
Los órganos electorales
administrativos en México y

los problemas de su autonomía: 
los casos del IEDF y el IEEM





Antonio Faustino Torres

Toluca, México • 2016

Los órganos electorales
administrativos en México
y los problemas de
su autonomía: 
los casos del IEDF y el IEEM



D. R. © Antonio Faustino Torres, 2016.
D. R. © Instituto Electoral del Estado de México, 2016.
Paseo Tollocan núm. 944, col. Santa Ana Tlapaltitlán, 
Toluca, México, C. P. 50160.
www.ieem.org.mx

Serie: Investigaciones Jurídicas y Político-Electorales

Primera edición, mayo de 2016.

Derechos reservados conforme a la ley
ISBN de la versión electrónica 978-607-9496-02-9

Los juicios y afirmaciones expresados en este documento son
responsabilidad del autor, y el Instituto Electoral del Estado de 
México no los comparte necesariamente.

Impreso en México

Publicación de distribución gratuita

Esta investigación, para ser publicada,
fue arbitrada y avalada por el sistema
de pares académicos.

JL1292
F268
2016

	 Faustino Torres, Antonio

	 Los órganos electorales administrativos en México y los problemas 
de su autonomía: los casos del IEDF y el IEEM [recurso electrónico] / 
Antonio Faustino Torres. — Toluca, México : IEEM, Centro de Formación y 
Documentación Electoral, 2016.

	 XVII, 241 p. — (Investigaciones Jurídicas y Político Electorales)

	 ISBN 978-607-9496-02-9

	 1. Organismos electorales – México 2. Autonomía electoral – México 
3. Organismos constitucionales autónomos 4. Diseño institucional –  México



Consejo General

Lic. Pedro Zamudio Godínez

Consejero presidente

Dra. María Guadalupe González Jordan

Mtro. Saúl Mandujano Rubio

Lic. Miguel Ángel García Hernández

Dr. Gabriel Corona Armenta

Mtra. Natalia Pérez Hernández

Mtra. Palmira Tapia Palacios

Consejeros electorales

Mtro. Francisco Javier López Corral

Secretario ejecutivo

Representantes de los partidos políticos

PAN	 Lic. Iván Arturo Rodríguez Rivera

PRI	 Lic. Eduardo Guadalupe Bernal Martínez

PRD	 Lic. Javier Rivera Escalona

PT	 Lic. Joel Cruz Canseco

PVEM	 Lic. Esteban Fernández Cruz

MC	 Lic. Horacio Jiménez López

NA	 Lic. Efrén Ortiz Álvarez

Morena	 C. Luis Daniel Serrano Palacios

PES	 C. Carlos Loman Delgado

INSTITUTO ELECTORAL DEL ESTADO DE MÉXICO





Prólogo	 XI

Introducción	 XV

Justificación e hipótesis	 1

Nota metodológica	 5

Ruta de investigación	 11

Conceptualización del problema	 15

Los órganos electorales administrativos	 17

La autonomía	 18

Perspectiva jurídica	 19

Perspectiva política	 27

El diseño institucional de los órganos electorales	 35
administrativos en México

El Instituto Federal Electoral, 1990-2008	 37

Los órganos electorales en la república mexicana	 53

La autonomía del Instituto Electoral del Distrito Federal 	 81
y del Instituto Electoral del Estado de México

Índice



El Instituto Electoral del Distrito Federal, 1999-2008	 83

Perspectiva jurídica	 83

Ley electoral de 1999 	 83
Las reformas electorales de octubre y diciembre de 2003	 86
La reforma electoral de 2005	 88
La reforma electoral de 2008	 88

Perspectiva política	 91

El Distrito Federal: sistema de partido predominante	 91
Las propuestas y los debates previos al surgimiento del IEDF	 95
La selección y la remoción de consejeros electorales	 125
Situaciones de tensión del IEDF con partidos y gobierno	 131
Intencionalidad política en las reformas electorales	 138

El Instituto Electoral del Estado de México, 1996-2008	 140

Perspectiva jurídica	 140

Código Electoral de 1996	 140
Reforma electoral constitucional y al Código electoral, 1998	 143
Reforma de 1999 al Código electoral	 143
Reforma de 2008 al Código electoral	 143

Perspectiva política	 144

El sistema de partidos	 144
Los debates y las propuestas previos al surgimiento	 148
La selección y la remoción de consejeros electorales	 156
Situaciones de tensión del IEEM con partidos y gobierno	 165
Intencionalidad política en las reformas electorales	 170

¿Autonomía en el IEDF y el IEEM?	 171

Las perspectivas: política y jurídica	 171



La autonomía desde la perspectiva política 	 171
La autonomía desde la perspectiva jurídica	 186

Conclusiones	 191

Los grados de autonomía	 193

Epílogo. La reforma electoral de 2014	 199

Fuentes de consulta	 203

Anexos	 221





XI

Si algo se modificó en los últimos 40 años en nuestro país fue el uni-
verso electoral. México pasó de un sistema de partido hegemónico 
(como lo llamó Sartori) a un sistema plural de partidos y de eleccio-
nes rituales, pero sin competencia, a comicios altamente disputa-
dos. Esos dos fenómenos anudados modificaron de manera radical 
el mundo de la representación: de un mundo monocolor a otro 
donde el pluralismo vivo genera pesos y contrapesos relevantes.

Hay quienes afirman que se trató meramente de un cambio 
electoral. Pero quienes eso suponen no entienden el papel cen-
tral —estratégico— que los comicios juegan en un sistema políti-
co. Gracias a esas transformaciones las principales instituciones 
del Estado modificaron su estatus y sus equilibrios. Así, de una 
Presidencia (casi) omnipotente pasamos a una acotada por otros 
poderes constitucionales y, por supuesto, también fácticos; de un 
Congreso subordinado a la voluntad presidencial a uno habitado 
por una pluralidad nivelada de fuerzas políticas, cuya actuación 
solamente puede entenderse por los acuerdos y los desacuerdos 
de esa diversidad de posiciones; e incluso la Corte, que durante 
largas décadas jugó un papel secundario en materia política, hoy 
es un poder que a través de las acciones de inconstitucionalidad y 
las controversias constitucionales se encuentra en el centro de los 
debates y las resoluciones públicos. 

Y en ese proceso transformador jugaron un papel impor-
tante las instituciones administrativas encargadas de organizar las 
elecciones. Existen un buen número de trabajos que narran y ana-
lizan el surgimiento, la evolución, las tensiones y el asentamien-
to del Instituto Federal Electoral (IFE) —hoy, Instituto Nacional 
Electoral (INE)—. Y aunque también se pueden leer algunos tex-
tos sobre las autoridades electorales estatales, el libro que el lector 
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tiene ahora en sus manos se singulariza por explorar la evolución 
de dos institutos locales tratando de discernir lo que apuntala y lo 
que vulnera su necesaria autonomía.

Sobra decir que el valor de la autonomía es crucial para las 
instituciones que deben ser las organizadoras de los comicios y, en 
algunos casos, árbitros de los litigios electorales. La autonomía es 
la capacidad que deben tener esos institutos para resolver su agen-
da en sus propios circuitos de deliberación, sin la interferencia 
de los poderes públicos o privados. Cierto, los partidos políticos 
tienen presencia en sus consejos (órganos colegiados) para emitir 
opiniones, para fiscalizar los trabajos de la autoridad, para avan-
zar iniciativas, pero desde que perdieron el voto en los mismos, se 
entiende que son los consejeros los únicos capacitados para resol-
ver sobre el rumbo de la institución y sus programas. 

Y dado que las contiendas electorales en México son cada 
vez más cerradas, la existencia de autoridades autónomas, situa-
das por encima de las pasiones que de manera natural emergen 
de las luchas políticas, es no sólo una condición para robustecer la 
confianza en el propio proceso electoral, sino que además convie-
ne a los propios partidos, sobre todo si alcanzan a tener una visión 
de mediano plazo y no son succionados por la coyuntura. 

Antonio Faustino Torres realizó una tesis para obtener el gra-
do de maestro en Estudios Políticos y Sociales en la Universidad 
Nacional Autónoma de México (UNAM). Y su tema no podía ser 
más pertinente: “Los órganos electorales administrativos en México 
y los problemas de su autonomía: los casos del IEDF y el IEEM”. 

Como sinodal de la tesis escribí: 

Se trata de una indagación sobre los diseños institucionales y las 
prácticas que fortalecen o no la autonomía de los mencionados 
Institutos. Contiene un consistente marco conceptual, una re-
construcción bien documentada de la historia normativa de am-
bas instituciones, combinando las perspectivas políticas y jurídicas 
y una serie de apuntes que ayudan a la comprensión de la natura-
leza y condiciones de la multicitada autonomía. En retrospectiva 
incluso puede servir para entender las motivaciones de la reforma 
en la materia de 2014. Es un trabajo sólido y bien documentado.

Los órganos electorales administrativos en México y los problemas de su autonomía
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En efecto, luego de describir y analizar las circunstancias en 
las que surgió el IFE, su diseño y sus sucesivas reformas, y de ofre-
cer una visión a vuelo de pájaro pero pertinente y aleccionadora 
de los 32 institutos locales del país, entra de lleno a reconstruir la 
historia de la regulación de los institutos electorales del Distrito 
Federal y del Estado de México. 

Desde la perspectiva jurídica desentraña la evolución de 
su diseño institucional (ubicación dentro del Estado, autono-
mía —política, financiera, jurídica y administrativa—), las fórmulas 
de integración de los respectivos consejos generales, los requi-
sitos de elegibilidad de los consejeros electorales, las facultades 
del Consejo General y el grado de profesionalización de su per-
sonal. Sobre este último tema, el del Servicio Profesional Electo-
ral (SPE), creo que sería más pertinente rastrear las fórmulas de 
ingreso, promoción y definitividad de los funcionarios, que dete-
nerse en “si existe o no contraloría y órgano de transparencia”. 
Estas dos dependencias necesarias para garantizar el acceso a la 
información y la vigilancia sobre funcionarios de la institución, 
poco nos dicen sobre el SPE. En fin…

Y desde el mirador político, dado que en ambas entidades 
no se ha producido alternancia en el más alto cargo de gobierno 
(jefe de Gobierno en el Distrito Federal y gobernador en el Esta-
do de México), Antonio Faustino recrea las diversas propuestas 
que los partidos realizaron previas a la fundación de los institu-
tos respectivos, la elección y la remoción de los consejeros elec-
torales, las tensiones que se han presentado entre los institutos y 
los gobiernos locales, para entender si la autonomía consagrada 
constitucionalmente realmente lo es o no. 

Porque la autonomía, en principio, debe estar consagrada 
en la Constitución y la ley, pero sólo se hace realidad con su ejer-
cicio. Que los gobiernos y los partidos (y no sólo ellos) intenten 
influir sobre sus decisiones es quizás una pulsión que no se puede 
evitar. Incluso los representantes de los partidos —como ya apun-
tamos— están sentados en la mesa del Consejo General y de los 
consejos distritales y municipales, precisamente para que su voz 
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se escuche. Lo importante es que los integrantes de los respecti-
vos consejos actúen conforme a la ley, de manera imparcial, y no 
como “correas de transmisión” de entidades externas. Ése, creo, 
es el sentido profundo de la autonomía.

