lo mismo con los procedimentales y los técnicos; Argentina y
México comparten la tercera posicion con 6 puntos, debido a la media
implementacion en los tres rubros evaluados con dos puntos cada uno; y
finalmente, Pert registra la altima posicion con apenas 5 puntos debido
al registro minimo en términos de estandares procedimentales.

Cuadro 20. Nivel de implementacion de los estandares
internacionales sobre voto electronico.

Paises Estandares legales Estandares procedimentales Estandares técnicos Total
Brasil 3 3 3 9
Venezuela 3 3 3 9
Colombia 3 2 2 7
Argentina 2 2 2 6
México 2 2 2 6
Pert 2 1 2 5

Fuente: Oficina Nacional de Procesos Electorales (ONPE), (2014, p. 107) Nota: se excluy6 del cuadro a
Estados Unidos y Canada, el primero logr6 9 puntos y el segundo 8.

México alcanzaria cuando menos la segunda posicion si el ejercicio de
contraste entre los estandares Europeos y la evidencia de implementacion
se realizara actualmente: se puede afirmar sin equivocaciones la mayor
realizacion de pruebas piloto desde 2014; la inclusion de mas cargos
de eleccion popular en elecciones, federales, estatales, municipales,
con y sin concurrencia; la mayor productividad normativa del INE

en términos de los acuerdos, lineamientos, capacitaciéon, estudios,

8 Esta fecha es importante porque desde entonces adquiere mayor protagonismo el INE en términos del
nuevo sistema nacional de elecciones y el voto electrénico.
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informes etc., y su ratificacion de parte del Poder Judicial y el Tribunal
Electoral Federal. Ciertamente hace falta la inclusion extensa de la
urna electronica en la legislacion electoral -sea a nivel Constitucional
o bien en la Ley General de Instituciones y Procedimientos Electorales
(LGIPE)-, semejante al apartado que hoy regula el voto por internet de los
mexicanos residentes en el extranjero.

En otras palabras, México continua la implementacion a través de ensayos
piloto expresando la tension irresoluble entre requerir una legislacion que
garantice el uso “preliminar” de la urna electrénica y la necesidad real de
llevar a cabo ejercicios piloto sin que sean vetados por los partidos politicos,
asi como ejecutar pruebas cuando menos en seis procesos electorales
federales segiin recomendaba la comision reunida para determinar su
viabilidad (INE, 2015, p. 5).

Lineas explicativas del caso mexicano.

Pueden identificarse tres grandes explicaciones sobre el voto y urna
electrénicos en México. De modo breve, la primera explicacion establece que
debido a los esfuerzos de algunas entidades de manera inicial se configur6
la expansion del voto y urna electronicos en la esfera subnacional (o desde
la periferia), hasta cristalizarse en una politica nacional de implementacion
liderada por el 6rgano electoral nacional (hacia el centro); la segunda
afirma que el avance medio de la democracia y la posicion autonoma de los
institutos electorales fortalecieron la agenda sobre voto y urna electrénicos;
finalmente, la tercera, sostiene que al registrarse mayor aceptacion ciudadana
en los ensayos y pruebas iniciales se genera mayor implementacion del
voto electronico. A continuacion, se detalla cada una de ellas.

Primera. De la periferia al centro y la configuracion del sistema
nacional de elecciones.

Ajuicio de esta perspectiva la implementacion del voto y urna electrénicos
comenzo en la esfera subnacional, especificamente en Coahuila, Ciudad de
Meéxico y Jalisco. Sin tener plena certeza sobre las motivaciones en cada una
de esas entidades, lo cierto es que ellas realizaron estudios, introdujeron
legislacion electoral, realizaron ensayos piloto e incidieron en la adopcion
tecnoldgica de parte del 6rgano electoral nacional. De alguna manera los



procesos de descentralizacion politica de los afios noventa, crearon un
sistema de institutos electorales en los estados cobijados bajo el manto
federal, pero con autonomia en las decisiones locales. A partir de esta
autonomia -semejante a la observada en el ambito latinoamericano-,
algunas entidades comenzaron el camino hacia la introduccion del voto y
urna electrénica en sus demarcaciones, mientras otras lo abandonaron o
la mayoria simplemente han omitido este tema. En este sentido, México y
Argentina (dos paises federales) comparten el avance del voto electrénico
a nivel subnacional antes que a nivel nacional o federal.

México cambi6 la gestion electoral a partir del establecimiento del sistema
nacional de elecciones con la Reforma electoral de 2014, provocando la
centralizacion de funciones antes dispersas, haciendo que el 6érgano de
administracion electoral nacional (INE) retomara el liderazgo, coordinando,
implementando y refinando las primeras experiencias de urna electronica.

Si bien en su origen Coahuila desempené un papel nodal, se desconoce la
convergencia hipotética que se dio entre los partidos politicos representados
en su congreso local, asi como de la promocion y liderazgo del Consejo
General del extinto Instituto Electoral y de Participacion Ciudadana de
Coahuila -hoy denominado Instituto Electoral de Coahuila-. El estudio de
este organo electoral local es relevante porque lograron el apoyo politico
local, la regulacion en su legislacion electoral, desarrollaron urnas propias,
hicieron pruebas piloto con resultados vinculantes, cooperaron con otros
organos electorales enviando sus urnas para ejercicios locales y son las
urnas que actualmente siguen usandose en las pruebas piloto de 2021y
2022, ademas de las del INE y Jalisco%.

No tiene sentido ampliar mas esta linea explicativa porque ha sido
presentada con detalle en el segundo capitulo en la seccion denominada
“Legislacion electoral sobre voto electronico en México”. Mas alla de los
detalles, la idea clave es que desde los estados se configur6 la expansion
del voto y urna electronicos hasta concretarse en una politica nacional
de implementacion. El argumento se respalda con la evidencia presentada
en dicha seccion.

64 Esta ausencia de analisis también predomina en la explicacion nacional del voto y urna electrénica. Si
bien los estudios reconocen el papel protagonico del ambito subnacional, no se ofrecen explicaciones sobre
su origen, variables relevantes, datos que sustenten los argumentos, avances del voto y urna electronica,
y menos de forma comparada.
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Segunda. Consolidacion de la democracia y el modelo independiente
de gestion electoral.

Uno de los pocos documentos explicativos a nivel de paises atribuye el
éxito del voto electronico a la combinacion del modelo de gestion electoral
independiente y la consolidacién democratica (Barrientos, 2011, p. 103).
Pero mientras el primero si tiene margenes de acciéon concretos y equipos
coordinados, el segundo es resultado de la historia y la interaccion de los
actores politicos. En otras palabras, “Lo que si se puede afirmar es que el
voto electronico tiende a tener éxito alli donde hay una gestion electoral
profesionalizada, permanente e independiente.” (Barrientos, 2011, p. 104).

Para ilustrarlo, el autor recopila datos de la democracia, el modelo de
gestion electoral y el voto electréonico en América Latina (datos del
Cuadro 21). Aunque el cuadro original no considera México y Argentina,
siguiendo la categorizacion fue posible incluirlos. Segin los datos del
cuadro referido, los paises latinoamericanos con democracias en
consolidacion y modelos de gestion independiente han logrado
implementar el voto y urna electrénico, pero sucede lo contrario en aquellos
paises con democracias consolidadas y modelos de gestion electoral
gubernamental o mixto. En todo caso Argentina tiene modelo
mixto y México independiente, pero en ambos paises, aunque el voto
electrdnico no es a nivel nacional ni incluye a todos los votantes, si cuentan
con experiencias subnacionales.

Cuadro 21. Democracia, gestion electoral y voto electronico.

Pais Tipo de democracia Modelo de gestion electoral Voto electrénico
Brasil En consolidacién Independiente Si
Venezuela Semidemocracia Independiente Si

- s . No
México En consolidacion Independiente . .
(si, subnacional)
Argentina En consolidacién Gubernamental supervisado por una Comisién . No .
(Si, subnacional)
Alemania Consolidada Gubernamental supervisado por el Poder Judicial No
Inglaterra Consolidada Gubernamental descentralizado No
Irlanda Consolidada Gubernamental descentralizado No
Holanda Consolidada Gubernamental supervisado por el Poder Judicial No

Fuente: Elaboracion propia con datos de Barrientos (2011, p. 104).




Como es notorio, el cuadro recupera datos sobre la democracia, la gestion
electoral y voto electronico a nivel de paises. Para enriquecer el analisis
se requirié de democracia e independencia a nivel de los estados para
valorar mejor la propuesta analitica. Es importante mencionar que los
datos corresponden solamente a los estados con pruebas piloto y resultados
vinculantes, ademas del estado de Puebla.

1. Respecto del avance de la democracia subnacional, el Cuadro 22 recupera
el Indice de Desarrollo Democratico (IDD) medido en los estados del pais.
Tres cosas interesan, el nivel del indice por estado en 2010, en 2020 y si
registro alternancia en la gubernatura.

Segun lo desarrollado por Barrientos (2011), se debe observar una exitosa
implementacion del voto y urna electronicos en entidades con democracias
en consolidacion, lo que significaria niveles medios del IDD. Los datos
confirman que las tres entidades con mejor implementacion de las urnas
electronicas efectivamente pertenecen al nivel medio en 2020.%

Extraflamente Coahuila -la entidad mas activa en la materia-, nunca ha
registrado una alternancia en su gubernatura, siempre ha ganado el
Partido Revolucionario Institucional (PRI) hasta el dia de hoy. Este dato
seria irrelevante si no fuera porque en general el arribo de la oposicion al
gobierno se considera como un sintoma positivo del régimen democraticoy
porque suelen mejorarse las condiciones de vida de la ciudadania. Comparte
este rasgo con Hidalgo (hasta 2022), quien registra nivel alto en el IDD.

Del conjunto de entidades, presentan cambios entre 2010 y 2020 Hidalgo
(de medio a alto), Ciudad de México (de alto a medio) y Baja California
(medio a bajo), mientras el resto mantienen sus categorias sin cambios a
lo largo de diez afnos de mediciones.

Aunque Puebla no esta incluida en el conjunto de entidades con
implementacion de la urna electronica donde su Instituto Electoral del
Estado haya realizado pruebas piloto, se incluy6 para tener una idea
de donde esta ubicada la entidad respecto de los estados con acciones
efectivas sobre el voto electronico. Los datos muestran un nivel bajo
de desarrollo democratico y consistencia del mismo nivel a lo largo

% Por supuesto, estas reflexiones deben considerarse preliminares porque para tener mayor certeza
deberiamos incluir a todos los estados, asi como probar las relaciones hipotéticas entre variables aplicando
regresiones estadisticas multivariadas.
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de 10 afios de mediciones, a pesar de haber experimentado la primera
alternancia en 2010 a través de una alianza PAN- Partido de la Revolucion
Democratica (PRD) (Espinosa, 2017, pp. 297-320) a partir de los cual se
esperaba mejores niveles democraticos en el estado de Puebla.

Cuadro 22. indice de Desarrollo Democratico en 2020, en entidades
con pruebas piloto de urnas electronicas y resultados vinculantes.

indice de Categoria por indice de L T il
. Desarrollo alternanciaen
Entidad Desarrollo Desarrollo Desarrollo Democratico la gubernatura
Democratico -2010 Democratico -2010 Democratico -2020 2020 (hasta 2022).
Aguascalientes 7696 Alto 8845 Alto 1998
Hidalgo 5854 Medio 8303 Alto -
Tamaulipas 7204 Alto 7514 Alto 2016
Coahuila* 5863 Medio 7041 Medio -
Jalisco* 5722 Medio 6659 Medio 1995
,\Cﬂ"fd.adf‘e 9780 Alto 6096 Medio 1997
éxico
Zacatecas 5044 Medio 4679 Medio 1998
Baja California 6515 Medio 4176 Bajo 1989
Puebla 3564 Bajo 3648 Bajo 2010

Fuente: Elaboracién propia con datos de Fundacion Konrad Adenauer (2020, pp. 12, 76-172) Reynoso y
Espinosa (2017, pp. 423-424). El valor minimo del Indice es 0 y el maximo es 10,000. Nota: hasta 1997 el
gobernante del entonces Distrito Federal era designado por el Presidente de la Republica, en las primeras
elecciones gano el PRD; los estados con asterisco son pioneros en el voto y urna electronica.

2. Respecto de la independencia de los institutos electorales subnacionales es
importante aclarar un punto. El modelo independiente de gestion electoral
analizado en la primera parte lo presentan todos los institutos electorales en
los estados, por lo cual se convierte en una constante, y si es una constante,
no explica por qué Coahuila si implement6 el voto electronico y por qué
Puebla o Guerrero no lo hicieron. Para subsanar esta debilidad se analizara
la independencia del modelo de gestion electoral que funciona en los
estados. La independencia analizada aqui tiene que ver con la “independencia
respecto del Poder Ejecutivo”, es decir, si los institutos electorales tienen
capacidad de decision propia o son controlados por los gobernadores.




Para mostrar los niveles de independencia en los Institutos Electorales
locales, se recuperan datos de uno de los pocos estudios en México
que revisa este aspecto. Los datos del Cuadro 23 muestran grados de
independencia medio (Coahuila y Jalisco) y alto (Ciudad de México) en
las entidades lideres en la implementacion del voto y urna electréonico,
mientras que en el resto de las entidades predominan los niveles
bajos. Puebla registra nivel medio. De los datos se puede afirmar que
ninguno de los que tuvieron una gran presencia en cuanto urna electronica
revela niveles bajos de independencia. Por supuesto habria que indagar
la diferencia entre entidades con nivel medio de independencia y
la ausencia de iniciativa sobre la urna electrénica (como Puebla).