Para decirlo de otra manera: los diseños constitucionales y 
legales de los institutos electorales locales permitían, fomentaban 
y apuntalaban el ejercicio de la autonomía. La tensión apareció 
cuando los gobiernos o los partidos intentaron —y en ocasiones 
lograron— subordinar a los institutos a sus designios. 

Hoy, el libro puede leerse también como un texto de histo-
ria. La reforma electoral de 2014 modificó el estatus de los institu-
tos locales y su relación con el naciente INE. Esa transformación 
se realizó bajo el influjo de un diagnóstico que decía más o menos 
lo siguiente: “los institutos locales no son —o nunca han sido— 
autónomos, han sido succionados por los respectivos gobernado-
res y por ello es necesario modificar el modelo”. En su momento 
dije que me parecía un juicio superficial y que además generali-
zaba; pues bien, el estudio de Antonio Faustino le ofrece al lector 
un análisis más afinado. 

José Woldenberg

Los órganos electorales administrativos en México y los problemas de su autonomía
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Introducción

Los órganos electorales administrativos son definidos como entes 
encargados de la organización de los procesos electorales. En el 
caso mexicano han tenido un papel central después de la severa 
crisis política de 1988, que puso en duda la legitimidad de los 
resultados electorales y la imparcialidad de su actuación. La crea-
ción o “invención” —siguiendo a Becerra, Salazar y Woldenberg 
(2000)— del IFE fue un parteaguas que modificó uno de los pila-
res del entonces sistema de partido hegemónico. 

Sin embargo, aunque al recién creado IFE se le confirió el 
estatus de autónomo, se encontraba lejos de serlo, en gran me-
dida por la presencia, en su máximo órgano de dirección, de 
consejeros del Poder Legislativo y por estar encabezado por el 
consejero del Poder Ejecutivo. No obstante, en 1996 se modificó 
la legislación electoral para establecer un Consejo General ciu-
dadano, sin que el consejero presidente fuera designado por el 
Poder Ejecutivo mientras que los del Legislativo concurrirían sólo 
con voz (sin voto); es decir, se fortaleció su autonomía al limitar 
a los consejeros representantes de los Poderes de la Unión y al 
encargar el desempeño de estos cargos a ciudadanos.

Un camino similar siguieron los órganos electorales en la 
república mexicana, los cuales en muchos sentidos han sido im-
pactados por las reformas electorales federales aunque, del mis-
mo modo, han tenido una vida institucional propia. En el renglón 
de la autonomía, las reformas electorales aludidas dieron paso a 
una nueva etapa de órganos electorales locales y consejeros elec-
torales ciudadanos. Lo anterior configuró un federalismo electo-
ral en el que se apostaba por órganos electorales autónomos que 
desarrollaran las elecciones de manera independiente en sus res-
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pectivos estados y otro federal que atendiera las elecciones de las 
autoridades nacionales.

Es decir, la introducción de un nuevo modelo de adminis-
tración electoral en lo federal y en lo local en los noventa tuvo una 
historia de más de un par de décadas, tiempo que permite evaluar 
el ejercicio de su autonomía, un aspecto que solía ponerse en el 
centro del debate. Cabe mencionar que el análisis de la autono-
mía se ha concentrado en el plano federal y pocos han sido los 
estudios desarrollados sobre los órganos electorales estatales.

El primer elemento a considerar es el poder de los gober-
nadores, quienes solían ser acusados de controlar a los institutos 
electorales locales, debido a que previo a su definición como 
órganos autónomos, éstos eran dirigidos por un representante 
del Ejecutivo (a semejanza de la Comisión Federal Electoral an-
tes del surgimiento del IFE), lo cual dejaba dudas sobre su im-
parcialidad.1 Por otra parte, dado que los gobernadores son la 
pieza central del sistema político a nivel estatal, se considera que 
mantienen una influencia y un poder superiores al Legislativo y 
Judicial, aunque no se ofrecen elementos para sustentar dichas 
críticas (precisamente la falta de constatación motiva en gran 
medida este trabajo).

En segundo lugar, el predominio del partido del goberna-
dor en el Legislativo resultaba un elemento que alentaba la intro-
misión en los institutos electorales debido a que en este espacio 
se definía aspectos fundamentales, como reformas comiciales y se-
lección y remoción de consejeros electorales. Específicamente, en 
un contexto de gobierno unificado era más probable que el go-
bernador y el partido en el poder impusieran sus intereses, mien-
tras que en gobiernos divididos esto era más difícil de conseguir.

Por último, se considera la influencia de los partidos políti-
cos, ya que se habían convertido en instituciones preponderantes 

1	 Sobre las acusaciones de control de los gobernadores, hay que señalar que 
en la fundamentación de la reforma electoral de 2014 tanto el PAN como el PRD lo 
consideraban el principal problema para la organización de elecciones libres y justas. 
Véase Jorge Gerardo Flores Díaz y Antonio Faustino Torres (2014). 

Los órganos electorales administrativos en México y los problemas de su autonomía
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2	 Entre los trabajos más relevantes sobre diseño institucional se encuentran los 
de César Astudillo y Lorenzo Córdova Vianello (2010), Irma Méndez de Hoyos (2010) 
y Nicolás Loza Otero e Irma Méndez de Hoyos (2013).

en la vida de los institutos y de ellos dependían en gran medida 
los procesos de transformación.

Ahora bien, los trabajos que abordan los casos locales sue-
len considerar principalmente la dimensión normativa y dan 
por hecho la presencia de gobernadores fuertes que hipotética-
mente limitaban la autonomía de los institutos. Dichos estudios 
adolecen de una dimensión política y de la comprobación de la 
intromisión de los gobernadores en la vida institucional de los 
órganos electorales.2

Es decir, si bien normativamente se aseguraba la autono-
mía —incluso constitucionalmente—, en la realidad ésta estaba 
en disputa con partidos y gobernadores, debido a que en muchos 
estados existían aún historias de fuerte arraigo de un partido en 
el gobierno, así como de mayorías legislativas que amenazaban la 
independencia de aquéllos.

Por lo anterior, teniendo presentes las limitaciones de los 
trabajos centrados en la normatividad que estudian a los órganos 
electorales, es que en la presente investigación se propone una 
perspectiva política, que complementa el estudio de la autono-
mía antes de las últimas reformas en materia comicial. Ésta se 
centra en su afirmación o limitación; es decir, se trata de observar 
en un periodo amplio el choque entre la dimensión normativa 
con los actores políticos para evaluar de mejor manera la auto-
nomía, la cual no se resume en una cuestión de suma cero, sino 
en “grados de autonomía”, mismos que pueden ser observados a 
partir de las dos dimensiones de análisis propuestas. 

Agradezco sentidamente el apoyo de los doctores Álvaro 
Arreola Ayala, José Woldenberg Karakowsky y Rosa María Mirón 
Lince en la revisión y construcción de este trabajo.
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En la presente investigación se explora la influencia de los ejecu-
tivos locales y de los partidos políticos para minar la autonomía 
de la autoridad electoral administrativa bajo dos perspectivas: una 
jurídica y otra política, para los casos del Instituto Electoral del 
Distrito Federal (IEDF) y el Instituto Electoral del Estado de Méxi-
co (IEEM), desde su surgimiento y hasta 2008 (año en que ambas 
legislaciones electorales fueron sometidas a reforma). 

La selección de los estudios de caso se justifica, ya que en 
sendas entidades se presenta una baja competitividad electoral en 
el Ejecutivo local, mientras que existe una diferencia importante 
en el caso del Poder Legislativo, ya que el Distrito Federal ha te-
nido mayoría en casi todas las legislaturas, excepto en la II (2000-
2003), mientras que en el Estado de México los gobiernos dividi-
dos han existido desde la LIII Legislatura (1996-2000), lo cual se 
mantuvo a lo largo del periodo de estudio para ambos casos. Lo 
anterior nos permitirá evaluar el poder de los gobernadores (jefe 
de gobierno en el primer caso), así como el comportamiento de 
los partidos de oposición en distintos contextos.

La hipótesis principal que guía la investigación es que en 
condiciones de baja competitividad electoral los Ejecutivos estata-
les tendían a transgredir la autonomía de los institutos electorales 
locales, especialmente al contar con mayoría en el Legislativo. Di-
cha intromisión podía observarse a través de las reformas a la ley 
electoral, así como por medio de situaciones de tensión frente a 
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los institutos electorales, es decir, a través de las perspectivas jurí-
dica y política (que se detallan más adelante). En otras palabras, 
la falta de competitividad incentivaba la intromisión de los gober-
nadores en el ente encargado de la organización de las eleccio-
nes, con la intención de asegurarse ventajas electorales. 

De manera similar, se considera que, en contextos de baja 
competitividad en el Poder Legislativo local, los partidos políticos 
de oposición juegan un papel legitimador imprescindible para el 
impulso de reformas electorales y de designación y de remoción 
de consejeros electorales, lo cual les permite obtener algún bene-
ficio (aunque no necesariamente comicial). Ello se potencializa 
cuando el partido en el gobierno no cuenta con mayoría en el 
Poder Legislativo.

Además, como hipótesis complementaria, se sostiene que 
los dos organismos que se estudian surgieron con un diseño ins-
titucional suficiente para el desarrollo de sus funciones; sin em-
bargo, tuvieron problemas en el ejercicio de su autonomía por la 
constante tensión con partidos políticos y gobernadores, quienes 
aspiraban al control de aquéllos como una estrategia para asegu-
rarse triunfos. Entonces, la autonomía normativa resultaba insu-
ficiente debido a la influencia de los actores políticos, quienes 
intentaban sistemáticamente transgredir la independencia de la 
vida institucional de los órganos electorales, por lo que se recu-
rrió al estudio de la dimensión política.
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Como se mencionó, en el presente trabajo de investigación se 
realiza un análisis comparativo del IEDF y el IEEM desde su 
surgimiento como órganos autónomos y hasta 2008. Dichos 
institutos representan la unidad principal de análisis, mientras 
que las dimensiones a estudiar son dos: la perspectiva jurídica 
y la perspectiva política de la autonomía. A su vez, cada una de 
éstas contiene una serie de variables que permiten mayor pro-
fundización en cada uno de los casos. 

Los elementos de la dimensión jurídica son:

•	 Los órganos constitucionales autónomos.
•	 El diseño institucional:

a) 	 La posición del órgano electoral dentro del aparato 
estatal. 

b) 	 El tipo de órgano electoral.
c) 	 Autonomía: jurídica, financiera, administrativa. 
d) 	 Facultades. 
e) 	 Profesionalización. 
f) 	 Financiamiento.

A través del análisis del diseño institucional podemos eva-
luar y comparar la presencia de legislaciones de avanzada en una 
serie de temas importantes como la ubicación de los órganos elec-
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torales en el aparato estatal, el tipo de órgano electoral, la autono-
mía (desde una perspectiva legal), las facultades, la profesionali-
zación y el financiamiento, esto a través de la revisión de las leyes 
electorales y sus reformas hasta 2008.

Por medio de esta perspectiva podemos observar el grado 
de intromisión en que incurrían los gobernadores para limitar su 
autonomía en temas fundamentales que no pueden soslayarse y 
que han sido objeto del mayor número de estudios comparados a 
niveles nacional e internacional.

Por otra parte, los elementos de la dimensión política son: 

a) 	 El análisis del tipo de sistema de partidos.
b) 	 Los debates previos al surgimiento del órgano electoral.
c) 	 La selección y la remoción de consejeros electorales. 
d) 	Situaciones de tensión con partidos y gobierno.
e) 	 Intencionalidad política en las reformas electorales. 

El primer inciso ofrece el contexto político de los dos casos 
de análisis. Se muestra el predominio de un partido en las elec-
ciones del Poder Ejecutivo local, así como el nivel de apoyo del 
partido en el gobierno en el Poder Legislativo de cada entidad; 
es decir, se considera que era más difícil intentar transgredir la 
autonomía de los órganos electorales si existía mayor pluralidad 
en el Congreso local.

En el segundo elemento, se analizan los debates entre las 
fuerzas políticas del Congreso del Estado de México y de la Asam-
blea Legislativa del Distrito Federal (ALDF) para la creación de 
sendos órganos electorales, donde se pueden observar las críticas 
de los partidos de oposición en temas referentes a la integración 
de los consejos generales y el consenso por establecer órganos au-
tónomos. Por lo anterior, se realiza una revisión de los diarios de 
debates; en el caso del posicionamiento de las fuerzas políticas, de 
los decretos de creación y las leyes electorales que las fundamen-
taron. Del mismo modo, será de utilidad el análisis hemerográfico 
sobre la relación de fuerzas que se guardó en este proceso. 
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Precisamente, el tercer elemento tiene que ver con la in-
tegración del Consejo General, que resulta un tema de gran 
contenido político, en donde puede apreciarse el interés de los 
partidos y de los gobernadores por influir en los institutos por 
medio de la definición de consejeros electorales durante el lapso 
estudiado (para que funcionaran como correas de transmisión).1 
Este aspecto resulta uno de los más importantes en el análisis de 
la autonomía de los órganos electorales, por lo que además serán 
de utilidad las entrevistas a exconsejeros, pues nos permitirán pro-
fundizar sobre el tema.

Por otra parte, el cuarto elemento se refiere a los episodios 
de tensión del instituto con los ejecutivos locales y los partidos, 
en los que se puede apreciar el ejercicio de la autonomía. Para la 
definición de estos casos se retoman las entrevistas a exconsejeros 
y se realizó un seguimiento hemerográfico. 

Por último, en cuanto a la intencionalidad de las reformas a 
la ley electoral, se realiza un análisis de los motivos de los cambios 
y las consecuencias que tuvieron para los órganos electorales que 
se estudian. Debido a que no basta con la exposición de la legisla-
ción electoral, este análisis evalúa las principales reformas a la ley 
electoral hasta 2008, en las que se observa una intencionalidad de 
los partidos y de los gobernadores para limitar la autonomía de 
los institutos aludidos.

1	 Sobre el desempeño de los consejeros electorales, solamente se tuvo acceso a 
las actas de sesiones del Consejo General del IEDF, donde se pueden observar las vota-
ciones y dilucidar si es que existía un comportamiento afín al partido que los nominó. 
Sin embargo, este análisis no se incluye en el cuerpo de este trabajo debido a que no 
fue posible tener acceso a las actas del Consejo del IEEM, lo cual no permite realizar el 
correspondiente estudio comparado. No obstante, en los “Anexos” puede consultarse 
el análisis del caso del IEDF en los temas de sanciones, asignación de diputados de 
representación proporcional, y quejas y denuncias interpartidistas, tres de los aspectos 
que más interesan a los partidos.

Nota metodológica
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Una vez considerados los elementos de análisis de la autonomía, es 
pertinente mencionar que la estructura de la investigación parte 
de la conceptualización del problema que se expone en el primer 
capítulo, en el que se incluye el estudio de los órganos electorales 
administrativos desde un enfoque teórico en perspectiva compa-
rada y posteriormente se establecen las dimensiones de análisis de 
la autonomía: la jurídica y la política.

En el capítulo segundo, se realiza una aproximación gene-
ral al caso del entonces IFE y de los de órganos electorales estata-
les desde la perspectiva del diseño institucional (ya que el estudio 
de la perspectiva política involucra un grado de profundización 
mayor que no es el objetivo de esta investigación). Se rescata la 
influencia de la realidad federal en los casos estatales, así como la 
dinámica propia de éstos que ha generado características tanto de 
avanzada como rezagos en cuanto a su legislación. 

En el capítulo tercero se analizan los casos del IEDF y del 
IEEM, considerando las dimensiones política y jurídica, y sus ele-
mentos. Además se realiza un análisis que incluye las entrevistas 
a exconsejeros, así como una propuesta de clasificación de los te-
mas principales.

Por último, se concluye el trabajo retomando los elementos 
de análisis de los dos estudios de caso, comparando sus avances y 
retrocesos.

Ruta de investigación





Conceptualización
del problema
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Los órganos electorales administrativos

Los órganos electorales en democracias multipartidistas
son los guardianes del sistema, junto con los medios

de comunicación y el Poder Judicial, por el papel
que desempeñan en cuanto al acceso al poder.

Rafael López-Pintor

Los órganos electorales pueden ser tanto de naturaleza adminis-
trativa como jurisdiccional (aunque también pueden concentrar 
ambos aspectos en un solo ente); sin embargo, es pertinente men-
cionar que en este trabajo por órgano electoral nos referimos a 
los primeros exclusivamente. Dichos órganos son conceptualiza-
dos como:

la autoridad suprema del Estado, especializada y en diversos gra-
dos autónoma, encargada de la función electoral que es ejercida 
por un complejo institucional que por lo general actúa con au-
tonomía dentro del Poder Judicial y en algunos casos con inde-
pendencia respecto de las tres clásicas ramas del poder público. 
(Hernández Becerra, 1989)

De manera particular para el caso mexicano, los órganos 
electorales son considerados como: 
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Órgano[s] encargado[s] de cumplir algunas de las funciones del 
Estado relacionadas con la organización y vigilancia de los proce-
dimientos democráticos de acceso al poder público. Su papel es 
garantizar la celebración auténtica y periódica de las elecciones; 
su función es planear, organizar, ejecutar y supervisar todas las 
actividades necesarias para la efectiva renovación de los poderes 
Legislativo y Ejecutivo. (Tribunal Electoral del Poder Judicial de 
la Federación, 2011)

Los órganos electorales administrativos surgieron después 
de la Primera Guerra Mundial, cuando a los parlamentos euro-
peos se les retiró la función de autocalificación de las elecciones 
y la definición de los triunfos electorales (Urruty, 2007, p. 14). A 
partir de entonces comenzaron a extenderse alrededor del mun-
do, debido a que son instituciones fundamentales para la demo-
cracia, ya que, como lo señala López-Pintor (2004), en última ins-
tancia aseguran la gobernabilidad política. 

La importancia de éstos es mayor en países en vías de conso-
lidación democrática, debido a que contribuyen, entre otras cosas, 
a “la reconciliación nacional, la estabilidad política, la consolida-
ción de la democracia, y el Estado de Derecho” (López-Pintor, 
2004, p. 42). No obstante, su función principal a largo plazo es la 
de ofrecer confianza y credibilidad en los resultados electorales.

En los últimos años se ha revalorado el análisis de la fun-
ción electoral, donde sobresalen los estudios comparados, dada 
la naturaleza del tema, que permiten contrastar sus elementos en 
las diferentes regiones y países (Birch, 2007). Precisamente, en el 
siguiente apartado se expone la dimensión internacional de los 
estudios sobre los órganos electorales administrativos.

La autonomía 

Un aspecto fundamental para este trabajo es la definición de auto-
nomía, ya que se trata del principal tema de análisis enfocado a los 
órganos electorales administrativos. Sin embargo, dicho concepto 
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se caracteriza por ofrecer un significado huidizo ante el cual se 
ofrecen dos perspectivas para su estudio. 

La primera corresponde a una vía jurídico-conceptual, que, 
más allá de ser un análisis demasiado acotado, ofrece un primer 
acercamiento que resulta relevante en cuanto puede tratarse de 
un documento constitucional que involucra mayor fortaleza, ade-
más de que resulta útil con fines comparativos. En segundo lugar, 
se encuentra la perspectiva político-práctica, que complementa el 
enfoque anterior, debido a que se refiere a situaciones concretas 
donde la autonomía se pone en ejercicio; es decir, son momentos 
en los que se afirma o se transgrede. 

Por medio de estas dos perspectivas se pretende un análisis 
más completo sobre los órganos electorales, ya que, si bien es co-
mún encontrar trabajos que se enfocan en el diseño institucional, 
éstos dejan de lado la observación de su ejercicio, mismo que se 
aborda en este trabajo para complementar el estudio del grado de 
autonomía de los institutos en el periodo analizado. 

A continuación se realiza una exposición de ambas perspectivas.

Perspectiva jurídica

Esta perspectiva pone énfasis en el marco normativo como prin-
cipal elemento de análisis; en ésta su conceptualización resulta 
fundamental para evaluarla. En este sentido, autonomía significa, 
de acuerdo con un enfoque jurídico, la “libertad para gobernar-
se por sus propias leyes o fueros” (Escriche, 1851), mientras que 
para la Real Academia Española es “la potestad que dentro de un 
Estado tienen municipios, provincias, regiones u otras entidades, 
para regirse mediante normas y órganos de gobierno propios”. En 
ambos casos la libertad o potestad deriva de una ley superior, que 
a veces se trata de la Constitución.

Desde esta perspectiva existen al menos dos aspectos que 
resultan relevantes para los órganos electorales: el primero se re-
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fiere a los órganos constitucionales autónomos y el segundo al 
diseño institucional, sobre los cuales se abunda a continuación.