Cuadro 23. Independencia de los Institutos Estatales Electorales, entidades
con pruebas piloto de urnas electronicas y resultados vinculantes

Aiio Entidad Grado de Independencia
2010 Aguascalientes Bajo
2010 Hidalgo Medio
2010 Tamaulipas Bajo
20Mm Coahuila* Medio
2006 Jalisco* Medio
2006 Ciudad de México* Alto
2010 Zacatecas Bajo
2007 Baja California Bajo
2010 Puebla Medio

Fuente: Elaboracion propia con datos de Méndez y Loza (2013, pp. 49-50). Los estados con asteriscos son
pioneros en el voto y urna electrénica.

Desafortunadamente se carece de datos actualizados sobre este rubro.
Los ejercicios sobre independencia tomaron relevancia por la sospecha de
manipulaciéon o dependencia respecto del Poder Ejecutivo en los estados.
Con la Reforma de 2014, basicamente los institutos electorales estan
bajo la direccion del INE, con lo cual, al menos en teoria se deberia de
registrar mayor independencia y autonomia de los denominados Institutos
Electorales locales.
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El Cuadro 24 presenta una pequena clasificacion de las mismas entidades,
pero ahora considerando su nivel de Integridad Electoral. Esta se entiende
como la presencia de “elecciones basadas en los principios democraticos
de sufragio universal e igualdad politica consagrados en normas y tratados
internacionales, cuya preparacion y gestion son profesionales, imparciales
y transparentes durante todo el ciclo electoral” (Red de Conocimientos
Electorales, 2021b).

Entidades con liderazgo en la implementacion del voto y urna electrénicos
registran niveles moderados o altos de integridad electoral en los afnos
2015-2018. El resto de los estados, con excepcioén de Aguascalientes,
registran niveles bajos o muy bajos de integridad electoral. Puebla registra
niveles muy bajos de integridad electoral, lo cual es consecuencia de la
violencia durante los comicios de 2018, porque esto vulnera los derechos
y libertades para ejercer el voto antes, durante y después de la jornada
electoral (Aroche y Ayala, 2018, 2 de julio).

Cuadro 24. Integridad electoral, entidades con pruebas piloto de urnas
electronicas y resultados vinculantes.

Entidad Integridad Electoral 2015-2018
Aguascalientes Moderada
Hidalgo Muy baja
Tamaulipas Baja
Coahuila* Moderada
Jalisco* Alta
Ciudad de México* Moderada
Zacatecas Baja
Baja California Baja
Puebla Muy baja

Fuente: Elaboracion propia con datos de Méndez et al. (2021, p. 8). * Entidades pioneras en la urna
electronica.



En suma, esta linea de explicacion sugiere que cuando los 6rganos
electorales gozan de suficiente independencia y experimentan niveles
medio de democracia son condiciones necesarias favorables para la
implementacion de la urna electronica y los datos aqui presentados
confirman preliminarmente estas conexiones. A pesar de ello, no se sabe
exactamente las condiciones suficientes de los 6rganos electorales locales
para buscar la implementacion, es decir, las circunstancias y factores
especificos de las cuales emergi6 dicho proceso en cada entidad.

Tercera. Aceptacion ciudadana del voto electronico.

Una tercera linea de explicacion sobre la implementacion del voto y urna
electronicos se vincula directamente con el grado en que es aceptado
entre los ciudadanos. La idea es que entre mayor sea la aceptacion mejores
oportunidades para implementar el voto y urna electrénicoss. A pesar de
lo atractivo del planteamiento no hay un acuerdo sobre este punto.

Para unos estudios, la edad y el nivel educativo son determinantes para
saber si la gente ira a votar por medio del voto electronico. Considerando
estas dimensiones afirman que “los jovenes como las personas de la
tercera edad no van a participar en las votaciones si se instaura la votacion
electronica, asimismo, las personas con bajo nivel educativo tampoco se
presentarian” (Caporusso, 2011, p. 25); para otros reportes, en cambio “Las
variables sociodemograficas no determinan la aceptacion o rechazo de
las urnas electronicas” (Comision de Organizacion Electoral, 2003, p. 27),
es decir, las personas aceptan el uso de las urnas electrénicas de forma
generalizada: “El sexo, la edad, la ocupacion o el nivel de escolaridad no son
determinantes en la opinién de los ciudadanos sobre la urna electronica”
(Comision de Organizacion Electoral, 2003, p. 28)%6.

La misma controversia se presenta en las encuestas. Por un lado, hay
encuestas que reportan la incidencia de factores individuales, por ejemplo,
las elaboradas a nivel nacional reportan conocimiento sobre el voto
electronico del 26 % de los encuestados, y de éstos solamente el 23 % saben
de alguna elecciéon donde se haya utilizado el voto electrénico en México.
El 20 % creen que es confiable y el 65 % consideran que no lo es. Bajo el
supuesto de disponibilidad para todos de voto electrénico por internet y por

8 Cabe mencionar que las afirmas no estan controlando por otras variables en un modelo de regresion.
Las afirmas solamente se hicieron a partir de una correlaciéon entre variables.
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urna electronica, “la mayoria (65 %) considera que la votacion presencial a
través de urna electronica es mas confiable; solo el 15 % preferiria votacion
a distancia por internet, celular o dispositivos” (Centro de Estudios
Sociales y de Opinion Publica, 2014, p. 5). Frente al sistema manual, el 40 %
de los encuestados considera que el voto electronico es menos confiable
que el sistema actual de votacion y casi el 70 % consideraria mas rapido el
conteo de votos con el voto electronico; no obstante, el “65 % considera
que el voto electrénico haria mas facil que se puedan manipular los
resultados electorales. S6lo una cuarta parte de la poblaciéon considera
que el uso del voto electronico a nivel nacional es muy o algo urgente”
(Centro de Estudios Sociales y de Opinion Publica, 2014, p. 5). En el
mismo sentido, encuestas de Colombia y Argentina sefialaron que el
94 % de los encuestados después de usar urnas electrénicas “afirmaron
que estaban seguros que su voto habia sido registrado tal como fue su
intencion” (Alvarez, Katz y Pomares, 2012, p. 110) y encontraron que “las
caracteristicas individuales de los votantes, especialmente la edad y los
niveles educativos, afectan su confianza en el voto electréonico”. (Alvarez,
Katz y Pomares, 2012, p. 115).

Por el otro, hay encuestas que niegan la relevancia de los factores
individuales. Para el Instituto Electoral del Distrito Federal, “Las
variables sociodemograficas, no determinan la aceptacioén o rechazo
de este tipo de tecnologia. Esta conclusion le permitira al IEDF
avanzar en los trabajos de automatizacion del sufragio, al margen de
las caracteristicas sociodemograficas de los ciudadanos del Distrito
Federal” (Instituto Electoral del Distrito Federal, 2003, p. 30); a su vez,
otras encuestas del 2012 hechas al mismo tiempo que los ensayos piloto
revelan que de los encuestados “el 91.42 % manifest6 que le pareci6 facil
de usar el Instrumento de Votacion Electronica; el 44.52 % indico que
los resultados obtenidos a través de la boleta electronica les generaba
mucha confianza y, el 41.39 %, de regular confianza” (INE, 2019a, p. 17);
en el mismo sentido, una encuesta reciente de 2020 realizada en las
pruebas piloto de Coahuila e Hidalgo, reporto el 69 % de mucha confianza
en el uso de la urna electrénica, sobre “el grado de facilidad de las
instrucciones de la boleta electrénica (pantalla)” el 89.6 % dijo que fueron

57 Si bien la encuesta fue representativa a nivel nacional, tiene la debilidad de que quienes fueron
encuestados -independientemente de si sabian que era o no el voto electronico-, no necesariamente
habian experimentado el uso real de la urna electronica en donde han votado, esto se sabe porque de la
revision empirica se conoce que fue después de 2014 cuando el INE ha realizado la mayor cantidad de
ensayos, por lo cual deben de tomarse con precaucion los datos de la encuesta.



faciles, el 91% expreso facilidad en el uso de la urnay el 85.7 % manifesté su deseo
de utilizar urnas electrénicas en la proxima eleccion (INE, 2021b, pp. 109-112).

Cabe destacar que un 92.2 % de los votantes tardo entre 1y 3 minutos en
votar por medio de la urna electronica (INEb, 2021, pp. 95-96).58

Mas alla de la linea interpretativa adecuada, hasta el momento la perspectiva
enfocada en el crecimiento de la periferia al centro y el sistema nacional
de elecciones parece brindar mejor entendimiento del fenémeno del voto
y urna electronicos segin los datos presentados.

% Aunque no se pretende resolver la polémica, muy probablemente los desacuerdos en las
encuestas se deban a la poblacion de estudio incluida (ciudadania general o los votantes en
una eleccion), el ciclo politico (afio con elecciones o sin ellas; con elecciones simultaneas
o no) y el grado de implementacién del voto y urna electrénica en el estado encuestado o
pais (si han experimentado acciones de urna electrénica, lo consolidaron o abandonaron).
No esta por demas subrayar que seria deseable contar con estudios de opinién publica sobre el voto y
urna electroénica, o cuando menos, con investigaciones que revisen todas y cada una de las encuestas
independientes, las encuestas académicas citadas en estudios en América Latina, las encuestas aplicadas
por los institutos electorales (muy probablemente de Ciudad de México, Coahuila y Jalisco) y una
recopilacion sistematica del propio IFE-INE.
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Capitulo 4.

Los desafios del voto y urna electronicos
en el estado de Puebla

Introduccion

Los tres primeros capitulos ofrecieron un panorama general sobre
el contexto de la democracia, el avance de las TIC's, la democracia
electronica y sobre la manera especifica en que se ha conceptualizado el
voto electronico y algunas lineas generales sobre la implementacion. De
igual manera se describi6 el Derecho Electoral comparado en América
Latina y México, las normatividades utilizadas en el caso mexicano para
introducir el voto y urna electronicos, asi como las experiencias registradas
en América Latina y México. Todo lo anterior brinda lineas generales para
entender el avance del voto y urna electronicos y las posibles estrategias
para implementarlo en el estado de Puebla.

En este sentido, las preguntas de este capitulo son scuales serian los
aprendizajes derivados de los estudios, normas y experiencias previas? y
scuales son los desafios que el estado de Puebla debe tener en cuenta?,
en consecuencia, el objetivo es analizar los desafios para implementar la
urna electronica en Puebla.

Nuevamente, es importante aclarar la ausencia de una "receta" para
implementar el voto electronico. En todo caso, el proposito del capitulo es
ofrecer una estrategia basada en la informacion revisada en los capitulos
previos, no significa, por lo tanto, que sea la tnica que deba considerarse,
pero toda nueva linea de opcion propuesta debe tener argumentos, datos
y conocimientos sin la cuales solo se prestaria a la dispersion y a la falta de
criterios minimos para avanzar.
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Los problemas y recomendaciones sobre la gestion electoral
desde la perspectiva del Instituto Nacional Electoral.

Como se ha visto a lo largo de los capitulos, la implementacién del voto y
urna electronicos responde a la necesidad de cubrir ciertos problemas que
subsisten en la organizacion de las elecciones y aprovechar los beneficios
asociados con las urnas electronicas.

Es necesario decir clara y abiertamente que existen problemas en la
gestion y organizacion de los procesos electorales que podrian subsanarse
utilizando la urna electrénica pero cuyos efectos positivos se trasladarian
a otros aspectos del proceso electoral.

Identificar los problemas fue posible gracias a la creacion e informe de la
“Comision Temporal para realizar las Investigaciones y Estudios Técnicos
que Permitan Determinar la Viabilidad o No de Utilizar Instrumentos
Electrénicos de Votacion en los Procesos Electorales Federales”, la cual, entre
otras cosas concluyo:

1. “En el caso de México, tendria que reformarse el Cédigo Federal
de Instituciones y Procedimientos Electorales y la Ley General del
Sistema de Medios de Impugnacion” (Instituto Federal Electoral, 2010,

p. 8).

2. “Con relacion a las nulidades relacionadas con los juicios de
inconformidad en la altima década, se obtiene que, del 100 % de
las causales previstas en la Ley General del Sistema de Medios de
Impugnacion en Materia Electoral, la referente a la “mediacion de
dolo o error en la computacion de los votos y siempre que ello sea
determinante para el resultado de la votacion’, represent6 el 46 % de
dichas incidencias” (INE, 2019¢, pp. 33-34).

3. Utilizar el voto electréonico “Implicaria ademas una reducciéon
importante en la presentacién o interposicién de medios de
impugnacion en los Procesos Electorales Federales, pues significaria
la disminucioén de practicamente el 50 % de inconformidades,
independientemente de los impactos que, en otros ambitos, pudiera
tener” (INE, 2019c, p. 34).



4. “Pasar de la boleta de papel al voto electronico resuelve algunos problemas
concretos de las elecciones, pero no hace que una democracia sea mejor. En
este sentido, se tiene que tener presente que los mecanismos de sufragio
digital no deben concebirse como una panacea ante las dificultades del sistema
electoral, sino como una posibilidad de mejorar de manera significativa la
credibilidad y eficiencia del mismo.” (INEc, 2019, p. 34)

Desde esta perspectiva, resolver los problemas de gestion electoral forman parte
de los esfuerzos institucionales para procesar los conflictos entre los actores
politicos participantes, logrando mejorar la gestion de elecciones, usando
de manera transparente y efectiva los recursos disponibles a la vista de los
ciudadanos, y en el fondo, supondria reformar la legislacion electoral cuando se
decida su implementacion generalizada.

Es importante esclarecer que la implementacion de la urna electronica no se
traduce automaticamente en mejorar la democracia, incrementar la afluencia
ciudadana a las urnas o eliminar para siempre los conflictos electorales. Como
se ha dicho, la urna electronica es un dispositivo que puede proveer mejores
herramientas de gestion electoral en el procesamiento de la voluntad soberana y
colectiva de los ciudadanos de forma transparente, agil, oportuna y creible.