Los órganos constitucionales autónomos

De acuerdo con su fundamentación teórica, éstos se encuentran 
en una posición equiparable a la de los tres Poderes de la Unión 
(Ejecutivo, Legislativo y Judicial), lo cual les otorga una jerarquía 
superior que a los órganos desconcentrados o dependientes de 
los poderes tradicionales.1

Para García Pelayo (citado en Ackerman, 2010) existen al 
menos dos vertientes de estudio sobre los órganos constitucio-
nales autónomos: el enfoque minimalista o negativo y el maxi-
malista. En el primer caso se señala básicamente como elemento 
necesario para identificar a dichos órganos el hecho de que es-
tén reconocidos en la Carta Magna, es decir, de acuerdo con esta 
perspectiva, cualquier entidad con reconocimiento constitucional 
puede considerarse como un órgano constitucional autónomo. 
Mientras que la perspectiva maximalista señala algunas caracterís-
ticas necesarias que deben cumplir para ser considerados como 
tales, además del reconocimiento constitucional:

La perspectiva maximalista, señala que los únicos organismos 
constitucionales autónomos dignos de este nombre serían los 
que cumplen a cabalidad con cuatro características: rango cons-
titucional, participación en la dirección política del Estado, 
presencia constitutiva y relaciones de coordinación con otros 
poderes. Por otro lado, existe un enfoque que podríamos llamar 
“negativo” o “minimalista” de acuerdo con el cual casi cualquier 
organismo explícitamente mencionado en la Constitución que 
no forma parte de uno de los tres poderes tradicionales del Es-

1	 Los órganos constitucionales autónomos que existen en México son el Ban-
co de México (art. 28 constitucional), el ahora INE (art. 41 constitucional), la Co-
misión Nacional de los Derechos Humanos (CNDH) (art. 102 constitucional), el 
Instituto Nacional de Estadística y Geografía (Inegi) (art. 26 constitucional). Véase 
Castelazo (2013).
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tado sería automáticamente un organismo constitucional autó-
nomo. Este punto de vista es “negativo” en tanto sostiene que lo 
que define a este tipo de organismos no es lo que son, sino lo 
que no son. (García Pelayo citado por Ackerman, 2010)

Ambas perspectivas revisten una justificación técnica, 
misma que ha predominado en México, en Latinoamérica y en 
la mayoría de los países; tal parece que los órganos electorales 
autónomos, lejos de tener una verdadera autonomía frente a 
los demás poderes públicos, simplemente se han configurado 
desde una perspectiva minimalista, sin otorgarles las caracterís-
ticas necesarias que demanda su superioridad jerárquica den-
tro del Estado.2 Es decir, pese a que se establecieron con la idea 
de ser elementos que contribuyeran a la autonomía en ciertos 
temas, su existencia no ha sido una solución contundente dado 
que no se les han dado los elementos necesarios para garan-
tizar su trabajo. Así lo expresa Pedroza de la Llave (citado en 
Moreno, 2005): 

Del esquema legal de los órganos autónomos ya existentes, no 
se desprende cuál es el fin que motivó su creación. Esto es, no 
queda claro si lo que se buscaba era entender a la división de 
poderes como frenos y contrapesos ante la actuación de otros po-
deres; o bien, si se quería producir entes completamente aislados, 
independientes, intocables para los demás poderes y entidades 
públicas.

2	 “En el caso mexicano se debe tener en cuenta que de acuerdo con el fallo de 
la Suprema Corte de Justicia sobre la controversia constitucional 31/2006, se señalan 
como características esenciales de dichos órganos, las siguientes: deben ser estableci-
dos directamente por la Constitución mexicana; deben mantener con los órganos del 
Estado relaciones de coordinación; deben contar con autonomía e independencia 
funcional y financiera, y deben atender funciones primarias u originarias del Estado 
que requieran ser eficazmente atendidas en beneficio de la sociedad” (Astudillo y 
Córdova, 2010, p. 45).
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El diseño institucional de los órganos electorales

El diseño institucional significa que todas las piezas
se ajusten correctamente en un todo armónico:

que estén bien integradas,
que estén en equilibrio.

Robert Goodin

El diseño institucional se basa en la idea de armonizar los obje-
tivos fundamentales con las características técnicas y funcionales 
de dichos órganos para que promuevan efectos vinculantes con 
los demás actores e instituciones. No obstante, diseñar un órgano 
electoral se trata de una labor compleja, especialmente en los paí-
ses en desarrollo, dado que no han conseguido una normalidad 
democrática y requieren de mayor esfuerzo para su consolida-
ción. Además, se deben tener presentes los problemas que Dieter 
Nohlen (2007) identifica para el diseño de los sistemas electora-
les, que son igualmente válidos para el de los órganos electorales:

Primero: no existe ningún sistema ideal. Como dijo una vez Giovan-
ni Sartori: el mejor sistema es aquel que mejor se adecua-adapta.

Segundo: Por lo tanto no hay ninguna solución institucional gene-
ral. Como confirmó Robert Dahl (1996): “Toda solución tiene que 
ser confeccionada conforme a las características de cada país”.

Tercero: Aun cuando existiera un sistema ideal, no hay forma 
de imponer una solución institucional. Pues las instituciones 
son el resultado de procesos de toma de decisión en los que in-
tervienen valores en conflicto. Las instituciones son el resulta-
do de estos conflictos, de negociación y acuerdo entre actores 
políticos. (p. 103)

Por lo anterior, resulta evidente que el análisis del diseño 
institucional se limita a ser una herramienta metodológica que 
nos permite evaluar aquellos órganos electorales que presentan 
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mejores elementos que idealmente permitirían la consolidación 
democrática. Entonces, tiene la limitante de que se trata de una 
evaluación que toma por base la normatividad y no su ejercicio.

Con base en lo anterior, los elementos del arreglo institucio-
nal de los órganos electorales que se abordan en este trabajo son 
los siguientes:3

a) 	 La posición del órgano dentro del aparato estatal. 
b) 	 El tipo de órgano electoral.
c) 	 Autonomía. 
d) 	Facultades.
e) 	 Profesionalización. 
f) 	 Financiamiento.

a)	 La posición del órgano dentro del aparato estatal. En 
diversos países, la función electoral ha sido establecida 
como un poder al lado de los tres tradicionales, como 
sucede en Venezuela y Nicaragua. Otros se han ubica-
do bajo el Poder Judicial (Argentina, Brasil y Paraguay) 
y la gran mayoría de estos órganos en Latinoamérica 
han adquirido estatus de autónomos (Jaramillo, 2007, 
p. 411). Lo determinante es el contexto para establecer 
qué es lo deseable: si poner a los órganos electorales al 
lado de los tres Poderes de la Unión, establecerlos den-
tro del Poder Judicial o simplemente dejarlos como ór-
ganos autónomos. Si bien su reconocimiento como un 
poder puede dar mayores garantías de independencia, 
lo cierto es que el objetivo principal es que no se en-
cuentren dentro de las funciones del gobierno para evi-
tar el fenómeno de ser juez y parte, esquema que debe 
ser rebasado (Hernández Becerra, 1989, p. 502).

3	 La selección de las variables se realizó tomando como eje el tema de la autono-
mía y se retoman elementos similares de los trabajos de Juan Jaramillo (2007), Rafael 
López-Pintor (2004) y Rosa María Mirón Lince (2011a).
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b)	 El tipo de órgano electoral. En cuanto a los modelos 
de órganos electorales, se presentan fundamentalmente 
tres: el independiente, el gubernamental y el mixto. 

El independiente, lo es institucionalmente. Además de ser au-
tónomo del poder ejecutivo, define y administra su propio pre-
supuesto. No rinde cuenta alguna al gobierno o departamento 
gubernamental y si lo hace tal vez sea a la legislatura, poder ju-
dicial o al jefe del Estado (en el caso de un sistema parlamenta-
rio). Este modelo está integrado por agentes ajenos al gobierno 
en turno. 

El tipo gubernamental, el poder ejecutivo administra las eleccio-
nes por medio del ministro del interior, su similar o alguna otra 
autoridad perteneciente al gobierno. Tiene presencia a nivel na-
cional, está dirigido por un funcionario perteneciente al gobier-
no y rinde cuentas ante el ministerio del gabinete. Su presupuesto 
le es designado. 

Por último, el diseño híbrido o mixto, compuesto por dos partes 
(una política y una local). La pieza política se encarga de monito-
rear y supervisar que nada se salga de los planes, es independiente 
del poder ejecutivo. La segunda parte se encarga de implementar 
a nivel local el proceso electoral, ubicado en un departamento del 
gobierno estatal, provincial o según sea el caso. (Ayoub, Dundas, 
Ellis, Rukambe, Staino y Wall, 2006, p. 7)

	 Desde una perspectiva comparada, el modelo de admi-
nistración electoral gubernamental desarrollado exclu-
sivamente por el Poder Ejecutivo es considerado como 
una categoría históricamente residual, ya que cada vez 
se presenta en menos países; mientras que la tendencia 
a nivel mundial es incorporar órganos electorales autó-
nomos, “independientes del Ejecutivo, que incluyen a 
representantes de los partidos políticos, y cuyo personal 
está compuesto, en su mayoría, por profesionales y fun-
cionarios del Estado” (López-Pintor, 2004, p. 13).
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c)	 Autonomía. Este tema se analizará bajo dos perspec-
tivas: la primera sobre las tensiones (la afirmación/la 
transgresión) y la segunda es la jurídica conceptual, que 
a continuación se expone. De acuerdo con Cárdenas, 
Pérez y Carbonell (citados por Mirón, 2011a), existen 
cuatro ámbitos de autonomía que deben ser considera-
dos en el estudio de los órganos electorales:

1.	 La política, que se refiere, por un lado, a la calidad que 
tiene el órgano electoral de ejercer su función en forma 
independiente, sin sujeción a otro órgano, y por el otro, a 
que la normatividad le otorgue el carácter de máxima auto-
ridad en la materia; 

2.	 La financiera, que garantiza la independencia económica del 
órgano, manifiesta, por lo menos, mediante la aprobación de 
su presupuesto y la distribución del mismo; 

3.	 La jurídica, que implica la capacidad del órgano electoral 
para autodeterminarse reglamentariamente, y 

4.	 La administrativa, esto es, la facultad del órgano electoral de 
establecer los parámetros de su organización interna y de de-
cidir sobre sus recursos materiales y humanos. (p. 362)

d)	 Facultades. De acuerdo con López-Pintor (2000, p. 140), 
los órganos electorales dentro de un sistema democrá-
tico deben cumplir principalmente con dos funciones. 
La primera es la administración del proceso electoral, 
que incluye desde el registro de los involucrados hasta 
el cómputo de los resultados, pasando por la contienda 
electoral. La segunda, y más a largo plazo, es generar 
confianza entre los partidos políticos y también en el 
electorado. Es decir, debido a que el correcto ejercicio 
de sus atribuciones administrativas redunda en mayor 
credibilidad y confianza en el sistema político, el cabal 
cumplimiento de éstas es de suma importancia. 

			  Junto con las funciones administrativas existe otra 
serie de temas que se relacionan con cuestiones de con-
trol político, tales como la elaboración de su presupues-
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to, la iniciativa legal y la facultad de distritación (Mirón, 
2011a, p. 32). Así, los órganos electorales no pueden ser 
conceptualizados como entes técnicos con funciones 
eminentemente administrativas, sino que han adquiri-
do un rol de instituciones políticas de primer orden.

e)	 Profesionalización. En este tema se encuentran aspec-
tos como la presencia de una contraloría, un órgano 
de transparencia y el Servicio Profesional. Respecto 
a la primera, cuando no depende de los funcionarios 
electorales, es señal de profesionalización, ya que existe 
rendición de cuentas, aunque puede derivar en injeren-
cias por parte de quien tiene a cargo la contraloría (por 
ejemplo, el Legislativo). Por otra parte, la existencia de 
un órgano de transparencia obliga a los órganos elec-
torales a no transgredir los principios del régimen de-
mocrático (verbigracia, el uso adecuado de los recursos 
públicos) del cual forman parte. Por último, el Servi-
cio Profesional Electoral (SPE) ha sido adoptado para 
generar capital humano con los conocimientos que de-
manda la función electoral (Astudillo y Córdova, 2010, 
p. 147). En suma, la profesionalización de los funciona-
rios electorales es necesaria, debido a la complejización 
de la función comicial.

f) 	 Financiamiento. Un elemento fundamental en el fun-
cionamiento de los órganos electorales es el relativo 
a los recursos económicos con los que se cuenta; la 
autonomía en el rubro puede medirse observando la 
libertad para determinar su propio presupuesto. De 
acuerdo con Ayoub et al. (2006), “el hecho de que un 
órgano tenga control sobre sus recursos y operaciones 
fortalece su credibilidad y puede ayudar a que se efec-
túe una repartición oportuna de fondos electorales” 
(p. 23). Sin embargo, no es común que la autoridad 
electoral tenga la facultad de fijar su propio presupues-
to. De acuerdo con un estudio que realizó Jaramillo 



27
Conceptualización del problema

(2007, p. 382), de 18 países latinoamericanos sólo cin-
co (Costa Rica, República Dominicana, Venezuela, El 
Salvador y Brasil) tienen la libertad de que su proyecto 
de presupuesto sea incorporado de manera directa al 
proyecto que se presenta al Congreso, sin que el Ejecu-
tivo pueda corregirlo. 

			  El método más usual para determinar los recursos 
con que contará el órgano se limita a que éste realice 
un anteproyecto de presupuesto que será sometido a 
consideración del Ejecutivo o el Legislativo, según sea 
el caso. Finalmente, no se puede pasar por alto el caso 
particular de Guatemala, donde dicho ente cuenta con 
una asignación anual no menor de 0.5 % del presupues-
to general, para cubrir los gastos de su funcionamiento 
y de procesos electorales (Jaramillo, 2007, p. 381), mo-
delo que lo exime del cabildeo político y le asegura un 
monto económico independientemente de la relación 
que guarde con las fuerzas políticas.

Perspectiva política

Es necesario considerar la autonomía no sólo como un estatus je-
rárquico dentro del Estado, sino como una “barrera para impedir 
la prepotente capacidad de influencia y condicionamiento que 
ejercen los partidos políticos dentro de cualquier democracia” 
(Astudillo y Córdova, 2010, p. 39). 

Por lo anterior, resulta necesario cuestionar la pertinencia 
de la constitucionalización de los órganos electorales en México, 
dado que ello no ha redundado en una mayor autonomía en la 
dimensión política antes aludida ni ha provisto a dichos órganos 
de aquel supuesto estatus superior que los equipararía con los tres 
poderes públicos. Por otra parte, desde el punto de vista jurídico 
antes expuesto, el reconocimiento dentro de la Carta Magna re-
presentaría una medida suficiente para asegurar la autonomía. 
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La perspectiva política propone analizar las tensiones de-
rivadas de la práctica de la autonomía. Los entes que se encon-
traban en dicha tensión durante el periodo estudiado eran los 
partidos políticos y los gobernadores, quienes (en el contexto 
mexicano) parecen no estar acostumbrados a convivir con institu-
ciones autónomas. De acuerdo con Woldenberg (Faustino Torres, 
2014a), “la práctica de la autonomía es lo que hace la autonomía”. 
Entonces, para evaluarla es preciso observar la tensión que dio 
lugar a su afirmación o transgresión en momentos relevantes, en 
cuya dimensión se encuentran los siguientes aspectos:4

a)	 El análisis del tipo de sistema de partidos.
b)	 Los debates previos al surgimiento del órgano electoral.
c)	 La selección y la remoción de consejeros electorales. 
d)	 Situaciones de tensión con partidos y gobierno.
e)	 Intencionalidad política en las reformas electorales. 

a) 	 El análisis del tipo de sistema de partidos. Sobre el tema 
Sartori (2005, pp. 67 y 158) nos dice que los partidos no 
constituyen un sistema sino cuando son partes (en plu-
ral), y un sistema de partidos es precisamente el sistema 
de interacciones que es resultado de la competencia en-
tre partidos. En su clasificación atiende tanto a criterios 
cualitativos como cuantitativos al proponer los sistemas:

1. 	 De partido único.
2. 	 De partido hegemónico.
3. 	 De partido predominante.
4. 	 Bipartidista.
5. 	 De pluralismo limitado.

4	 Debido a la complejidad que involucra el análisis político, solamente se realiza 
para los dos estudios de caso: el IEEM y el IEDF. Mientras que el estudio del entonces 
IFE y de los órganos electorales de las 32 entidades federativas, incluido en el capítulo 
segundo, se analiza bajo la perspectiva del diseño institucional (aunque la selección de 
consejeros se incluye sin profundizar como en los casos mencionados).
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6. 	 De pluralismo polarizado.
7. 	 De atomización partidista.

			  Los primeros dos son sistemas no competitivos; los 
restantes cinco sí lo son. Cabe distinguir que la compe-
titividad es un estado concreto del juego, mientras que 
la competencia es una estructura o una regla del mismo 
(Sartori, 2005, p. 264). Los sistemas no competitivos tie-
nen una característica que los distingue y los separa de 
los competitivos: el hecho de que el poder no está en 
juego. Del análisis que realiza Sartori (2005), nos intere-
sa destacar la línea fronteriza entre los sistemas de parti-
do predominante y el de partido hegemónico, ya que es 
la que divide la competitividad de la no competitividad. 

		  De acuerdo con el análisis empírico que realiza el 
autor aludido, ha existido una tendencia muy marca-
da hacia el abuso del término partido dominante —por 
la confusión del partido con el sistema de partidos—, 
cuando lo que se quería expresar era simplemente un 
predominio. 

		  Además, señala como características a favor del em-
pleo de este último: existen partidos legales y legítimos, 
competidores del partido predominante; la permanen-
cia monopolista del poder del mismo partido, elección 
tras elección, sin que se pueda imputar al juego sucio o 
al fraude; el partido en el poder se ve constantemente 
apoyado por una mayoría de votantes para ganar la ma-
yoría de los escaños, y el partido predominante puede, 
en cualquier momento, dejar de serlo, ya que se trata de 
un sistema competitivo.

b) 	 Los debates previos al surgimiento del órgano electoral. 
Con el análisis de los diarios de debates del Congreso 
local (Asamblea Legislativa en el caso del Distrito Fede-
ral) podemos observar las propuestas de las fracciones 
parlamentarias en la creación del órgano electoral, así 
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como la postura de cada una de éstas. Resulta funda-
mental aquilatar el grado de influencia de cada partido 
y del gobernador o jefe de Gobierno para identificar 
transgresiones a la autonomía. 

		  Dicho elemento se considera dentro de la perspec-
tiva política, ya que nos permite observar la relación de 
poder entre los partidos con representación en el Con-
greso local, así como las críticas (sobre todo de la opo-
sición) frente a las propuestas. Especialmente, resulta 
importante observar las propuestas relativas a la mane-
ra en que se integraría el Consejo General, dado que el 
diseño del órgano electoral federal había incluido un 
consejero del Ejecutivo (quien fungía como consejero 
presidente), así como del Legislativo, con voz y voto, 
hasta 1996.

c) 	 La selección y la remoción de consejeros electorales. De 
acuerdo con Estévez y Magar (2008, pp. 24 y 26), se pue-
den ubicar claramente dos modelos de integración del 
máximo órgano de dirección de los órganos electorales: 
el party whatchdog y el ombudsman. El primero está basa-
do en una integración partidizada, donde lo importante 
es que todas las fuerzas políticas tengan representación; 
idealmente por medio de la suma de parcialidades se 
llegaría a un equilibrio de posiciones y, por lo tanto, a 
la credibilidad electoral. Por otra parte, el ombudsman 
es un modelo que privilegia la integración del máximo 
órgano de dirección por profesionales expertos en ma-
teria electoral y apartidistas, insertos en modelos de ad-
ministración comicial independientes.

		  Además del modelo de selección, existen otros ele-
mentos a considerar en la integración de los órganos de 
dirección de las autoridades electorales, como son:

1) El número de actores políticos encargados de designar a los 
funcionarios. Si depende exclusivamente de un poder o de una 
persona la definición será poco transparente, siempre que no sea 
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ratificado por otro ente; 2) El tiempo por el que son electos los 
funcionarios en relación con los órganos que los eligen, es decir, 
si su período es menor o igual al de los electores serán menos 
independientes porque podrían reclamar un tipo de comporta-
miento al interior del Consejo; 3) La relevancia del Poder Judicial 
y la sociedad civil en la elección de los funcionarios, cuando éstos 
son propuestos por una consulta ciudadana, mayor será la legiti-
midad de los funcionarios, mientras que si recae en el Congreso, 
tendrá un carácter menos inclusivo, y si es a propuesta del ejecuti-
vo (u otro) será menos autónomo y legítimo. (Rosas, 2010, p. 79)

	 Cuando la decisión está en manos de varios entes pue-
de considerarse más legítima que cuando sólo es una 
autoridad quien decide, porque da mayor espacio a la 
negociación entre las diferentes fuerzas políticas. Por su 
parte, si el tiempo para el cual fueron electas las auto-
ridades comiciales coincide con el de aquellos que las 
designaron, puede darse lugar a un “cobro de favores”, 
en el que se les exija un determinado comportamiento 
por haberlas apoyado, lo cual difícilmente puede ocu-
rrir cuando son electas por periodos no coincidentes. 
Por último, la inclusión del Poder Judicial y de la so-
ciedad civil en la designación supone la apertura de los 
entes políticos hacia otros que guardan mayor neutrali-
dad, ya que en el caso del Poder Judicial se trata de un 
contrapeso natural a los poderes Ejecutivo y Legislativo, 
mientras que la sociedad civil pugnará por perfiles más 
profesionales.

		  En el caso de la destitución, se debe considerar que 
es un recurso extremo pero legítimo que se puede em-
plear ante acciones que lesionen los principios rectores 
de los institutos; sin embargo, hay que observar si en 
dichos episodios se atiende a criterios de justicia o son 
motivos políticos los que dan lugar a ello. También es 
importante considerar si se aplican los mecanismos le-
gales o son acuerdos políticos los que priman. A partir 
de estos episodios podemos observar los intentos de in-
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tromisión de los partidos y los gobernadores, así como 
el descontento hacia ellos por un comportamiento poco 
afín a sus intereses.

d)	 Situaciones de tensión con partidos y gobierno. La re-
lación de los institutos electorales con los partidos y los 
gobernadores resulta fundamental para evaluar la auto-
nomía en el periodo estudiado; no obstante, este análi-
sis se basa en un seguimiento de situaciones concretas 
que no pueden sistematizarse, ya que son elementos co-
yunturales en los cuales se puede observar la aspiración 
de control sobre los órganos electorales. 