A su vez, el INE ha detectado cuando menos los siguientes beneficios de utilizar
el voto y urna electronica:

* “Eliminacion de la impresion previa de boletas electorales y de alguna de las
actas que se utilizan actualmente.

* Sustitucion del acto de recepcion de boletas electorales en los lugares
de recepcién por un protocolo acorde para la recepcién de los equipos
electronicos de votacion.

* Disminucién de la impresion de documentacién complementaria.

* Reduccion de tramos de control en el almacenamiento de la documentacion
y materiales electorales en la bodega central y en los transportes para su

distribucioén.

* Eliminacién en las casillas del escrutinio y computo actual.
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* Eliminacion de errores de escrutinio y computo.
* Desaparicion de boletas sobrantes.

* No es necesario que se capacite a los funcionarios de los centros
recepcion en el llenado de las actas de escrutinio y computo.

* Al eliminarse una urna, no se requiere capacitacion a los funcionarios
de los lugares de recepcion, en el armado de ese material.

* No es necesario que dichos funcionarios realicen la clasificacion,
conteo y registro de votos en la casilla.

* La integracion del paquete electoral se simplifica” (INE, 2019c, pp.
22-23)

Gracias a la informacion publica de los Informes de las Comisiones creadas
con ese fin y de los Acuerdos del Consejo General sobre voto y urna
electronica, se puede conocer la lista detallada de los beneficios desde la
gestion real de las elecciones en el contexto mexicano. La lista presentada
deriva de la experiencia real y genuina de las elecciones, no es fruto de
las buenas intenciones o de la imaginacion.

A partir del informe realizado sobre la prueba piloto con resultados
vinculantes en Coahuila e Hidalgo, hubo una serie de recomendaciones
sobre la politica nacional de implementacion del voto y urna electrénicos
conducidas por el INE.

Se consider6 importante generar estudios de cada prueba piloto
para “contar con informacién que permita la toma de decisiones en
implementaciones futuras.” (INE, 2021b, p. 123).

Se reitera la convergencia de las fuerzas politicas enunciada continuamente
por los especialistas siendo clave “contar con el acompafiamiento de los
actores politicos durante el proceso, esto es, la celebracién de sesiones
publicas que permitan transparentar el procedimiento, dotando de
confianza al proceso electoral;” (INE, 2021b, p. 125).



De igual manera, socializar la implementacion del voto y urna electrénicos
a toda la sociedad es prioritario a través de una “estrategia de difusion,
para dar a conocer los elementos y etapas del proyecto, que permita pues,
a través de estos mecanismos, brindar confianza a la ciudadania” (INE,
2021b, p. 126).

Considerando la historia politica, las pruebas piloto acumuladas y las
encuestas aplicadas a los usuarios de las urnas electronicas se recomendo
“mantener la utilizacion de los testigos impresos de votacion y el codigo QR
para la transmision de resultados, de tal forma que sean aprovechadas todas
las funcionalidades que las urnas electrénicas poseen.” (INE, 2021b, p. 126).

Propuso estudiar en detalle de forma sistematica y ordenada los ensayos
piloto abarcando los mecanismos tradicionales de votaciéon por medio de
papel. Conseguirlo requiere “levantamiento de informacion en casillas con urna
tradicional para poder realizar comparativos de tiempos entre la casilla con
urna tradicional y la casilla con urna electrénica” (INE, 2021b, p. 127).

En suma, el IFE-INE recomend¢ incrementar las pruebas piloto en distintos
estados y elecciones, analizar con mas detalle los aspectos técnicos,
evaluar mejor la aceptacion ciudadana y, sobre todo, profesionalizar® la
implementacion nacional del voto y urna electrénicos.

A pesar de las buenas noticias para atender las problematicas descritas
por la autoridad electoral nacional, lo cierto es que a nivel subnacional
hay entidades donde los fendmenos son mucho mas complejos.
Como se vera a continuacién el contexto poblano rebasa con mucho
los meros problemas de gestion electoral.

La problematica de las elecciones en el estado de Puebla.

Como se sabe, México arrib6 a la democracia formalmente en 1997
cuando las reglas de la competencia politica fueron imparciales para
los partidos politicos. No obstante, la transicion a la democracia no fue
un proceso homogéneo en las entidades. La transicion de la “periferia
al centro” fue viable en ciertas entidades donde la oposicién politica
logré triunfar en los congresos locales y sobre todo en las gubernaturas.

% Profesionalizar, en este contexto significa introducir conocimiento formal y especializado, lograr
objetivos de manera racional y estratégica, delimitar el alcance y los efectos en otros aspectos del proceso
electoral, sistematizar la informacion y realizar analisis comparativo para la toma de decisiones.
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Hacia finales de los ochenta y principios de los noventa sucedieron las
tres primeras alternancias en las gubernaturas de Baja California (1989),
Guanajuato (1991) y Chihuahua (1992), y diez mas se registraron en el sexenio
del presidente Ernesto Zedillo (1994-2000) (Espinosa, 2015, p. 51). El estado
de Puebla experimento el triunf6é de la oposicion hasta las elecciones de
2010 cuando el ex priista Rafael Moreno Valle triunfé en las urnas después
de integrar una alianza entre el PAN, PRD, Convergencia y el Partido Nueva
Alianza (PANAL) (Espinosa y Figueras, 2021, p. 220), estrategia semejante a
la utilizada en las elecciones para gobernador de Oaxaca y Sinaloa donde
se logro la alternancia, asi como Hidalgo y Durango donde fue derrotada la
alianza opositora anti-PRI.

El dato de la primera alternancia es relevante porque para los especialistas
la democracia es “un sistema en el cual algunos partidos pierden las
elecciones” (Przeworski, 1995, p. 14). Asi, mientras en la esfera nacional desde
1997 México era una democracia, a nivel subnacional -en los estados- se
registraban “enclaves autoritarios” Puebla denotaba un enclave autoritario
porque nunca habia sido derrotado el PRI. Para lograr un cometido
semejante la oposicion recurri6 a la integracion de las alianzas PAN-PRD
con el proposito claro de concretar la alternancia en la gubernatura. Algunos
autores mostraron que “el PRI pierde cuando se fractura la elite autoritaria
mientras la elite opositora se unifico, incluyendo los grupos que desertaron
desde la elite establecida” (Petersen, 2018, p. 23). La alianza contra natura se
justifico para terminar con el autoritarismo en Puebla (Reynoso y Espinosa,
2017). Sin embargo, como se vera enseguida, no hay suficiente evidencia para
afirmar que se hayan concretado las expectativas teoricas de los estudios
sobre las alternancias después del 2010 en la entidad (Przeworski, 2015;
Espinosa, 2015).

Nuevamente la politica en Puebla fue un ejemplo de la persistencia de
autoritarismos subnacionales en México (Petersen, 2018); la Encuesta sobre
Integridad Electoral realizada por la FLACSO-México reporté bajos registros
a juicio de los expertos en elecciones locales como se document6 en el
capitulo anterior (Méndez et al., 2021, p. 8); hechos de violencia politica,
exigencia de recuento de votos total o parcial, celebraciéon de elecciones
extraordinarias estatales o municipales, problemas con el registro de las y los
candidatos independientes (Reynoso, 2020) y la intervencion de tribunales
antes las disputas politica de las elecciones de gobernador de 2018 (Tribunal
Electoral del Poder Judicial de la Federacion, 2018, 9 de diciembre) lo que
se conoce como la judicializacion de la politica-, son muestra del conflicto
politico e inestabilidad social derivado de las elecciones.



Mientras para unos los problemas anteriores no son condiciones propicias
para la introduccion de tecnologias debido a la potencial inestabilidad, para
otros son oportunidades de innovacién que permitan hacer mas eficiente,
confiable y facil el proceso electoral y el ejercicio del sufragio. El uso de
las urnas electronicas para combatir el fraude registrado en la década de
los noventa en Brasil (Alvarez, Katz y Pomares, 2012, p. 98) es el caso mas
conocido en América Latina.

En general, la entidad requiere procesos electorales eficientes, econémicos,
legitimos y creibles que contribuyan a eliminar o inhibir el surgimiento
constante de conflictos electorales o postelectorales. La urna electronica
debe ampliar el sufragio para elegir y ser elegido en condiciones de igualdad,
eliminando las minucias administrativas -o técnicas- como mecanismos
“suaves” de exclusion politica en contra de actores o grupos rivales a los
gobernantes en turno.

Claramente el uso del voto y urna electrénicos es una soluciéon parcial para
atender conflictos, temas, segmentos de poblacion, territorios, niveles
de gobierno (municipal, metropolitano, estatal o regional), donde puede
ser factible y hasta exitosa la implementacion de la urna electronica.
Pero el uso intensivo y generalizado es producto de ensayos iniciales,
resultados alentadores, aprendizajes e inversion de largo plazo. La urna
electronica puede contribuir a la consolidacion democratica poblana si
fortalece la confianza y credibilidad del Instituto Estatal Electoral de
Puebla y del Tribunal Electoral, si inhibe el surgimiento de conflictos
cuando garantice los principios del sufragio: universal, libre, secreto,
directo, personal e intransferible; cuando sirva a la ciudadania en la
eleccion de cargos o posiciones fuera del ambito electoral; cuando sea un
dispositivo imparcial en la toma colectiva de decisiones en acciones de
democracia directa (referéndum, consulta popular o plebiscito); cuando
sea util para recopilar el apoyo y activar la revocacién de mandato
genuinamente ciudadana o bien cuando facilite recibir las apoyos de la
ciudadania para conseguir una candidatura independiente al cargo de
gobernador (Espinosa y Macias, 2022, pp. 395-396).

En tiempos recientes se puede agregar la demanda del presidente de
la republica por solicitar elecciones e instituciones electorales mas
baratos, o el clamor ciudadano por reducir el financiamiento a los partidos
politicos, pero no debe circunscribirse la discusion sobre el monto del
dinero, sino colocar en perspectiva y evaluar de forma democratica -con
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la participacion ciudadana, de expertos, académicos, partidos politicos,
gobierno, tribunales electorales y 6érganos electorales- la mejor manera
de solucionarlo, y no como ocurrencia o imposicién del poder politico.
La historia politica suele mostrar a los politicos como poco interesados
en fortalecer al régimen democratico o cuidar estrictamente la gestion
electoral.

Las opciones para el voto electrénico en Puebla.

Como se expuso en el capitulo 2, las entidades se dividieron bajo dos
criterios, si presentaban experiencia o pruebas piloto de urnas electrénicas
y si tenian legislacion electoral sobre este tema. No obstante, de acuerdo
con la informacién disponible de las pruebas piloto realizadas por el IFE
en 2012 todo el pais y por ende todos los estados han experimentado la
urna electrénica minimamente en cada uno de sus distritos electorales
federales. Desde esta postura, es muy probablemente los dieciséis
distritos electorales federales vigentes en la entidad en 2012 (IFE, 2013,
p. 260) fueron incluidos en las pruebas piloto nacionales llevadas a cabo por
el entonces IFE en las elecciones de Senadores de 2012. Si como indican
los informes, se instalaron dos urnas en cada distrito electoral federal,
entonces debieron de haberse instalado al menos 32 urnas electronicas
en el estado de Puebla, el problema es que no se cuenta con informacion
disponible sobre dicha prueba piloto. Mas atin, asumir que todos los
estados y distritos electorales han experimentado la urna electronica no
ayudaria a entender por qué algunos estados iniciaron pruebas piloto y
otros simplemente marginaron el tema.

Aclarado el punto, entonces se puede decir que el estado de Puebla pertenece
al conjunto de entidades con ausencia de experiencia de urna electrénica 'y
con ausencia de legislacion electoral, después del hipotético ejercicio del
2012 a nivel federal, no se tiene conocimiento de pruebas piloto de urna
electronica en la entidad hasta 2022; tampoco se cuenta con su inclusion
en la legislacion electoral local.

Bajo este panorama se presentan al menos tres opciones sobre la
implementacion de la urna electrénica: implementacion novedosa,
cooperacion o implementacién de la politica nacional.



Implementaciéon novedosa.

La primera opcion es la mas original de todas. Abre la oportunidad de
gestionar, disenar, implementar y evaluar completamente un camino
genuino de voto y urna electronicos en la entidad, con la participacion
de todos los actores relevantes como los Poderes Publicos (Legislativo,
Ejecutivo y Judicial), el Instituto Electoral del Estado de Puebla, el Tribunal
Electoral del Estado de Puebla, la Sociedad Civil (organizaciones no
gubernamentales, ciudadania en general), Empresarios, Universidades
(locales, nacionales y extranjeras), Organismos Internacionales
(Organizacion de los Estados Americanos (OEA), Instituto para la
Democracia y la Asistencia Electoral (IDEA Internacional), Comision
Europea), asi como la potencial cooperacion de Brasil, Venezuela y Pert
porque tienen experiencia sobre el tema en América Latina, Instituciones
Nacionales (institutos electorales de otros estados y el INE) asi como
especialistas sobre el voto electronico. Desde ese cimulo de reuniones
se tendra que evaluarse la necesidad del voto electronico, el tipo de voto
electronico mas conveniente y la planificacion de las actividades para crear
y desarrollar el tipo de voto electronico acordado.

Cobra mucha relevancia los encargados de desarrollar el tipo de voto
electronico acordado porque suele acudirse a empresas quienes no ceden
facilmente las licencias y mantenimientos del sistema adoptado en el
mediano y largo plazo, un escenario inconveniente para los especialistas.

La tarea de implementacion empezando desde cero es la mas
larga™ y la experiencia internacional recomienda cuando menos
la celebracion de seis ciclos electorales antes de implementar en
definitiva el voto electrénico. Por esta misma razon es ineludible contar
con un marco constitucional o codigo electoral bajo el cual puedan
llevarse a cabo las tareas de disefio, implementacion y evaluacion,
sin ellas, es muy probable la generacion de resistencias entre actores
pequeios, pero con alta formacion académica y tecnologica, asi como
coaliciones politicas opuestas al gobierno y a las instituciones electorales.