		  Sin embargo, cada situación exhibe que, más allá 
del discurso de la clase política que asegura confiar en 
el órgano electoral, lo cierto es que sistemáticamente 
pone en cuestión su desempeño, especialmente cuando 
pierde elecciones.

e) 	 Intencionalidad política en las reformas electorales. Las 
reformas comiciales suelen tener una fundamentación 
que alude a mejoras en el diseño institucional que co-
rrigen situaciones que han mostrado su perfectibilidad. 
Sin embargo, también pueden exhibir una intenciona-
lidad política para incidir en la vida interna de los ór-
ganos electorales, restarles facultades, presupuesto, así 
como obstruir su trabajo. En este sentido se encuentran 
los trabajos de Douglas Rae (2005) y Maurice Duverger 
(2001), quienes analizan las repercusiones de los ele-
mentos del sistema electoral (los sistemas de mayoría y 
de representación proporcional) en el tipo de sistema 
de partidos. Dicho análisis de los motivos políticos en 
las reformas electorales puede ser aplicado para el caso 
del órgano electoral.

		  Por lo anterior, el análisis de las reformas electo-
rales resulta fundamental para evaluar si se trata de 
un intento por transgredir la autonomía y debilitar a 
dichos entes.
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En el siguiente capítulo se realiza un análisis general del 
caso federal y de las 32 entidades de la república con base en 
el diseño institucional. Lo anterior nos permitirá observar la in-
fluencia del órgano electoral federal en los locales, así como las 
particularidades de estos últimos. 





El diseño institucional de los
órganos electorales

administrativos
en México
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El Instituto Federal Electoral, 1990-2008

La credibilidad es un proceso en el que se avanza muy lento,
micra a micra, mientras que la desconfianza en cambio,

ocurre de golpe e implica retrocesos de kilómetros.

José Woldenberg

Las cuestionadas elecciones presidenciales de 1988, en las que el 
partido hegemónico se hizo de la victoria en un contexto de fuer-
tes acusaciones de fraude, minaron la confianza en la adminis-
tración de las elecciones, que hasta entonces estaba en manos de 
la Comisión Federal Electoral —clasificada, en términos de Wall 
(2006), como un órgano electoral gubernamental—. Esta crisis 
política fue superada, entre otras medidas, a través de la creación 
del IFE, en el que se redujo la influencia del presidente de la re-
pública, aunque no se eliminó por completo.1

Es de destacar que para muchos analistas las elecciones de 
1988 fueron el punto de quiebre del sistema de partido hegemó-
nico, ya que a partir de entonces los triunfos del Partido Revolu-
cionario Institucional (PRI) tuvieron márgenes de victoria cada 

1	 Sobre la crisis de confianza del máximo órgano de dirección del antes IFE, 
véanse Eduardo Huchim May (2011); Carta de Política Mexicana (2013); Federico Es-
tévez y Eric Magar (2008), y Juan Antonio Flores Vera, Marianna Jaramillo Aranza y 
Héctor Zamitiz Gamboa (2010).
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vez más estrechos respecto al segundo lugar, hasta que en 2000 se 
produjo la alternancia política de forma pacífica. Es decir, gracias 
a la institución de un órgano electoral que poco a poco fue ganan-
do autonomía respecto del gobierno federal se logró transitar de 
un sistema de partido hegemónico al pluralismo limitado (Bece-
rra, Salazar y Woldenberg, 2000, p. 209). 

No obstante la importancia que tuvo el IFE como ente en-
cargado de la organización de las elecciones, así como de la re-
levancia de sus aportaciones a lo largo de más de dos décadas, 
lo cierto es que atravesó por un fuerte descrédito derivado de la 
partidización de su máximo órgano de dirección, lo cual lo con-
virtió en un blanco de críticas por parte de los propios partidos y 
de la sociedad civil. 

Ahora bien, el IFE fue en muchos sentidos el parámetro 
para los órganos electorales locales y a través de su evolución po-
demos explicar los avances y los retrocesos; sin embargo, es per-
tinente mencionar que estos últimos han desarrollado una vida 
propia, de modo que pueden encontrarse órganos con un diseño 
de avanzada o con un diseño con carencias. Sobre la influencia 
de la evolución del IFE para los órganos locales, se ofrece a conti-
nuación un análisis general del cambio de su diseño institucional; 
sobre los avances y los retrocesos de los órganos locales se hablará 
después.

Más adelante se resumen en cuadros los principales ele-
mentos del esquema institucional que se señalaron en el capítu-
lo anterior, de 1990 a 2008. En el primero de ellos (cuadro 1) se 
presentan la posición dentro del aparato estatal y la autonomía. 
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Respecto a la posición del órgano dentro del aparato esta-
tal, el IFE estuvo bajo la dirección del gobierno, a través del secre-
tario de Gobernación y, en última instancia, del presidente de la 
república, hasta 1990. En ese año se sentaron las bases para que se 
sustrajera de la influencia del Poder Ejecutivo, colocándolo bajo 
un esquema de autonomía. A pesar de que no se estableció una 
independencia política total, se reconocía a este instituto comicial 
como el organismo depositario de la autoridad electoral, ajeno al 
cuerpo gubernamental. 

En 1996 el IFE fue establecido como un “organismo público 
autónomo”. Si bien ya se había señalado en las reformas electora-
les precedentes el estatus de autónomo, en la reforma de 1996 se 
agregó al texto constitucional el nombre del instituto y se le otor-
gó autonomía plena al suprimirse el consejero del Poder Ejecuti-
vo. Para Méndez de Hoyos (2010, p. 387), esto significó el inicio 
del desmantelamiento del control del gobierno sobre los procesos 
electorales.

Sin embargo, en cuanto a los recursos económicos, el IFE 
solamente contaba con la facultad de enviar un anteproyecto de 
presupuesto que debía ser aprobado por el Congreso, lo cual le 
restaba autonomía, a pesar de que esto no fuera utilizado frecuen-
temente como medio de chantaje, lo que no cambió en el lapso 
de 1990 a 2008. En cuanto a la autonomía jurídica, en 1990, de 
acuerdo con el artículo 82, inciso “y”, del entonces Cofipe, el Con-
sejo General tenía la facultad para “dictar los acuerdos necesarios 
para hacer efectivas las anteriores atribuciones y las demás seña-
ladas en este Código”, lo cual se mantuvo en el periodo referido. 
La autonomía administrativa se aseguraba también en el artículo 
citado, inciso “a”, en el que se le atribuyó la facultad para “expe-
dir los reglamentos interiores necesarios para el buen funciona-
miento del Instituto”, lo cual se conservó inalterado.

Por otra parte, con base en lo anterior se puede deducir 
que quien organizaba las elecciones era una comisión indepen-
diente, ya que, conforme con la definición, era autónoma del Po-
der Ejecutivo; si bien no definía sus propios recursos (sino que 
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sólo realizaba el proyecto de presupuesto), sí los administraba 
con independencia. Por ello, de acuerdo con López-Pintor (2004, 
p. 46), México se encontraba, y se encuentra, entre los 24 países 
de América Latina con elecciones desarrolladas por un órgano 
independiente.

Ahora bien, en lo que respecta al tema de la selección y la 
remoción de consejeros electorales, se produjeron importantes 
cambios en el periodo señalado, mismos que se han descrito al ha-
blar sobre la autonomía política y que se resumen en el cuadro 2.
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El principal cambio que se pudo destacar en la selección de 
consejeros fue la eliminación de la influencia del presidente de la 
república en el Consejo General, que se consiguió paulatinamente, 
primero al quitarle la facultad “de propuesta” y de designación 
del consejero del Poder Ejecutivo, lo cual después se le otorgó a 
los grupos parlamentarios de la Cámara de Diputados, aunque 
permaneció en su interior el representante del Ejecutivo. Para 
1996, los grupos parlamentarios serían los encargados de propo-
ner a todos los consejeros electorales y la mencionada Cámara 
sería la instancia encargada de aprobarlos por medio de las dos 
terceras partes de sus miembros presentes. Por último, en 2008 se 
estableció que la propuesta de los grupos parlamentarios debería 
ir precedida de una “amplia consulta a la sociedad”, misma que 
fue pasada por alto frecuentemente. 

Por otra parte, la duración de sus funciones varió levemen-
te, ya que de 1990 a 1994 ésta fue de ocho años. En 1996 se re-
dujo a siete. Para 2008 ésta se estableció de manera diferenciada, 
para el consejero presidente sería de seis años (con posibilidad 
de reelección), y para los consejeros electorales, de nueve. Sobre 
el tema de la remoción, en 1990 competía al consejero presiden-
te proponerla y posteriormente instituir la Comisión de Justicia 
que se encargaría de definir sobre la responsabilidad. Para 1994 
el consejero presidente debía contar con el apoyo de otros tres 
consejeros para iniciar el procedimiento. Por último, en 2008, se 
dispuso que el contralor fuera el encargado de iniciar el proceso, 
comunicando al presidente de la Mesa Directiva de la Cámara de 
Diputados y acompañado del expediente del asunto, para que di-
cha Cámara decidiera por acuerdo de las dos terceras partes de 
los miembros presentes sobre la remoción.

Ahora bien, éstos no son los únicos temas a abordar en 
cuanto a la selección de consejeros, sino que importa observar los 
requisitos de elegibilidad de los perfiles que aspiraban al Conse-
jo, cuestión que determinaba en alto grado la independencia del 
mismo, lo cual se resume en el cuadro 3.
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Respecto a la experiencia, es notorio el cambio que se dio 
del requisito de ser licenciado en Derecho (1990) a sencillamente 
contar con título profesional y conocimientos en materia electo-
ral (1994). Por otra parte, en 2008 se estableció que el título de-
bería ser de por lo menos cinco años previos a la designación, 
además de la necesidad de contar con conocimientos y expe-
riencia, aunque sin ser demasiado específicos. Además de ello, la 
consideración respecto a haber sido candidato, así como a haber 
desempeñado cargos de elección popular de algún partido son 
importantes debido a que eran frenos a la partidización del Con-
sejo. En ambos casos, para 1990 se estableció que al menos pasa-
ran cinco años antes de la designación; en 1994 la restricción de 
haber desempeñado cargo de dirección en un partido se redujo 
a tres años. Finalmente, en 2008 ambas limitaciones quedaron en 
cuatro años. 

En cuanto a la consideración de haber sido servidor públi-
co, ésta se estableció hasta 2008, cuando se dispuso que en su 
caso se hubiera separado del encargo cuatro años antes de su 
designación. Por último, es de resaltar que en todo el lapso de 
análisis se prohibiera de manera explícita la actividad política de 
los consejeros.

Por otra parte, entre las facultades se rescatan aquellas que 
tienen que ver con la independencia política, las cuales se resu-
men en el cuadro 4:2

2	 Si bien se reconoce que en las leyes electorales ha existido una larga lista de 
funciones, especialmente con la reforma de 2008, en la presente investigación se to-
man aquellas que permitieron un margen de acción respecto a otros poderes o los 
partidos hasta el periodo establecido para el estudio.
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El IFE, a lo largo del periodo referido, fue la institución en-
cargada de realizar la división política del país en los 300 distritos 
electorales y en las cinco circunscripciones, para conformar los 
diputados de representación proporcional (RP). A pesar de que 
podía reglamentar la ley electoral, no se le dio la facultad de ini-
ciativa legal para su eventual aprobación en el Congreso, lo cual 
hubiera constituido una extensión de sus facultades que podía 
limitar la influencia política al interior del órgano.

Ahora bien, se rescatan tres atribuciones que tienen que ver 
con los partidos políticos: la personería a partidos, la interven-
ción en su vida interna y el control sobre el presupuesto. Es de 
destacar la facultad sobre el control de las finanzas de los parti-
dos, dado que era, como actualmente el INE, el encargado de 
otorgar las ministraciones mensuales. La personería o registro de 
los partidos es una atribución que se le confirió desde su origen 
al IFE, misma que lo convirtió en la institución que revisaba que 
se cumplieran los requisitos necesarios. Por último, este instituto 
no podía resolver conflictos internos de los partidos, ya que desde 
la Constitución se disponía que fueran dirimidos por sus propias 
instancias, aunque con la posibilidad de recurrir a los tribunales 
locales y federal.

En lo que respecta a la profesionalización, existen temas 
que debemos tener presentes: la existencia del SPE, de una con-
traloría, así como de un órgano de transparencia. Lo anterior se 
sintetiza en el cuadro 5.
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Cuadro 5

Profesionalización en el antes IFE

1990

1993

1994

1996

2007-
2008

Se dispuso como prin-
cipio rector del Institu-
to (CPEUM, art. 41). 
Se estableció el SPE 
(Cofipe, art. 168)

Sin modificaciones

Se mencionaba en el 
texto constitucional 
la existencia del SPE 
(CPEUM, art. 41)

Sin modificaciones

Servicio Profesional 
Electoral (CPEUM, 
art. 41, V; Cofipe, art. 
131)

No

No

No

No

Con autonomía 
técnica y de ges-
tión, adscrita a la 
Presidencia del CG 
(CPEUM, art. 41, V; 
Cofipe, art. 388.2)

No

No

No

No

En 2005 se creó la 
Comisión del Con-
sejo para la Transpa-
rencia y el Acceso a 
la Información (CC-
TyAI), luego fue de-
nominado Órgano 
Garante de la Trans-
parencia y Acceso 
a la Información* 
(OGTyAI) (Acuerdo 
CG08/2008)

Año Servicio Profesional 
Electoral

Contraloría
(dependiente de)

Órgano de
transparencia

* 	 Además del Reglamento Interior, existía un Reglamento del IFE en Materia de Transpa-
rencia y Acceso a la Información Pública, aunque dicha unidad técnica no se consagrara 
en el Cofipe.

Fuente: elaboración propia con datos de las reformas constitucionales y de las leyes electora-
les federales de 1990, 1993, 1994, 1996, 2007 y 2008 (Diario Oficial de la Federación).
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La presencia del SPE en el IFE fue una característica desde 
1990. Por otra parte, la Contraloría y el órgano de transparencia 
fueron instancias que se crearon después. La Contraloría sur-
gió con la reforma constitucional y legal de 2007-2008, adscrita 
administrativamente a la Presidencia del Consejo General, mien-
tras que el órgano de transparencia se integró a las comisiones 
permanentes del Consejo General luego de una reforma consti-
tucional en 2002, que sentó las bases para que los entes estatales 
adoptaran este criterio entre sus obligaciones.3 Es de destacar la 
integración del Órgano Garante: un consejero electoral, que lo 
presidía; el contralor general; un especialista en la materia; re-
presentantes de los partidos y del poder legislativo, y el director 
Jurídico del Instituto (Reglamento, artículo 21).

La revisión del diseño institucional del IFE de 1990 a 2008 
nos permite observar cambios importantes que fueron en detri-
mento de la autonomía en lo que se refería al máximo órgano 
de dirección. La designación de consejeros electorales es el tema 
que llama más la atención, debido a los conflictos que existían 
entre partidos por proponer a los candidatos a consejeros, lo 
cual ponía en evidencia varios problemas. 

Primero, respecto a la autonomía del IFE, si bien ésta fue 
establecida desde 1990, se veía menguada por la intervención del 
presidente de la república a través del consejero del Poder Eje-
cutivo, por lo que fue hasta 1996 cuando se estableció que los 
consejeros electorales fueran propuestos y electos por la Cámara 
de Diputados. 

3	 Concretamente nos referimos a la Ley de Transparencia y Acceso a la Informa-
ción Pública, publicada en el Diario Oficial de la Federación (2002).
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Segundo, en este lapso se observó que no eran la experien-
cia ni los méritos lo primordial para aspirar al Consejo General, 
sino la relación con los partidos. 

Tercero, los partidos políticos aspiraban al control del Con-
sejo General con la idea de obtener ventajas y evitar sanciones; es 
decir, no buscaban la autonomía y la imparcialidad de este espa-
cio, sino imponerse a costa de los otros partidos para su propio 
beneficio.

Cuarto, los conflictos en la selección de consejeros deriva-
ron en la falta de confianza respecto a la administración de las 
elecciones; entonces, la conformación del Consejo General de 
manera partidizada dio lugar a que se desconfiara de las tareas de 
organización y calificación de la jornada electoral. 

En adelante se analizarán de manera general los avances y 
los retrocesos de los órganos electorales estatales en el periodo 
estudiado, con las mismas variables que se contemplaron para el 
caso del IFE.

Los órganos electorales en la república mexicana

En México, el avance de la competencia política en los estados
en el curso de los años noventa otorgó centralidad a los
actores y a las instituciones políticas locales dentro del

escenario nacional, dando lugar a un “nuevo federalismo”.

Jacqueline Peschard

Las acusaciones de intromisión de los gobernadores de las enti-
dades de la república en los órganos electorales han sido persis-
tentes, dado que en el pasado, igual que en el caso federal, los 
órganos locales estuvieron dirigidos por los representantes de 
aquéllos, por medio del secretario de Gobierno. De acuerdo con 
López Chavarría (citado por Astudillo y Córdova, 2010) hacia 
1985 todas las legislaciones electorales estatales contemplaban, de 
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forma general, la participación del secretario de Gobierno como 
presidente de las comisiones electorales, así como de represen-
tantes del Poder Legislativo. Sin embargo, a partir de 1996 se es-
tableció, en el artículo 116 constitucional, la previsión de que los 
órganos comiciales contaran con autonomía política, al eliminar 
la presencia de dichos secretarios del interior de los consejos lo-
cales y del IFE.4

En este capítulo se analiza la autonomía desde la perspectiva 
jurídica de los órganos electorales con base en las variables que fue-
ron señaladas en el primer capítulo para el caso de los 32 estados de 
la república. Después nos enfocaremos en los dos estudios de caso. 

Como se expuso anteriormente, los órganos electorales es-
tatales siguieron la pauta federal. En su configuración fueron in-
fluidos por la reforma constitucional y legal de 1996, cuando se 
sustrajo la influencia del Poder Ejecutivo en el órgano electoral 
nacional. Para abordar el presente capítulo se retomará la estruc-
tura de análisis utilizada para el caso del IFE, aunque nos limitare-
mos a las legislaciones electorales vigentes en 2011. 

4	 En la reforma a la CPEUM publicada en el Diario Oficial de la Federación (1996), 
el artículo 116 quedó de la siguiente manera: “IV. Las Constituciones y leyes de los 
Estados en materia electoral garantizarán que: b) En el ejercicio de la función elec-
toral a cargo de las autoridades electorales sean principios rectores los de legalidad, 
imparcialidad, objetividad, certeza e independencia; c) Las autoridades que tengan a 
su cargo la organización de las elecciones y las jurisdiccionales que resuelvan las con-
troversias en la materia, gocen de autonomía en su funcionamiento e independencia 
en sus decisiones”.
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Cuadro 6

Diseño institucional de los órganos electorales en los estados de la república

Entidad federativa

Aguascalientes

Baja California

Baja California Sur

Campeche

Chiapas

Chihuahua

Coahuila

Colima

Distrito Federal

Durango

Estado de México

Guanajuato

Guerrero

Denominación

Instituto Estatal Electoral 
de Aguascalientes

Instituto Electoral y de 
Participación Ciudadana 
de Baja California

Instituto Estatal Electoral 
de Baja California Sur

Instituto Electoral del Es-
tado de Campeche

Instituto de Elecciones y de 
Participación Ciudadana

Instituto Estatal Electoral 
de Chihuahua

Instituto Electoral y de 
Participación Ciudadana 
de Coahuila

Instituto Electoral del Es-
tado de Colima

Instituto Electoral del 
Distrito Federal

Instituto Electoral y de 
Participación Ciudadana 
del Estado de Durango 

Instituto Electoral del Es-
tado de México

Instituto Electoral del Es-
tado de Guanajuato

Instituto Electoral del Es-
tado de Guerrero

Ubicación dentro del Estado

Organismo público dotado 
de personalidad jurídica 

Organismo público dotado 
de personalidad jurídica

Organismo público dotado 
de personalidad jurídica

Organismo público dotado 
de personalidad jurídica

Organismo público dotado 
de personalidad jurídica

Organismo público dotado 
de personalidad jurídica

Organismo público dotado 
de personalidad jurídica

Organismo público dotado 
de personalidad jurídica

Organismo público dotado 
de personalidad jurídica

Organismo público dotado 
de personalidad jurídica

Organismo público dotado 
de personalidad jurídica

Organismo público dotado 
de personalidad jurídica

Organismo público dotado 
de personalidad jurídica
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Entidad federativa

Hidalgo

Jalisco

Michoacán

Morelos

Nayarit

Nuevo León

Oaxaca

Puebla

Querétaro

Quintana Roo

San Luis Potosí

Sinaloa

Sonora

Denominación

Instituto Estatal Electoral 
de Hidalgo

Instituto Electoral y de 
Participación Ciudadana 
de Jalisco

Instituto Electoral de 
Michoacán

Instituto Estatal Electoral 
de Morelos

Instituto Estatal Electoral 
de Nayarit

Comisión Estatal Electo-
ral de Nuevo León

Instituto Estatal Electoral 
y de Participación Ciuda-
dana de Oaxaca

Instituto Electoral del Es-
tado de Puebla

Instituto Electoral de 
Querétaro

Instituto Electoral de 
Quintana Roo

Consejo Estatal Electoral 
y de Participación Ciuda-
dana de San Luis Potosí

Consejo Estatal Electoral 
de Sinaloa

Consejo Estatal Electoral 
y de Participación Ciuda-
dana de Sonora

Ubicación dentro del Estado

Organismo público dotado 
de personalidad jurídica

Organismo público dotado 
de personalidad jurídica

Organismo público dotado 
de personalidad jurídica

Organismo público dotado 
de personalidad jurídica

Organismo público dotado 
de personalidad jurídica

Organismo público dotado 
de personalidad jurídica

Organismo público dotado 
de personalidad jurídica

Organismo público dotado 
de personalidad jurídica

Organismo público dotado 
de personalidad jurídica

Organismo público dotado 
de personalidad jurídica

Organismo público dotado 
de personalidad jurídica

Organismo público dotado 
de personalidad jurídica

Organismo público dotado 
de personalidad jurídica
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Entidad federativa

Tabasco

Tamaulipas

Tlaxcala

Veracruz

Yucatán

Zacatecas

Denominación

Instituto Electoral y de 
Participación Ciudadana 
de Tabasco

Instituto Electoral de Ta-
maulipas

Instituto Electoral de 
Tlaxcala

Instituto Electoral Vera-
cruzano

Instituto de Procedimien-
tos Electorales y de Parti-
cipación Ciudadana del 
Estado de Yucatán

Instituto Electoral del Es-
tado de Zacatecas

Ubicación dentro del Estado

Organismo público dotado 
de personalidad jurídica

Organismo público dotado 
de personalidad jurídica

Organismo público dotado 
de personalidad jurídica

Organismo público dotado 
de personalidad jurídica

Organismo público dotado 
de personalidad jurídica

Organismo público dotado 
de personalidad jurídica

Fuente: elaboración propia con datos de Rosa María Mirón Lince (2011a) y legislaciones y 
constituciones estatales de 2011.