0 Se requiere “tiempo para identificar, definir y especificar los requerimientos; tiempo para el desarrollo
de capacidades por parte del OE; tiempo para entender y evaluar las ventajas y desventajas; tiempo para
actualizar el marco legal; tiempo para obtener e implementar la tecnologia; y tiempo para educar a la
ciudadania” (IDEA Internacional, 2012, p. 29).
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El contexto politico actual puede favorecer inusualmente este camino
porque el congreso local registra el predominio de una fuerza en particular.
Gracias a la alianza denominada "Juntos Haremos Historia" (Instituto
Electoral del Estado de Puebla, 2021a), Movimiento de Renovacion
Nacional (MORENA) y el Partido del Trabajo (PT) lograron en conjunto 17
diputados de mayoria y 6 de representacion proporcional, resultando en
la fuerza politica mayoritaria con 23 legisladores; debido a la alianza “Va
por México” (Instituto Electoral del Estado de Puebla, 2021b) del PAN, PRI
y PRD éstos obtuvieron 9 diputados de mayoria y 6 de representacion
proporcional.

Actualmente el Congreso de Puebla esta conformado por 41 integrantes,
y modificar una ley, como el actual Cédigo Electoral requeriria la mayoria
absoluta, es decir, el 50 %+1, esto se traduce en una fuerza necesaria de
21 representantes. Suponiendo la continuidad de las alianzas electorales
traducidas en alianzas legislativas, entonces la alianza encabezada por
MORENA podria lograr por mayoria absoluta “unilateralmente” la reforma
a la legislacion electoral para autorizar el uso de la urna electrénica
o bien como instrumento complementario y opcional. Sin embargo,
no se recomienda la implementacion del voto electronico a partir de
una sola fuerza de parte de los organismos internacionales porque
implicaria el proyecto seria inestable o potencialmente abandonado:
los partidos politicos excluidos actualmente podrian desechar los
esfuerzos cuando en el siguiente ciclo electoral cambien la correlaciéon
de fuerzas en el legislativo local. Como es notorio, la implementacion
requiere del compromiso de los lideres de las fracciones parlamentarias
y por supuesto, del apoyo del gobernador para evitar el uso del veto
sobre la reforma.

El predominio de MORENA demandaria la necesidad de incluir la mayor
cantidad de fuerzas politicas para reformar la legislacion electoral de
manera legitima y permitir la implementacion del voto electrénico. Sin
apoyo multipartidista (IDEA Internacional, 2012, p. 20), o sin apoyo del Poder
Ejecutivo, el proyecto simplemente se desvanecera.



También demanda un esfuerzo organizacional fuerte de parte del
organo de gestion electoral (IEE Puebla) quien debera conducir desde
un principio el proceso, cuidando no solo el disefio, sino también el
presupuesto, mantenimiento y consolidacion del proyecto a lo largo de
cuando menos por una década. Y significaria asumir todo el costo
desde el principio hasta el fin, algo arriesgado si no hay finanzas puablicas
sanas, o si el beneficio potencial no se vislumbra en el mediano plazo.

Cooperacion.

Esta via implica reconocer que la opcién 1, ya fue desarrollada por
las entidades pioneras en el voto electronico de nuestro pais, incluyendo
a Coahuila, Ciudad de México, Jalisco y el propio IFE-INE. En este sentido,
simplemente es saltarse el proceso de deliberacion politica y asumir como dada
la gestion, el disefio y tipo de voto electrénico, aceptando la urna electronica como
el tipo de voto electronico a implementar, y realizar convenios de cooperacion
con la opcion mas factible de cualquiera de los entes sefialados.

Se puede usar la urna electronica en el mediano plazo tanto para ejercicios
no electorales (universidades, sindicatos, escuelas, plazas publicas, partidos
politicos, organizaciones empresariales, congreso local, etc.) como para ejercicios
electorales: sea simulacion de votaciones sin efectos reales, y después de varios
ensayos, pasar a la prueba piloto con efectos vinculantes.

Debido a la iniciativa local del 6rgano electoral, se requeriria modificar la
legislacion electoral local para que se validara plenamente las tareas en la esfera
estatal, lo cual implicara la convergencia de las fuerzas politicas representadas
en el congreso para darle apoyo y viabilidad al proyecto, y por supuesto, con
la decisiva operacion politica del gobernador y su partido para lograr el apoyo
multipartidista en el congreso. Aplicaria el mismo escenario descrito en detalle
sobre el minimo de diputados y las reglas para la reforma de la legislacion electoral
descritas en la primera opcion.

La ciudadania se involucraria conociendo la urna electroénica, recibiendo
informacion publica, utilizando la misma, evaluando su uso y manifestandose
sobre su percepcion general.
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Implementacion de la politica nacional.

Esta opcion si bien no es la mas original comparado con la primera, y otorga
menor intervencion al IEE Puebla comparada con la segunda, vuelve a
reconocer los avances en materia del voto y urna electrénicos desarrollados
en varias entidades, pero aqui lo distintivo es reconocer el caracter nacional
de una politica que ha sido aplicada heterogéneamente a lo largo y ancho
del territorio nacional desde 2012.

También se “brinca” el momento de génesis y discusion sobre la mejor
opcioén del voto electronico, basicamente es implementar la urna
electronica y usar la que resulte de la coordinacion entre el INE y el
Instituto Electoral del Estado de Puebla, sea la urna de Coahuila, Ciudad
de México, Jalisco o el propio INE.

La enorme ventaja de esta opcion es la rapidez para implementar la urna
electronica en el estado de Puebla. Con el préstamo de urnas serian
inmediatos los ejercicios de simulacros no electorales y en las elecciones
presidenciales de 2024 podrian ensayarse pruebas piloto con efectos
vinculantes, la inica eleccion pendiente de evaluar con urnas electrénicas.
Otra ventaja es la innecesaria reforma de la legislacion electoral vigente
en Puebla. Ejercicios semejantes realizados en Coahuila, Hidalgo y Jalisco
demuestran la ausencia normativa electoral local y la posibilidad de realizar
pruebas piloto amparados en los Acuerdos emitidos por el Consejo General
del INE, las sentencias de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion y la
jurisprudencia del Tribunal Electoral del Poder Judicialde la Federacion
(véase capitulo 2).

De igual manera, los ciudadanos del estado participantes en los ejercicios
piloto ayudarian a evaluar la politica nacional de implementacion: el uso de
las urnas en si y la percepcion global del voto y urna electronicos.

Sin embargo, mas alla de la opciéon que se decida, en todas deben
observar la interaccién con el INE, ya que actualmente los
institutos electorales -incluyendo al de Puebla- estan integrados en un
sistema nacional de elecciones bajo la direccion de ese 6rgano electoral
nacional. El Cuadro 25 presenta las opciones de manera esquematica para
facilitar su comparacion.



Cuadro 25. Estrategias de implementacion del voto y urna electrénicos
disponibles en el estado de Puebla en perspectiva comparada.

Opcion 1:
Implementacién novedosa

Opcidn 2: Cooperacion

Opcidn 3:
Implementacion de la
politica nacional

Razones de la
implementacion

Por definir: Instituto Electoral del Estado
de Puebla, Tribunal Electoral del Estado
de Puebla, Congreso de Puebla, Sociedad
Civil y Gobierno del Estado.

Politicas, de gestiony
cooperacion: con el Instituto
Electoral de Coahuila,
Instituto Electoral de la
Ciudad de México, Instituto
Electoral y de Participacion
Ciudadana de Jalisco e
Instituto Nacional Electoral.

Politica nacional sobre
voto y urna electrénicos
(puede incluir razones
politicas, de gestion,
cooperacion y difusion).

Tipo de voto
electrénico

Urna electrénica

Urna electrénica

Urna electrénica

Organismos
que desarrollen
laurna
electrénica

y programa
informatico

Universidades en Puebla (Benemérita
Universidad Autonoma de Puebla
(BUAP), Universidad de las Américas
Puebla (UDLAP), Universidad Popular
Auténoma del Estado de Puebla
(UPAEP), Instituto Tecnolégico de
Estudios Superiores de Monterrey
(ITESM) campus Puebla, Universidad
Iberoamericana campus Puebla);
Empresas informaticas nacionales

e internacionales; Universidades
nacionales (Instituto Politécnico
Nacional (IPN), Universidad Nacional
Auténoma de México (UNAM)) y
extranjeras; Organismos Internacionales
(Instituto para la Democraciay la
Asistencia Electoral (IDEA Internacional),
International Foundation for Electoral
Systems (IFES), cooperacién con el
Tribunal Superior Electoral de Brasil.

Usar la urna que resulte de la
cooperacion del IEE Puebla
con otro instituto electoral
(sea Coahuila, Ciudad de
México, Jalisco o INE).

Usar la urna que
determine el INEy
el IEE Puebla (sea la
de Coahuila, Jalisco,
Ciudad de México o
INE).

Pruebas piloto

El IEE Puebla podria llevarla a cabo
hasta después de creada, aprobada

y certificada la urna electrdnica. Se
sugieren pruebas no vinculantes y
posteriormente pruebas vinculantes

en cuando menos 6 ciclos electorales.
Suponiendo que en 2 afios esté la urna
significaria realizar pruebas piloto en los
afos 2024, 2027, 2030, 2033, 2036 y 2039.

El IEE Puebla podria realizar
pruebas piloto en el mediano
plazo: Areas no electorales
en 20247 (en 2 afios); Ambito
electoral no vinculantes

en 2024 (2 afios); y Ambito
electoral vinculante en 2027
(5 afios).

El INE en coordinacion
con el IEE Puebla
podrian optar por:
pruebas piloto (no
vinculantes) en el
estado de Puebla
(menos de 1afio);
pruebas piloto
vinculantes en Puebla
en las elecciones
federalesy locales de
2024[1] (en 2 afos);

o pruebas piloto
vinculantes en Puebla
en elecciones federales
o locales de 2024 (2
afos).

" Elecciones federales: Presidencial, diputados federales y senadores; Elecciones locales: gobernador, diputados

locales y ayuntamientos
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No es condicion
necesaria; se valida por

Aspectos - - Condicién necesaria”™ .

. Condicion necesaria’ reformar la A medio de los Acuerdos

constitucionales L m reformar la constituciony .

constitucion y cédigo electoral local. o del Consejo General

y legales cédigo electoral local. X
del INE, sentencias y
jurisprudencia vigente.

Apoyo de la Desde la gestion, disefio, hasta la i Implementacion

) h . L . Implementacion estatal. .
ciudadania implementacion y evaluacion (estatal). nacional.

Fuente: elaboracion propia con datos de los 3 primeros capitulos.

Es relevante puntualizar dos aspectos en el contexto de cada una de
las opciones disponibles: la conduccion politica y los cambios de la
legislacion electoral.

Sobre la conduccion politica.

Debido a la innovacion de la primera estrategia se requiere liderazgo
carismatico en el sentido creativo, persuasivo y orientado hacia metas
especificas en la implementacion de la urna electrénica, con capacidad
de interlocucion con diferentes actores y logrando acuerdos con
ellos sobre definiciones de lo que se desea, asi como la inclusion de
la oposicidon y la capacidad de dialogo con los criticos del proyecto,
y sobre todo, la formacion de una coalicion multipartidista como
respaldo necesario para las reformas a la legislacion electoral y el
financiamiento multianual; la segunda opcién requiere mas un liderazgo
legal-racional o burocratico en el sentido de conocer y movilizar los
recursos de los 6rganos electorales y tribunales para conseguir buenos
acuerdos de cooperacioén en materia de urnas electronicas, con
la sensibilidad de atender a los distintos sectores de la sociedad
interesados en debatir el proyecto, con reconocida capacidad de gestion
y conocimiento especializado y estratégico para convencer a los actores
politicos de sumarse al proyecto, en suma, un profesional de la gestion
electoral con conocimiento politico del entorno local y de los estados;
finalmente, la tercera opcién -implementacion de la politica nacional-,
requiere ante todo un profesional de la gestion electoral multinivel, que
conozca la politica nacional de voto y urna electronicos del INE, y cuente
con capacidad de transmitir de manera transparente y confiable el proceso
de implementacion en la esfera local.

2Reforma de la Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de Puebla y/o del Cédigo de Instituciones y
Procesos Electorales del Estado de Puebla.

 Igual que la referencia anterior.



Sobre el ajuste de la legislacion electoral.

Como es facil imaginar, la implementacion novedosa demandaria el
mayor cambio de la legislacion electoral vigente en Puebla, lo cual
implicaria la concurrencia de la mayor cantidad de fuerzas politicas
para respaldar el proyecto con los votos necesarios en el congreso,
financiarlo adecuadamente y sostenerlo a través de los afnos. Implicaria
reformar la constitucion y el cédigo electoral de la entidad. Aunque no
seria necesario el visto bueno del INE su apoyo brindaria legitimidad
y profesionalismo al proyecto en general; la opcion de cooperacion no
implicaria necesariamente un cambio constitucional por el momento,
dado que se podria cambiar o introducir un articulo del cédigo electoral
que permita la introducciéon y estudio de la urna electrénica en la
entidad en su fase de prueba piloto. Debido a que el gasto es menor y
se reformaria la legislacion electoral secundaria, podria ser mas sencillo
lograr el respaldo de las principales fuerzas politicas en el corto y mediano
plazo; la tercera opcion, implicaria recurrir a los instrumentos legales
vigentes con los cuales el INE ha implementado la urna electrénica en
los estados, los cuales son los Acuerdos del INE, las Sentencias del Poder
Judicial y la Jurisprudencia del Tribunal Federal Electoral. La incidencia
de los actores politicos se daria en la esfera nacional y Puebla seria un
eslabon adicional en la cadena de ensayos piloto de la urna electrénica,
pero podrian emitir su percepcion de los ejercicios e implicaciones en
el ambito local y ofrecer su acompafiamiento.

El Cuadro 26 presenta de forma sintetizada informacion relevante
para que el lector tenga un panorama sobre las dimensiones clave de
cada opcion. Lo primero que debe quedar claro es que cada una de las
estrategias tienen sus ventajas e inconvenientes. Lo segundo es que no
hay una solucion perfecta, el contexto y los intereses de los actores
favoreceran un escenario u otro. Finalmente, el ciudadano necesita
conocer informacion relevante y participar en cualquiera de las opciones.
Al juicio del autor, la mejor opcion por sus dimensiones e implicaciones es
instrumentar la politica nacional sobre voto y urna electronicos, porque
las fuerzas politicas priorizarian la integracion, la temporalidad es mas
rapida y serian menores los costos econoémicos y legislativos; de igual
manera, solo se requeriria capacidad de gestion en el rubro de conduccion
politica y se utilizarian los acuerdos del IFE-INE para justificar
legalmente la implementacion.
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Cuadro 26. Dimensiones clave sobre las diferentes estrategias de
implementacion de la urna electronica en el estado de Puebla.

Dimension

Opcién 1: Implementacion
novedosa

Opcion 2: Cooperacion

Opcion 3: Implementacién de la
politica nacional

Valor prioritario

Originalidad e innovacion

Cooperacion

Integracion

Temporalidad (afios)

Muy larga (mas de diez)

Media (de 3 a 5 afios)

Réapida (al menos 2 afios)

Costos Muy costosa Baja Muy baja
Liderazgo carisméticoy Liderazgo burocratico
Conduccién politica formacion de consenso (legal-racional) y de Gestion

multipartidista

Gestién

Cambios de la
legislacion electoral

Reforma constitucional y del
caddigo electoral

Reforma cédigo electoral

Acuerdos, Sentencias y
Jurisprudencia (nacional)

Responsables
principales

Instituciones electorales,
gobierno estatal y congreso local

Instituto Electoral local

Institutos electorales local y
nacional

Fuente: elaboracion propia con datos de los 3 primeros capitulos.

Desafortunadamente no se cuenta con informacion sobre los costos de
la implementacion del voto y urna electrénicos actuales. La escasa
informacién publica disponible de 2012 (plasmada en el cuadro 27) apunta
hacia un fuerte gasto en TIC’s. Los costos por tipo de urna, acomodados
de mayor a menor, serian Distrito Federal (76 millones), Coahuila (50
millones), Jalisco (42 millones) e IFE (17 millones). Con los precios de 2012,
el costo promedio fue de 46 millones 809 mil pesos, equivalentes a 65
millones 532 mil pesos de 2021 (Dinero en el tiempo, 2021). En promedio,
esto es lo que se ahorraria el erario solo por no construir su propia urna.
Un fuerte incentivo econdmico para elegir las opciones de cooperacion
o implementacion de la politica nacional.




Cuadro 27. Costos por tipo de urna™ (precios 2012)”

Capitulo de gasto (Instituto

Nacional Electoral, 2016). DF/CdMx Coahuila Jalisco IFE-INE
1000 (Servicios personales) 304, 200 304, 200 304, 200 304, 200
3000 (Servicios generales) 76,047,640 50, 058,040 42,361,837 17,549, 582
Total 76, 356,840 50, 362, 240 42,666, 037 17,853,782

Fuente: Elaboracién propia con informacién de Baiios y Bolafios (2012, p. 232).

™ Los autores sefialan que “Se consideraron 5 urnas por cada distrito electoral (1 es para la capacitacion),
adicionalmente se increment6 un 10% de reserva para las eventualidades (1650 urnas para territorio

nacional). Ademas se consideraron 16 urnas para el voto de los mexicanos residentes en el extranjero. El

total de urnas costeadas es de 1666” (Bafos y Bolafios, 2012, p. 232).

5 Un ejercicio de 2019 menciona que construir fisicamente la urna electrénica desde cero implica un
costo aproximado de 44 mil pesos por unidad (Jiménez, 2019, pp. 57-59); las pruebas piloto actualmente

utilizan al menos 100, por lo cual se requiere una inversion en este rubro de 4.4 millones. El problema es

que no considera el resto del gasto: programa informatico, pago de sueldos y salarios tanto del equipo
directivo, como del personal operativo, la asesoria de especialistas, la capacitacion y un largo etcétera.
Con todo vale la pena revisar el trabajo citado porque da un panorama de todo lo que implica construir
pormenorizadamente la urna electrénica.
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126 Las Tecnologicas de Informaciéon y Comunicacion en el estado

de Puebla en perspectiva comparada.

Como se vera enseguida, el estado de Puebla registra condiciones
diferentes a los estados donde se han celebrado pruebas piloto. Por
ejemplo, en cuando a computadoras, la grafica 1, ordena los porcentajes
de menor a mayor de la poblacién usuaria de computadoras en el afio
2020. La entidad con menor registro es Chiapas (23.6 %) y el maximo es
la Ciudad de México (56.1 %). Puebla registra 31.3 %, Jalisco el 37.6 % y

Coahuila el 40 %.
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Michoacan de Ocampo
Veracruz de Ignacio de la Llave
Zacatecas
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Guanajuato
Tabasco
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Tamaulipas
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MEexico
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Grafica 1. Porcentaje
de poblacion

de usuaria de
computadora en
2020, por entidad.

Fuente: elaboracion propia con
datos de Instituto Nacional
de Estadistica y Geografia
(2020a). Nota: Poblacion de
seis aflos o mas.



Los datos sobre poblacion usuaria de internet del grafico 2 revelan
una tendencia semejante a la poblacion usuaria de computadora, pero
la ausencia de equipo de computo no implica estar desconectado de
internet acudiendo a un ciber café, a la escuela, con familiares o amigos
que pueden compartir internet en los teléfonos moviles. El valor minimo
corresponde a Chiapas con 45.9 % y el maximo a Nuevo Leo6n con el
84.5 %; la ciudad de México ocupa la segunda posiciéon con apenas una
décima menos que Nuevo Ledn. Puebla registré el 62.7 %. Jalisco el 75.5

y Coahuila el 76.5 %.

Chiapas 459
Oaxaca 55.0
Weracruz de Ignacio de la Llave 58.9
Guerrero 60.3
Michoacdn de Ocampo 60.3
Puehbla 62.7
Zacatecas 63.0
San Luis Potosi 65.3
Guanajuato 67.3
Nayarit 67.8
Tabasco 69.1
Hidalgo 09.1
Campeche 709
Tlaxcala e
More los 7.8
Yucatan 744
Sinaloa 75.2
lalisco 75.6
Querétaro 75.7
Coahuila de Zaragoza 76.5
Durango 76.7
Chihuahua 78.0
Aguascalientes 78.6
México 78.6
Tamaulipas 80.1
Quintana Roo 20.9
Baja California Sur 8lb
Colima 81.8
Sonora 82.9
Baja California 843
Ciudad de México 84.4
Nuevo Ledn 84.5

0.0 20.0 40.0 60.0 80.0

100.0

Grafica 2.
Porcentaje de
poblacion usuaria
de Internet en
2020, por entidad.

Fuente: elaboracion propia
con datos de Instituto
Nacional de Estadistica y
Geografia (2020a). Nota:
Poblacién de seis afios o
mas.
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128 De las tecnologias revisadas, tiene mayor presencia la poblacion usuaria

de telefonia movil (grafico 3). Chiapas nuevamente registra el minimo valor
con 55.7 % y el maximo lo ocupa Sonora con el 87 %. Puebla alcanz6 el 69.3

%. Los estados pioneros en voto electronico registraron en Jalisco 78.2 %,
Coahuila 78.4 % y Ciudad de México 84.3 %.

Chiapas 557 Grafica 3. Porcentaje
Oaxaca 62.6 .2 .
Guerrer — de poblacion usuaria
Veracruz de Ignacio de la Llave 66.1 de Telefonia Celular
san Lus Potosi — en 2020, por entidad.
Puebla 69.3
Zacatecas 69.9
Michoacan de Ocampo 70.3
Guanajuato 70.5
Cam peche 71.2
Hidalgo 732
Tabasco 73.8
Nayarit 74.7
Tlaxcala 75.4
Morelos 75.8
Durango 76.6
Yucatan 76.3
Quintana Roo 78.2
lalisco 78.2
Coahuila de Zaragoza 784
Aguascalientes 78.7
Chihuahua 80.0
México 80.1
Querétaro 80.1
Tamaulipas 80.8
Sinaloa 824 Fuente: elaboracion propia con
Colima 83.7 datos de Instituto Nacional
Ciudad de México 84.3 de Estadistica y Geografia
Nuevo Ledn 8.4 (2020a). Nota: Poblacién de
Baja California 84.9 seis aflos 0 mas.
Baja California Sur 859
Sonora 87.0

a0 N

Para dimensionar facilmente los datos sobre las TIC’s en los estados se
hizo el Cuadro 28 con las posiciones de menor a mayor a nivel nacional
-de izquierda a derecha-. De forma general, se puede visualizar como
la Ciudad de México casi siempre ocupa los primeros lugares a nivel
nacional. Puebla, sin haber experimentado la urna electrénica tiene
los peores registros de los estados incluidos en el Cuadro 28, se ubica
dentro de las siete menores notas a nivel nacional en las tres mediciones.



Coahuila y Jalisco, entidades pioneras en el voto electrénico cuentan con
niveles intermedios, aunque Coahuila tiene mejores datos. Se incluyeron
Aguascalientes y Tamaulipas porque usaran las urnas electronicas este
2022, sus valores estan dentro de los quince mejores a nivel nacional.
Quizas la Ginica excepcion hasta el momento es Hidalgo, entidad con
prueba piloto en medio de condiciones menos favorables en cuanto al
uso de las TIC’s. Seria el estado méas parecido a Puebla.

Cuadro 28. Posiciones de las entidades en el avance
nacional de las TIC’s en 2020, por estados.

Ciu’d ?d rie Aguascalientes Tamaulipas Coahuila* Jalisco* Hidalgo Puebla
México
Computadoras 1 1 13 12 15 21 26
Internet 2 10 8 13 15 21 27
Telefonia movil 5 12 8 13 14 22 27

Fuente: elaborado con la informacion de las graficas 1, 2 y 3. * Entidades pioneras en el desarrollo

de la Urna Electronica.

El cuadro 29 compara Puebla y Coahuila en cuanto a television digital,
teléfono movil y equipo de computo, por hogares. Las graficas precedentes
nos informaron a nivel individual, de usuarios, aqui el foco son los hogares,
sin importar la cantidad de personas que la componen. Comparar dichas
entidades se justifica porque Coahuila es estado pionero y referente sobre
urnas electronicas a nivel nacional y Puebla aspira al mayor uso de las TIC's
incluyendo el voto y urna electrénicos.

En términos generales Coahuila obtiene mejores registros que Puebla con
once puntos porcentuales de diferencia en television digital y equipos de
Computo, pero la brecha se reduce al revisar la telefonia mévil con apenas
cuatro puntos. Al distinguir por entornos urbanos o rurales se mantienen
las diferencias (casi diez puntos) a favor de los entornos urbanos como era
de esperarse, sin embargo, en cuanto a dotacion de equipos de computo
la discrepancia es muy contrastante en ambas entidades: 28 puntos de
diferencia entre los ambientes urbano-rural en Puebla y 37 puntos en el
caso de Coahuila: las desigualdades son mas pronunciadas en el estado
nortefio en cuanto a computadoras en los hogares.
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De lo anterior se pueden asegurar diferencias significativas entre Puebla
y Coahuila, de alguna manera presenta mejores condiciones el avance de
las TIC’s en Coahuila, pero las distancias de acortan en cuanto al uso de
la telefonia moévil en los hogares.

Cuadro 29. Porcentajes de disponibilidad de TIC's en los estados
de Puebla y Coahuila en 2020, por Hogares.

TipodeTIC's Puebla Coahuila
73 82
Television digital*
Urbano: 75 ‘ Rural: 65 Urbano: 83 ‘ Rural: 68
90 94
Teléfono movil*
Urbano: 93 ‘ Rural: 83 Urbano: 95 ‘ Rural: 83
35 46
Equipo de computo*
Urbano: 43 ‘ Rural: 15 Urbano: 50 ‘ Rural: 13

Fuente: Elaboracién propia con datos de Instituto Federal de Telecomunicaciones (2022, pp. 69-70 y
101-102). *Significa Total de hogares en la entidad.

De las tres tecnologias, la conexion a internet es mas relevante porque algunos
textos sugieren que entre “mayor porcentaje de conexiones a internet, mayor
sera la probabilidad de tener voto electrénico” (Pino, 2020, p. 27).

Al respecto, informacion especializada indica mayor uso de internet cuando
se presentan las siguientes caracteristicas de la poblacién: hombres,
licenciatura y posgrado, un ingreso entre 12, 883 y 27, 307 pesos mensuales
(si es mayor el ingreso la probabilidad es mayor), estudian (todos los niveles)
y poblacion entre 18 y 24 afios (Instituto Federal de Telecomunicaciones,
2019, pp. 24-25). Son por asi decirlo, las condiciones idoneas, pero no
significa que sean las reales en cada entidad. De ahi que con estos factores
por estado se pudieron calcular las probabilidades de uso del internet

Considerando un promedio de 65.8 % de probabilidad nacional del
uso de internet, se clasifican los estados por encima o debajo del
promedio nacional. El valor més alto lo registré Baja California con
80.8 %, seguido por Sonora 79.1 % y Nuevo Le6n 78.5 %. Ciudad de México
76.9 %, Aguascalientes 73.3 %, Jalisco 73.2 %, Tamaulipas 72.3 % y Coahuila,



69.9 %, todos estos estan por encima de la media nacional. Por debajo
estan entre otras entidades, Hidalgo 57.3 %, Zacatecas 73 % y Puebla
56.1 %. (Instituto Federal de Telecomunicaciones, 2019, pp. 26), y los
valores de probabilidad mas bajas las registraron Guerrero (51.3 %), Oaxaca
(48.9 %) y Chiapas (41.9 %).

De quienes usan internet a nivel nacional, el 92 % se conecta por medio de
Smartphone, 45.2 % por computadora y el 24.4 % por Smart TV. (Asociacion
de Internet MX, 2021, p. 10), y por tipo de consumo, el 66.1 % de la ciudadania
usa el internet para visualizar redes sociales, 26.5 % para revisar mensajeria
instantanea, 17.8 % para enviar y recibir correos electronicos, el 15.3 %
para ver policulas o series y el 15.1 % para escuchar musica (Asociacion de
Internet MX, 2021, p. 13).

La informacion presentada sobre la conexion a internet revela condiciones
favorables sin excepcion en las entidades con fuerte presencia del voto
y urna electronicos; solamente Hidalgo y Zacatecas son entidades con
ensayos de urna electronica con desfavorables condiciones.

En suma, los graficos y cuadros precedentes muestran que los estados
pioneros en el voto y urna electronicos registran niveles medios y altos
por usuarios de TIC's a nivel nacional, y que los ensayos piloto en general
han estado sesgados en su aplicacion hacia las entidades con "condiciones
favorables" en el uso de las Tecnologias de la Informacion y Comunicacion
(como computadoras, internet y telefonia moévil). Esto implica que la
politica la politica nacional de voto y urna electronicos ha excluido de
forma sistematica la region centro sur y sureste del pais en las pruebas
piloto, las cuales presentan cuando menos condiciones desafiantes para
el avance de las TIC's.

Claramente se necesita incluir esta zona porque el contraste es importante
entre el norte y sur: el sur presenta mayor cantidad de pueblos originarios,
mayor cantidad de lenguas indigenas, persisten mayor pobreza y desigualdad,
hay presencia de conflictos poselectorales en fechas recientes (2018), menor
urbanizacion y la combinacion de altas temperatura con fuerte humedad
prevaleciente en el sureste pondrian a prueba la resistencia de las urnas.
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Sugerencias y valoraciones sobre la urna electronica.

Implementar la urna electronica requiere la conduccién, compromiso
y profesionalismo del Organo de Administracion Electoral. Localmente
se le conoce como Instituto Electoral del Estado de Puebla. Los
capitulos precedentes mostraron el protagonismo y centralidad de los
organos de gestion electoral en el proceso de implementacion del voto
y urna electronicos, donde los poderes legislativo y ejecutivo juegan un
papel marginal en la implementacion, pero un papel clave en el apoyo
multipartidista hacia el proyecto y financiamiento en el mediano y largo
plazo. Como se reviso, algunos paises de América Latina consideran al
organo de administracion electoral como un cuarto poder publico o bien
lo integran institucionalmente al Poder Judicial.

La experiencia internacional recomienda cuidar, comparar, controlar y
transparentar el proceso de implementacion sin perder la brjula: la urna
electronica al servicio de la ciudadania (Ayala, 2012a, p. 61). En este sentido,

1. “Los beneficios del sistema de voto electronico que se seleccione
deben tener mayor peso que los inconvenientes, no solo en
comparaciéon con otros sistemas sino también en comparaciéon con
el voto impreso.

2. Cualquier costo adicional en que se incurra mediante el e-voto™ debe
justificarse en razon de los beneficios que puedan esperarse de
esa solucion.

3. Incluso si se requiere una participacién importante de parte del
proveedor, el OE” debe contar con la capacidad -o desarrollarla—-
para mantener el control general del sistema, ademas de tener
suficientes recursos no solo durante la introduccion inicial sino
también previendo el funcionamiento a largo plazo del sistema,
a fin de evitar caer en una dependencia total de una entidad
externa.

6 En el original aparece “e-voto”, que se traduce como “voto electrénico”.

7 En el original aparece OE que significa Organo Electoral.



4. Un nuevo sistema de voto electronico no solo debe ser una ayuda al
Organismo FElectoral, sino que también debe constituir un servicio para
los ciudadanos. Debe facilitarle al votante el ejercicio del sufragio, o
como minimo no crear mas dificultades en comparacion con los
procedimientos anteriores.

5. Por Gltimo, el publico en general y otras partes interesadas dentro
del proceso electoral deben confiar en la soluciéon que se adopte.
Esta confianza debe construirse a partir de una solucién debidamente
entendida y cuya implementacion sea también confiable, y no a partir
del desconocimiento de las partes interesadas” (IDEA Internacional,
2012, p. 16).

El organismo de gestion electoral debe fijarse como meta la construccion de
un proceso electoral creible mediante la confianza y la fe publica (IDEA
Internacional, 2012, p. 17). La figura 1 muestra como debe de concebirse la
nocion de confianza en el marco general de implementacion.

En el nivel mas alto se requiere construir un proceso electoral creible,
y esto solo puede suceder a través de la confianza y la fe publica. A su
vez, eso dependera del contexto sociopolitico como nivel intermedio, en
el cual se esté implementando el voto y urna electrénicos. Aqui cobran
relevancia el liderazgo y conduccion del 6rgano electoral, el consenso
estrictamente politico, el pronunciamiento de grupos y organizaciones
sociales sobre el esquema de implementacion y algo que usualmente se
deja de lado, la posicion central del tiempo’. La base de la piramide la
ocupan aspectos técnico operativos, cuya complejidad y seguimiento es
mas dificil de seguir por la opinion ptblica, pero donde adquieren mayor
juego los equipos directivos del 6rgano electoral, los especialistas en
informatica, las negociaciones con los proveedores y la planificacion de las
fases de la implementacion, entre otros puntos.

 Vale la pena preguntarse si el voto electrénico “;Significa la reduccién del tiempo en la entrega de los
resultados una verdadera garantia para el proceso electoral? ;Resuelve una necesidad real de la ciudadania?
¢0 lo sera de los medios de comunicacion, en especial la television, que es la que mas depende de la
celeridad de transmision de resultados?” (Thompson, 2009, p. 15).
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134 Figura 1. La piramide de la confianza

Proceso Electoral Creible

Contexto Sociopolitico

Contexto técnico-operativo

Fuente: Instituto Internacional para la Democracia y la Asistencia Electoral (IDEA Internacional)
(2012, p. 18).

Obviamente la piramide de la confianza disefiada por IDEA Internacional
supone al 6rgano de gestion nacional de un pais, en nuestro caso seria el
INE. Pero como se ha visto en el caso mexicano, donde el nivel subnacional
ha jugado un papel relevante en la implementacion, la figura tendria que
complementarse con el nivel de los estados.

Al juicio del autor, en dicha piramide seria deseable incluir alguna mejora
directa de la ciudadania: incrementar la cantidad de votantes, incluir grupos
marginales™, eliminar o disminuir conflictos y recuentos postelectorales,
ampliar las esferas donde las urnas serviran para elegir temas y ciudadanos,
introducir la cultura de las elecciones democraticas en ambitos histéricamente
autoritarios, corruptos, manipuladores u opacos, por mencionar
algunos ejemplos.

™ A juicio de algunos autores el voto electrénico debe ser complementario a la votacion de papel actual.
“Asi, su implementacion deberia ser gradual, centrandose inicialmente en aquellos colectivos sociales con
mayores dificultades para hacer efectivo su derecho de sufragio” (Reniu, 2008, p. 44).



En el mismo sentido, fruto del analisis de los tres primeros capitulos, en
la seccién “desarrollo de capacidades” del contexto técnico operativo de la
piramide se agregaria contar con una burocracia especializada y comité
de expertos multidisciplinario, buenas practicas de experiencias previas y
personal con esa experiencia, urnas prestadas y acciones de cooperacion
internacional o bien entre entidades; en la parte “comercial” se agregaria
procurar el equilibrio subnacional y nacional de los proveedores asi
como garantizar la continuidad presupuestal del 6rgano electoral como
del Poder Ejecutivo; en la dimension “legal” se agregaria la inclusion u
observacion de estandares internacionales y ajustar la legislacion electoral
contenciosa administrativa y jurisdiccional; sobre la dimension del “tiempo”
la necesidad de informes sistematicos y comparativos, evaluaciones
parciales para elaborar mejoras y continuidad de la implementaciéon en
cuando menos seis ciclos electorales (12 afos aproximadamente segun el
calendario actual de elecciones federales y locales).

Ninguna tecnologia sobre el voto es una soluciéon magica a los problemas
de las elecciones y de la democracia. Para tener una radiografia de las
fortalezas y debilidades del voto electronico implementado en México,
el cuadro 30 muestra en detalle lo que en general, se puede esperar del
voto por internet y de la urna electronica. En el cuadro referido “Fortaleza”
significa la seguridad de un efecto positivo; “Mixto” significa que el
resultado depende de las circunstancias y otros factores para mayor
claridad; “Neutro” significa la ausencia de efecto o resultado; y “debilidad”
la seguridad de efectos negativos. Por supuesto, el cuadro es una version
simplificada de su fuente original. Aqui solo se muestran los dos tipos de
voto electronico utilizados en México para facilitar la exposicion.

En cuanto al voto por internet, del total de los 25 aspectos electorales
incluidos en el cuadro, 44 % son fortalezas, 36 % debilidades, 16 % resultados
mixtos y 4 % neutros; la urna electronica reporta 32 % de fortalezas y
resultados mixtos, 28 % en debilidades y 8 % en neutros.

De la urna electronica, las fortalezas claras son: mayor rapidez en el conteo
y tabulacion®, mayor exactitud en los resultados, mejor administracion
de los sistemas electorales complicados, prevencion del fraude en mesas
de votacion, comunicacién en varios idiomas, se evita anulacion de
papeletas impresas, flexibilidad para manejar cambios-manejo de fechas

% Significa presentar informacion en tablas y graficas para su facil lectura.
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limite y recuento significativo; las debilidades reconocidas son: ahorro
en costos?!, riesgo de manipulacion por parte de agentes internos, costos
de introduccion y mantenimiento, requerimientos de infraestructura/
ambientales, falta de parametros sobre el e-voto, dependencia del proveedor
y mejores requerimientos de seguridad informatica.

En términos generales ofrecen los mismos rendimientos tanto el voto
por internet como la urna electrénica aunque con diferente distribucion.
Mientras el voto por internet reporta fortalezas y resultados mixtos de
60 %, las urnas electrdnicas alcanzarian el 64 % entre fortalezas y
resultados mixtos.

Vale la pena revisar especificamente las urnas electronicas a partir del
ambito subnacional y analizar “debilidades” o efectos “mixtos” para
mostrar que han sido subsanados, prevenidos o corregidos en los estados.
Respecto de la “mejor presentacion de papeletas complicadas” se han
ensayado tres urnas electronicas (Coahuila, Jalisco e INE) y las encuestas
muestran mejor aceptacion ciudadana la construida en Coahuila; sobre “la
mayor comodidad para los votantes” en general las encuestas realizadas
muestran una gran mayoria reportando su mejor uso o facilidad;
particularmente “los ahorros en costos™? y los “costos de introduccion
y mantenimiento™? presentadas como debilidades pueden resolverse
mediante la implementacion de la politica nacional de urnas electronicas

8 El ahorro de costos es una debilidad porque esta condicionado a la cantidad de personas que lo usen. Si
pocos acuden a votar entonces los costos son muy elevados por voto emitido; si por el contrario, muchos
ciudadanos votan y las urnas se usan en muchas elecciones y en muchos afios entonces el costo baja
porque no se necesitd mas que una inversion para disfrutar de sus beneficios muchos afios. Es importante
subrayar que lo mismo sucede con el voto y urna en papel actualmente.

82 Semejante a lo que sucede con la votacién en papel, las urnas electronicas presentan altos costos
“cuando la participacion electoral es baja, los costos del voto electronico son altos, pero, en la medida
en que aumenta la participacion, se llega a un punto de equilibrio, entre la relacién del costo y la misma
participacion electoral. A partir de dicho punto, se maximizan los beneficios econémicos del voto
electroénico: la mayor participacion, o continuidad en su uso, reduce los costos variables dentro de los
costos totales de los procesos electorales”. (Barrientos, 2007, p. 41).

8 “Una vez superados los escollos iniciales, la dinamica de la reutilizacién de los sistemas de votacion
electrénica significarian una reduccion de los costos totales en los subsecuentes procesos electorales,
llegando a un momento en que los costos decrecen comparativamente a los costos constantes de la
tecnologia tradicional” (Barrientos, 2007, p. 42).



liderada por el INE®; la “falta de parametros sobre el e-voto” aplica sobre
todo cuando hay ausencia plena de estudios y experiencias, pero mediante
la cooperacion, o implementando una politica nacional sobre urna
electrénicas, se han documentado parametros y correcciones de pruebas
piloto a lo largo de los afios, de igual manera hoy existen recomendaciones
internacionales de buenas practicas de la Comision Europea e IDEA
Internacional; finalmente, una preocupacién nodal de los organismos
internacionales es la “dependencia del proveedor” la cual fue subsanada
en México a partir de la creacidon de urnas electronicas propiedad de los
institutos electorales de Coahuila, Jalisco y el INE.

Finalmente, “recuento significativo” es una de las mayores fortalezas de
la urna electrénica en el contexto mexicano y poblano para inhibir la
desconfianza® o bien para resolver disputas electorales a través de los
testigos en papel generado por la urna electrénica, pues entre los mayores
criticos se ha reconocido que “la Gnica posibilidad razonablemente
verificable de usar voto electronico sin tirar por la borda la seguridad
electoral es mediante urnas que lleven un registro fisico en papel de los
votos emitidos” (Heinz, 2008, p. 77).

En suma, varias de las debilidades o efectos mixtos enunciadas en el cuadro
basicamente se han subsanado en el caso mexicano porque ya existen
antecedentes, urnas, programa informatico, estudios, ensayos e informes
sobre la urna electrénica propiedad de organismos publicos mexicanos.

8 Ademas de diluir los costos en la cantidad de beneficios si las urnas sirven a la ciudadania. Como se
apunt6 previamente: si las urnas se utilizan para instrumentar los mecanismos de democracia directa,
revocacion de mandato o bien en la eleccion de cuadros directivos en ambitos no politicos como sindicatos,
universidades, empresas, escuelas, asociaciones civiles, etc.

% La ciudadania debe tener claridad sobre los responsables. De ahi que sea relevante sefalar “;Cudl es
la responsabilidad en caso de fallas tecnologicas, las cuales tienen implicaciones para la veracidad de un
proceso electoral o la credibilidad de un Organismo Electoral?” (Thompson, 2009, p. 16).
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138 Cuadro 30. Fortalezas y debilidades del voto electronico usado
en México: matriz del voto por internet y urna electrénica con
comprobante impreso.

Aspectos electorales, en comparacion con | let e JElE S
P o paracion confapapeleta Internet (Mexicanos residentes en con comprobante
impresa o .
el extranjero)* impreso**
Mayor rapidez en el conteo y tabulacion Fortaleza Fortaleza
Mayor exactitud en los resultados Fortaleza Fortaleza
Administracion de sistemas electorales Fortaleza Fortaleza
Complicados
Mejor presentacion de papeletas complicadas Mixto Mixto
Mayor comodidad para los votantes Fortaleza Mixto
Mayor participacion y asistencia a las urnas Fortaleza Neutro
Abordaje de necesidades en una sociedad con Fortaleza Mixto
mayor movilidad
Ahorro en costos Mixto ‘ Debilidad ‘
Prevencidn del fraude en mesas de votacion Neutro Fortaleza
Mayor accesibilidad Mixto Mixto
Comunicacion en varios idiomas Fortaleza Fortaleza
Se evita anulacién de papeletas impresas Fortaleza Fortaleza
Flexibilidad para realizar cambios, manejo Fortaleza Fortaleza
de fechas limite
Impide el voto familiar Fortaleza Neutro
Falta de transparencia Debilidad Mixto
Solo expertos entienden plenamente Debilidad
la tecnologia de votacién
Caracter secreto del voto Debilidad
Riesgo de manipulacién por parte Debilidad
de agentes externos
Riesgo de manipulaciéon por parte de agentes Debilidad Debilidad
Internos
Costos de introduccién y mantenimiento Fortaleza
Requerimientos de infraestructura/ ambientales Mixto
Falta de parametros sobre el e-voto Debilidad
Recuento significativo Debilidad
Dependencia del proveedor Debilidad




Mayores requerimientos de seguridad Debilidad Debilidad
Informatica

1 8
Subtotal fortalezas

(44 %) (32 %)

4 8
Subtotal Mixtos

(16 %) (32) %

1 2

Subtotal Neutros

Subtotal Debilidades

(36 %) (28 %)
25 25
Total (100 %) (100 %)

Fuente: elaboracion propia con datos de IDEA Internacional (2012, p. 32). Notas: Por facilidad de lectura se
sustituy6 el nombre técnico de la segunda* y tercera** del original. La segunda en el original dice “RED
sin VVPAT” y la tercera columna dice “RED con VVPAT"¢; se dejaron fuera la cuarta y quinta columna
debido a que no son han sido opciones para el contexto mexicano, la cuarta columna en el original se
titula PCOS (Precinct Count Optical Scanning) referido a los sistemas de “votacion y conteo de lector
optico” (IDEA Internacional, 2012, p. 37) y a su vez la quinta columna en el original dice “Impresoras de
papeletas electronicas”. Se agregaron los calculos de frecuencias y porcentajes.

Implementar los ensayos piloto con resultados vinculantes en las elecciones
de 2024 en Puebla, no cambia mucho la rutina que actualmente se tiene
cuando se vota con la boleta impresa. La siguiente figura 2 muestra los pasos
de votacion en la urna electrénica para los ciudadanos en tres momentos:
antes, durante y después de emitir su voto.

Se mantiene el mecanismo de verificacion fisica de la credencial para votar
con fotografia expedida por el INE, en la seccién y casilla correspondiente
con ella. Después de cerciorarse su registro en la lista nominal a la vista de
los representantes de los partidos politicos y observadores electorales, el
ciudadano puede usar la urna electrénica.

8 En sentido estricto, los titulos de la columna dos y tres deberian decir: “RED (Registro Electrénico
Directo) sin CIVV (Comprobantes Impresos Verificados por el Votante)” y “RED (Registro Electronico
Directo) con CIVV (Comprobantes Impresos Verificados por el Votante)”. Por sus siglas en inglés tendrian
que decir DRE (Direct-Recording Electronic) sin VVPAT (Voter Verifiable Paper Audit Trail) y DRE (Direct-
Recording Electronic) con VVPAT (Voter Verifiable Paper Audit Trail).
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La pantalla de la urna electréonica mostrara la lista de las y los candidatos
por su nombre completo, partidos o alianzas electorales que los respaldan
o candidatura independiente. Cada ciudadano elige a la o el candidato de
su preferencia o lista de preferencia (cuando sean elecciones donde se elige
una lista por partido como los diputados de representacion proporcional) e
imprime el comprobante que se deposita en una urna transparente.

Al abandonar la urna electronica y llegar a la mesa de funcionarios
electorales, se marca el dedo indice con tinta indeleble, se registra que
voto en la lista nominal y se marca la credencial de elector antes de retirarse
del centro de votacion.

Como el lector notara, la urna electrénica estara en un entorno controlado
bajo el cuidado y supervision de los funcionarios de casilla -ciudadanos de
la colonia, barrio o vecindario-, representantes de los partidos politicos y
observadores electorales; se mantienen los controles fisicos al momento de
votar (credencial fisica, tinta en un dedo, listado nominal, credencial sellada
y papeleta testigo del voto); las autoridades electorales podran evaluar el
funcionamiento de las urnas electronicas a partir de la opinién emitida
por los ciudadanos, funcionarios de casilla y personal técnico; finalmente,
se expresara la opinién publica general sobre la confianza, credibilidad y
aceptacion del dispositivo electrénico.



Figura 2. Guia para votar en la Urna Electronica

e Paso1

Presentar credencial
vigente del INE en la
Seccién y Casilla que te
corresponde votar.

Paso 1

La pantalla mostrara el
numero de lista, el nombre
del candidato, el nombre del
partido o alianza electoral o
candidatura independiente,
las siglas y emblemas
correspondientes

e Paso 1

Alllegar ala casilla

O Paso 2

Los funcionarios verificaran
tus datos en la lista nominal
y sera confirmado por los

Regresa a la mesa para
marcar con tinta indeleble
tu dedo pulgar derecho

representantes de los
partidos politicos.

Al usar la Urna Electrénica

Paso 2

Elige al candidato de tu
preferencia o la lista de tu
eleccién, presionando "Si”.

En caso de haberte equivocado
presiona la tecla "No"y
enseguida escoge al candidato
o lista de tu preferencia y
presiona "Si".

Después de votar

O Paso 2

Se anotara en lalista
nominal la palabra
"Votd".

Se marcaréa la credencial

de elector del INE.

O Paso 3

Se autoriza que utilices la
Urna Electrénica

Paso 3

Se imprimira un comprobante de
tu sufragio el cual se depositara
en una urna transparente.

Se podra leer en la Pantalla de la
Urna "FIN”

O Paso 3

Recoge tu credencial de
elector del INE

Monitorear resultados y
proteger el voto

Fuente: elaboracion propia con datos de Red de Conocimientos Electorales (2021c).
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Dependiendo del tipo especifico de urna electrénica se puede cubrir
el abanico mas amplio de caracteristicas particulares de la ciudadania:
la pantalla visual ayuda a las personas analfabetas, el formato digital
es parecido al usado a la television digital y teléfonos inteligentes para
subsanar la brecha digital, podria cargarse el programa informatico de
votacion con las lenguas indigenas mas representativas de la entidad®’
y del pais®, o bien solo incluir lenguas indigenas en las urnas usadas en
entidades con mas de 200 mil hablantes étnicos donde seria incluido
el estado de Puebla: éste ocupa la cuarta posicién después de Chiapas,
Oaxacay Veracruz®. (Instituto Nacional de Estadistica y Geografia, 2020,

s/p)-

Asuvez, las urnas electronicas son receptivas a las “discapacidades sensoriales
y de la comunicacion” (ver, oir y hablar). Algunos disefios integran el sistema
Braille para personas con ceguera o auriculares para baja vision, la grafia de
la pantalla también es util para quienes experimentan discapacidad auditiva;
también son aceptables para personas con “discapacidades motrices” (con
debilidades o problemas en extremidades inferiores, tronco, cuello o cabeza
y extremidades superiores). La altura y colocacion de las urnas electronicas
se ajustan para quienes usen sillas de ruedas, muletas, andaderas o personas
de baja estatura; incluso podrian incluir alguna tecnologia que permita el voto
de quienes carecen de extremidades superiores (tipo pedal) o pantalla tactil
de botones amplios para quienes no cuentan con manos o dedos.

Las urnas electronicas pueden jugar un papel importante para combatir en
la practica la discriminacion, proteger los derechos humanos y fortalecer la
ciudadania incluyente en el contexto mexicano. Como ha sido reconocido
“en nuestra sociedad existen personas que enfrentan obstaculos en el
ejercicio de sus derechos politico-electorales. Se requiere reconocer la
existencia de grupos discriminados y entender que la identidad de las
personas esta conectada y, en buena medida, determinada por su situacion
de ser indigena, mujer, migrante, transgénero, persona con discapacidad
persona adulta mayor, o cualquiera otra condiciéon” (Gonzalez, 2018, p. 26).

8 En Puebla las cuatro lenguas indigenas oficialmente reportadas por el INEGI son Nahuatl, Totonaco,
Mazateco y Popoloca. (Instituto Nacional de Estadistica y Geografia, 2020b).

8 Las lenguas indigenas mayores a 200 mil hablantes son: Nahuatl, Maya, Mixteco, Mazateco, Zapoteco,
Tzotzil, Otomi, Tzeltal y Totonaca. (Zolla y Zolla Marquez, 2004).

% Después de Puebla, le siguen en orden descendente Yucatan, Guerrero, Estado de México, Hidalgo, San
Luis Potosi y Quintana Roo. Véase Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (2022).



Datos del censo 2020 muestran que el 5.6 % (7,168,178 habitantes) de
la poblacién nacional mexicana tiene alguna discapacidad. De este
subconjunto, el 41.01 % (2,939,986) tiene discapacidad de “caminar, subir o
bajar usando sus piernas”y el 37.54 % (2,691,338) de “ver (aunque use lentes)”
(Instituto Nacional de Estadistica y Geografia, 2021, pp. 1-4). En este sentido,
las urnas electronicas pueden reducir la discriminaciéon de las personas
mayores quienes suelen padecer discriminacion por su escasa autonomia
que afectan su igual participacion frente a los demas ciudadanos (Comité
de Ministros, 2011, pp. 5-6).

Finalmente, las urnas electrénicas pueden funcionar adecuadamente en
lugares con carencia de energia eléctrica y resistir adecuadamente la
variacion de altura, humedad y clima, garantizando la mayor movilidad.

La tarea del Organo de Administracién Electoral.

Antes de concluir el capitulo, es importante recapitular el papel central del
organo electoral local o nacional en la implementacion de la urna electrénica.
Lograr el éxito requiere profesionalismo, independencia y confiabilidad
tanto del INE como del IEEP porque ellos serian los protagonistas del
proceso de implementacion (Cadiz, 2015, p. 174).

El arbitro electoral suele ser un actor importante de la competencia
democratica porque cuenta los votos y protege al sufragio, pero también
porque sancionan los fraudes o trampa en detrimento de otras fuerzas
politicas y de la ciudadania. En este sentido, todos los partidos desean
influirlo o controlarlo, sacar ventaja de las reglas y eludir su castigo por
el incumplimiento. Ante las fallas detectadas por los partidos en cada
eleccion, se produce una reforma electoral que en teoria buscaria mejorar
la anterior, sin embargo, dado que las reformas suelen responder a los
intereses y circunstancias inmediatas de los lideres partidistas en el corto
plazo, los cambios suelen perjudicar la organizacion de las elecciones y
poner en tela de juicio al arbitro electoral de forma constante a lo largo
de las décadas (Langston, 2020, pp. 1-3). Con la llegada del presidente
Andrés Manuel Lopez Obrador (AMLO) este asedio de los partidos
politicos y el gobierno sobre las instituciones electorales se agudizo.
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El INE y el conjunto de organismos publicos autonomos®, han enfrentado
un fuerte desgaste mediatico porque entre otras razones, escapan a
las directrices presidenciales y son acusados de reproducir practicas
conservadoras, mafiosas, corruptas, nepotistas y, sobre todo, “alejadas del
pueblo™!. Mas alla de la polémica, el 6rgano electoral ha sido blanco de
ataques sistematicos, sobre todo a raiz de su mision de “Organizar procesos
electorales libres, equitativos y confiables, para garantizar el ejercicio de
los derechos politico-electorales de la ciudadania y contribuir al desarrollo
de la vida democratica de México” (Instituto Nacional Electoral, 2021d). en
medio de altos niveles de desigualdad, pobreza y violencias presentes en
México y toda la region Latinoamericana.

Mientras que la nocion del presidente es que la democracia sirve para igualar
las condiciones socioecondémicas de todos los habitantes del pais, la del INE
por mandato constitucional se limita a organizar, proteger y contribuir. En
otras palabras, su tarea es organizar un proceso electoral para contar los
votos, proteger el sufragio y los votos que expresan una decision soberana
de cada ciudadano y apoyar -dentro de sus atribuciones- a la democracia.

Desafortunadamente, los politicos suelen interesarse en la institucion
que organiza las elecciones cuando afecta sus intereses. Sin embargo,
el interés de los partidos o politicos responden a estrategias
diferenciadas siendo oposicion o cuando ocupan los cargos en el
gobierno: cuando son oposiciéon y minoria quieren dinero publico para
sus campanas, espacios en medios de comunicacion, que el 6rgano

% Sirvan como ejemplos, Banco de México (BANXICO), Comisién Nacional de los Derechos Humanos (CNDH),
la Comision Federal de Competencia Econémica (COFECE), el Instituto Federal de Telecomunicaciones
(IFT), Instituto Nacional de Transparencia , Acceso a la Informacion y Proteccion de Datos Personales
(INAI), Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL), Instituto Nacional
de Estadistica y Geografia (INEGI) y Fiscalia General de la Republica (FGR).

% En los medios de comunicacion puede identificarse la polémica sobre el gasto excesivo en la organizacion
de las elecciones y el elevado salario de los consejeros. El problema de fondo no es el monto de dinero, sino
la relacion del Ejecutivo y los organismos auténomos: no estan subordinados a su competencia formal. Ante
este problema, el Ejecutivo busca la subordinacion a través del control presupuestal -una vieja practica
del presidencialismo mexicano-, renueva y controla los cuadros de dichos organismos auténomos -como
sucedié en la CNDH-, los acusa y exhibe mediaticamente para que pierdan credibilidad “frente al pueblo”,
los integra o diluye en las dependencias del gobierno federal a su cargo -los desaparece en términos
administrativos- o descalifica sus informes -con otros datos-. Sin una mayoria en el congreso a favor del
presidente con Morena y aliados, seria imposible la magnitud del enfrentamiento, la misma “aplanadora”
que solia criticar el actual presidente del pasado autoritario cuando era oposicion.



electoral sea imparcial, profesional e independiente del gobierno, que
los tribunales resuelvan sus conflictos pronto y con justicia, que no se
cargue el juego a favor del poderoso, del grande o mas rico; cuando son
gobierno y mayoria quieren reducir el financiamiento publico, usan los
espacios del gobierno para favorecer a su fuerza politica en los medios,
usan los recursos gubernamentales para influir, manipular y controlar
al 6rgano electoral, la misma estrategia usan ante los tribunales, descalifican
a las fuerzas minoritarias que solo “quieren vivir del presupuesto
corruptamente” o quieren reducirlas, y dado que los vencedores son “los que
condensan e interpretan el espiritu del pueblo” miran con simpatia favorecer
a la fuerza politica mas grande o poderosa dado que “eso quiere el pueblo”.

En suma, en México el IFE-INE frecuentemente es asediado por los actores
politicos y el gobierno que buscan mermar su independencia. A pesar de
ello, se le reconoce su profesionalismo y credibilidad porque los partidos
aceptan los resultados y han disminuido significativamente los conflictos
poselectorales muy comunes en los anos noventa del siglo pasado a
nivel nacional.

El 6rgano electoral de Puebla también ha experimentado contextos
problematicos recientemente. Dos episodios evidenciaron el deterioro
de dicho 6rgano de administracion electoral. El primero fue la Asuncién
Total (Instituto Nacional Electoral, 2019e y 2019g) del INE para organizar
la eleccion extraordinaria a la gubernatura en 2019 después de registrarse
la muerte de la gobernadora panista Martha Erika Alonso en diciembre
de 2018. En la exposicién de motivos, la autoridad electoral nacional
reconocia que “las elecciones pasadas estuvieron inmersas en un
contexto de polarizacion social y tension politica, que involucraron a la
ciudadania y a los actores politicos, quienes impugnaron ante los 6rganos
jurisdiccionales la declaratoria de validez, incluso originando el recuento
total de votos en busca de tener certeza de los resultados. Por otro lado,
en las cinco elecciones municipales que fueron anuladas, se argumentaron
vulneraciones al principio de certeza por violaciones sustanciales a
la cadena de custodia de los paquetes electorales, asi como por la no
realizacion del escrutinio y computo en las casillas” (INE, 2019e, p. 11); el
segundo fue la renuncia del entonces consejero presidente del Instituto
Electoral del Estado de Puebla, Jacinto Herrera Serrallonga por un proceso
de destitucion iniciado por Morena en su contra por agravios ocurridos
en 2018. Su renuncia sucedi6é en agosto de 2019, dos meses después de la
eleccion extraordinaria organizada por el INE.
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Como se sabe, después de la reforma electoral de 2014 el IEE Puebla rinde
cuentas e instrumenta acciones de la mano del INE. En 2015 la integracion
de los nuevos consejeros electorales si bien se apegd a procedimientos
imparciales y evaluaciones objetivas del INE, fue dificil evitar que dentro
de los aspirantes hubiese perfiles con trayectorias asociadas a la politica
local de varios afios atras. A pesar del cambio institucional del IFE al INE,
la inestabilidad politica y la elevada competencia politica derivada de las
elecciones rebaso las capacidades institucionales del Instituto Electoral de
Puebla en las elecciones de 2018 y las extraordinarias de 2019.

Después de la renuncia del consejero presidente del Instituto Electoral en
2019 se ha estabilizado institucionalmente el Instituto Electoral poblano
y el predominio de Morena en la entidad ha disminuido el encono entre
las fuerzas politicas. En las elecciones de 2021 basicamente desaparecio el
contexto rispido de 2018 experimentado en Puebla® lo cual puede favorecer
la madurez institucional y los cambios innovadores.

Para llevar a buen puerto el proyecto de urna electrénica en el estado
de Puebla se necesita una estrecha comunicacion, colaboracion y
cooperacion entre el IEEP y el INE. Al parecer, el contexto politico de
2022 y la renovacion actual de los consejeros electorales locales propicia
una ventana de oportunidad para la coordinacion entre dichos 6rganos
y el impulso de la urna electronica en el ambito local.

Organos electorales fortalecidos son clave para la adecuada y exitosa
implementacion de la urna electronica. Un estudio detect6 que son
tres las condiciones que favorecen la implementacion: el 6rgano de
administracion electoral, la participacion y la seguridad. Se abona al éxito
en la implementacion cuando los 6rganos de administracion electoral
son independientes y son propietarios del software (en nuestro caso
del INE y el IEEP), “La independencia de los OE se presenta como un
atributo ideal que se complementa con la propiedad del software y a la
inversa, al no ser independiente no es ideal que sea propietario por la
desconfianza que generaria” (Cadiz, 2015, p. 175); favorece de igual manera

92 Aunque siguen emergiendo conflictos éstos se han resuelto por medios jurisdiccionales. Al respecto un
documento del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacién sefala que los “Asuntos Resueltos
por Entidad Federativa de la Sala Superior Actual Integracion” de noviembre de 2016 a marzo de 2022, son
15,786. De dicho total, Puebla registr6 842 (5.33%), le siguen Veracruz con 1121 (7.1%), Estado de México
tiene 1355 (8.5%), Nuevo Leon registra 1461 (9.2%) y el valor maximo lo registré Oaxaca con 1966 (12.4%).
(Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion, 2022).



la mayor inclusion de actores politicos y sociales, asi como la mayor
cantidad y pluralidad de observadores nacionales e internacionales; finalmente,
hay mayores resultados positivos si se cuida la seguridad al momento del
sufragio (autenticacion del votante y comprobante del voto) como en el
resto del proceso electoral (antes, durante y posterior a los comicios) (Cadiz,
2015, p. 178).

El voto electrénico es un instrumento, que no es positivo o negativo en
si. Tanto las razones de su implementaciéon como el impacto que genere
dependen de otros factores del sistema politico, actores y condiciones.
El que sea oportuno ajustarlo y recrearlo y sostenerlo, dependera de la
necesidad, de sus resultados y de su profundizacion, sin poner en riesgo la
confiabilidad porque como ha sido subrayado, es preferible contar con “una
mejor administracion con tecnologia inferior que tecnologia superior con
una administracion de calidad pobre” (Persily, 2012, p. 158).

Al parecer, se cuenta en la esfera nacional y en el estado de Puebla con
apropiadas condiciones para implementar la urna electrénica, pero debe
cuidarse y controlarse todos los aspectos vinculados porque “Una misma
maquina de votacion puede producir efectos distintos segiin el modo en
que ésta haya sido insertada en dos paises diferentes, o incluso impactar de
modo opuesto en un mismo pais pero en periodos temporales distintos. Por
lo tanto, no se trata de buscar la aplicacion tecnologica bajo el argumento de
“el mundo va en esa direccion” sino de efectuar estudios que indaguen sobre
cuales son los beneficios reales que aportaria el cambio”. (Tula, 2012, p. 19).

Muchas de estas dudas basicamente se han resuelto por medio de los
esfuerzos previos realizados por los institutos electorales locales y el IFE-
INE. Seran de mucha utilidad independientemente de la estrategia de
implementacién que se decida para el estado de Puebla.
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Conclusiones generales.

Debido a la vigencia de la democracia en nuestro pais se puede cambiar
gobernantes, participar activamente en los asuntos publicos y solicitar la
rendicion de cuentas de los gobernantes frente a los ciudadanos. Por el
avance de las tecnologias de la informacién y comunicacion, la democracia
experimenta el uso intensivo de los dispositivos electrénicos en la gestion
electoral, y en particular del momento especifico de votar. El voto electronico
entendido como sufragio requiere de urnas electronicas para convertirse en
una realidad a lo largo y ancho del pais. Sin embargo, debido a la ausencia
de una ruta consensuada alrededor del mundo para su implementacion,
los paises deben forjar su propio camino. A pesar de ello, se han logrado
exponer didacticamente los puntos nodales de toda implementacion para
que el ciudadano tenga presente dicho proceso a lo largo del libro.

Un punto clave para entender la implementacion del voto y urna electrénicos
es la legislacion electoral como aquella que regula las actividades, alcances
y procesos involucrados para ejercer el derecho de elegir y ser elegido.
La legalidad de la implementacion atraviesa por entender la configuracion
especifica de la normatividad electoral desde la perspectiva del Derecho
electoral porque rebasa el mero analisis juridico y se ancla en una explicacion
del contexto, los mecanismos, las tendencias historicas y el conocimiento
comparado sobre el avance del voto electronico en América Latina y México.
A través de dicha perspectiva se pudo conocer las exigencias o no sobre
la boleta y papeleta electoral, la configuracion institucional de la gestion
electoral independiente, los procesos de cambio politico subnacionales y
nacionales de nuestro pais, la clasificacion de las entidades por su grado de
avance y la legislacion especifica sobre la cual el INE implementa la politica
nacional de urnas electronicas.

Otro punto clave fue conocer la experiencia del voto y urna electrénicos
en diversas latitudes. De lo expuesto, se sabe que apenas una quinta parte
de los paises del mundo usa alguna forma de voto electronico, y de ellos,
la mitad usan las maquinas de grabacion directa, conocidas comtinmente
como urnas electronicas. Analizando dieciocho paises de América Latina,
ocho usan el voto electronico, y apenas cinco naciones de la region usan
especificamente la urna electrénica. En México, los estados de Coahuila,
Ciudad de México y Jalisco son los pioneros en la materia. Hasta 2014 los
esfuerzos de implementacion se caracterizaron por ser heterogéneos y muy
dispersos, mientras que con el cambio experimentado por el IFE-INE, la



coordinacion sobre las urnas electronicas ha demostrado en los altimos
afios mayor homogeneidad, consistencia y progresos, gracias al sistema
nacional de elecciones. A pesar de ello, fueron identificadas ausencias de
pruebas piloto en entidades del sur y sureste del pais donde las condiciones
empiricas contrastan con aquellas donde se han experimentado las urnas
electronicas.

Los avances en el perfeccionamiento de la gestion electoral por nuestra
institucion electoral nacional no evitan algunas limitaciones que han
ocasionado conflictos postelectorales de manera recurrente en contextos
con elevada competencia o de marcada conflictividad social. Cambios
politicos en los tltimos afios en Puebla no se han traducido clara y firmemente
en la consolidacion de la democracia en la esfera local, la eliminacion de
la violencia electoral o la ausencia de conflictos postelectorales. La urna
electronica en estos contextos puede ser una solucién parcial y basica para
mejorar el entorno politico, sin caer en la exaltacion de sus bondades.

Aunque hay cuando menos tres opciones sobre la implementacion del voto
y urna electréonicos en Puebla, la evidencia y experiencia revisada, sugieren
la implementacion de la politica nacional de urna electrénicas como la
mas creible, viable, confiable, eficiente y econdémica. La revision empirica
muestra la posicion diferente de Puebla respecto de otras entidades
donde se ha incluido la urna electronica, pero esto puede ser un terreno
natural para probar urnas en condiciones histoéricas, politicas, culturales y
tecnologicas diferentes a los ensayos previos de otros estados.

La experiencia documentada a nivel nacional ofrece estudios y buenas
practicas que pueden mejorar varias de las debilidades identificadas
de las urnas electronicas por los especialistas; con este bagaje puede
perfeccionarse la coordinacién y profesionalismo del Instituto Electoral
del Estado de Puebla y del INE como actores clave en la implementacion
de la urna electronica en Puebla. Solamente con el liderazgo, compromiso y
experiencia de las instituciones electorales sera mas probable la innovacion
tecnologica para ampliar los derechos y libertades de la ciudadania.
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