Como puede observarse en el cuadro 6, los nombres de los 
órganos electorales locales varían notablemente. Sin embargo, la 
mayoría de ellos se estableció como “instituto”, dada la influen-
cia del órgano electoral federal. Aunque se presentan algunos ca-
sos donde se denominaron “consejo” o “comisión”, lo cierto es 
que cumplen con las mismas funciones unos y otros. Ahora bien, 
como se mencionó previamente, los órganos locales replicaron la 
tendencia hacia la autonomía del IFE a partir de 1996, por lo que 
todos se establecieron como “autónomos” en la Constitución y en 
las leyes secundarias, así como también se ubicaron como “orga-
nismos públicos”.

Por otra parte, en cuanto a la selección de los consejeros 
electorales en los estados durante el lapso estudiado (cuadro 7), 
sobresale en primer término el hecho de que el número de éstos 



58
Los órganos electorales administrativos en México y los problemas de su autonomía

variara de manera considerable. La mayoría se ubicaba dentro de 
los rangos de cinco, siete o nueve, siendo a nuestro parecer una 
exageración estos últimos casos, dado que era el mismo número 
de consejeros electorales en el Consejo General del IFE. Por otra 
parte, en el caso de las propuestas, sobresalían Hidalgo y Nayarit, 
ya que en la primera entidad eran los partidos políticos quienes 
las realizaban y no los grupos parlamentarios, como en la gran 
mayoría de los estados, mientras que en el segundo la propuesta 
se daba por convocatoria pública; es decir, existía una apertura, 
opuesta a la cerrazón que representaban los partidos y los grupos 
parlamentarios. 
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En el caso de la aprobación, salvo en Puebla y en Nuevo 
León, se requerían las dos terceras partes del Congreso local, 
mientras que en estos últimos se necesitaba el consenso de las 
fuerzas políticas al interior del Legislativo. Además, cabe mencio-
nar que en Guanajuato se señalaba expresamente la distribución 
de los consejeros con base en la presencia en el Congreso, siendo 
el único estado que contemplaba esta medida.

Por último, sobre la remoción de consejeros electorales, en 
muchos estados no estaba especificada; sin embargo, en aquéllos 
en donde sí se establecía, eran mayoritariamente los congresos 
quienes tenían la facultad. Sobresale que en Michoacán era el 
contralor quien proponía la remoción y no el consejero presiden-
te, como en otras entidades.

Respecto al cuadro 8, observamos que en los casos de More-
los, Nuevo León, San Luis Potosí y Sonora no estaba contemplado 
como requisito de elegibilidad que se poseyera título profesional 
para aspirar al cargo de consejero electoral. Por otra parte, en 
Nayarit y Tamaulipas se establecía que debían contar con una ins-
trucción suficiente, mas no se especificaba la necesidad de título 
profesional. Finalmente, en Sinaloa sólo se requería que el aspi-
rante a consejero presidente contara con título profesional con 
cinco años de antigüedad y para los demás consejeros electorales 
no se tenía contemplado.
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Además, podemos observar que el estado de Morelos era el 
que establecía mayor limitación para los aspirantes que hubieran 
fungido como candidatos a algún cargo de elección popular o 
como dirigentes partidistas, ya que en ambos casos señalaba la 
obligación de separarse de su encargo siete años antes a la de-
signación como consejeros electorales. En los casos de Puebla y 
Tabasco, eran estados que establecían para ambas limitaciones el 
periodo de seis años. 

Por otra parte, entre los estados que señalaban un periodo 
más corto como limitante, se encontraban Chiapas, Baja Califor-
nia Sur, Nayarit, Querétaro, Sonora, Tamaulipas y Yucatán. En 
este mismo aspecto destacaba San Luis Potosí, pues la prohibición 
respecto a haber sido dirigente partidista solamente se reducía a 
un año, lo cual abría la puerta para que se presentaran candidatos 
con un pasado reconocido en alguna organización política. 

En lo referente a la limitación sobre haber sido servidor 
público, en Campeche, el Distrito Federal, Jalisco, Nuevo León 
y San Luis Potosí era de cinco años; así, eran de las entidades en 
las que se establecía mayor tiempo desde la separación del cargo 
hasta la designación, aunque en el caso de Puebla la limitación 
llegaba a seis años y en el de Morelos se extendía hasta siete años. 
En el extremo opuesto, los estados de Baja California, Colima, 
Durango, Guerrero, Tamaulipas y Tlaxcala pedían como requisito 
únicamente un año previo a la designación. 

Finalmente, en todos los casos se señalaba para los conse-
jeros la prohibición de desarrollarse dentro del ámbito político 
mientras se encontraban en el cargo. Lo anterior porque, de ha-
berse permitido, se hubiera puesto en tela de juicio su imparciali-
dad y se hubiera desalentado su profesionalización. En el cuadro 
9 se exponen las facultades que tenían los consejos de los órganos 
electorales locales.
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Respecto a las facultades del consejo, en primer lugar se ob-
serva la referente a la iniciativa legal, misma que se le confirió a 
los siguientes institutos locales: Baja California, Chiapas, el Distri-
to Federal, Querétaro, San Luis Potosí y Tlaxcala. Sobre la facul-
tad de distritación, la mayoría de los órganos locales contaba con 
ella, únicamente en los casos siguientes ésta correspondía a los 
congresos locales: Chihuahua, Guanajuato, Querétaro, San Luis 
Potosí, Sonora, Veracruz y Zacatecas. 

En lo que se refiere al otorgamiento de personería jurídica 
a los partidos políticos y al control de sus finanzas, en todos los 
casos los órganos electorales locales tenían dicha facultad. No así 
cuando se trataba de la resolución de conflictos internos de los 
partidos, atribuida a los mismos. 

Cuadro 10

Profesionalización de los órganos electorales locales

Aguascalientes

Baja California

Baja California Sur

Campeche

Chiapas

Chihuahua

Coahuila

Colima

Distrito Federal

Durango

Estado de México

Sí

Sí

Sí

Sí

Sí

Sí

Sí

Sí

Sí

Sí

Sí

Sí 

Sí

 

 

 

 

Sí

 

Sí

 

Sí

 

 

 Sí

Sí

 

 

 

Sí

 

 

Entidad federativa
¿Contaba con 

SPE?
¿Contaba con 
contraloría?

¿Tenía órgano de 
transparencia?
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Guanajuato

Guerrero

Hidalgo

Jalisco

Michoacán

Morelos

Nayarit

Nuevo León

Oaxaca

Puebla

Querétaro

Quintana Roo

San Luis Potosí

Sinaloa

Sonora

Tabasco

Tamaulipas

Tlaxcala

Veracruz

Yucatán

Zacatecas

Sí

Sí

Sí

Sí

 

Sí

 

 

Sí

Sí

 Sí

Sí

Sí

 

 

Sí

 Sí

Sí

Sí

Sí

Sí

Sí

Sí 

 

Sí

 

 

 

 

Sí

Sí

Sí

Sí

Sí

 

 

Sí 

Sí 

 

Sí

Sí

Sí

 

Sí

 

 

 

 

 

 

Sí

 

 

 

Sí

 

 

 

 

Sí

Sí 

Entidad federativa
¿Contaba con 

SPE?
¿Contaba con 
contraloría?

¿Tenía órgano de 
transparencia?

Fuente: elaboración propia con datos de Rosa María Mirón Lince (2011a) y legislaciones y 
constituciones estatales de 2011.
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En cuanto a la profesionalización de los órganos electorales 
locales, en lo referente a la presencia del SPE, en casi todos los 
casos se contaba con éste, salvo en Chihuahua, Guanajuato, San 
Luis Potosí, Sonora, Veracruz y Zacatecas. En lo referente a la con-
traloría, ésta se encontraba prevista en 18 entidades, es decir, en 
poco más de la mitad (Aguascalientes, Baja California, Coahuila, 
el Distrito Federal, el Estado de México, Guanajuato, Guerrero, 
Jalisco, Oaxaca, Puebla, Querétaro, Quintana Roo, San Luis Poto-
sí, Tabasco, Tamaulipas, Veracruz, Yucatán y Zacatecas). Por últi-
mo, en cuanto a la transparencia, sólo en los casos de Campeche, 
Chiapas, el Distrito Federal, Guerrero, Oaxaca, San Luis Potosí y 
Tlaxcala se establecía en la legislación local.

Las implicaciones de los elementos mencionados previa-
mente se pueden observar en los siguientes puntos:

En la integración de los consejos generales resulta relevante 
observar la relación entre los entes que nominaban y los que apro-
baban las designaciones. En este sentido, el Poder Legislativo en 
la realidad federal acaparaba ambas facultades, lo cual se hubiera 
podido modificar para ofrecer mayor legitimidad de los designa-
dos, a través de una consulta pública, un comité técnico, la inter-
vención de la sociedad civil, entre otros, y que dichas propuestas 
hubieran sido votadas por el Congreso local. Lo anterior hubiera 
redundado en mayor credibilidad ante la opinión pública al com-
batir el descrédito que solía acompañar a los consejeros por ser 
nominados por las fracciones parlamentarias, legalmente, y por 
los partidos políticos en los hechos.

Mientras que en los casos de la duración y la remoción, eran 
factores determinantes de la independencia del funcionamiento 
de los consejeros, ya que su actuación no debía estar sujeta al con-
sentimiento de los partidos o del Congreso local. Es decir, la sepa-
ración del cargo anticipadamente por petición de los congresos 
era un tema que vulneraba a los órganos electorales, ya que no 
permitía el desempeño libre. 

En el caso del ente que destituía a los consejeros, era predo-
minantemente el Congreso, lo cual ponía de manifiesto que la 
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decisión concernía a los partidos políticos. Así, la nominación, la 
selección y la remoción atañían al espacio legislativo, dominado 
por los partidos, lo cual dejaba a los consejeros electorales en ma-
nos de éstos.

Por otra parte, dentro de los requisitos para aspirar al cargo 
de consejero electoral se debía considerar, como se hace actual-
mente, que un perfil académico sólido permite un desempeño 
profesional, por esto la necesidad de contar con título univer-
sitario. Sin embargo, aún más importante resultaba la prohibi-
ción de haber formado parte de un partido político o de haber 
desempeñado algún cargo de dirección, para evitar compromi-
sos hacia los partidos y promover un actuar independiente. En 
el mismo sentido se encontraba la previsión sobre no haberse 
desempeñado como funcionario público, ya que debía existir 
una separación de la lealtad partidista o personal para formar 
parte de un instituto electoral.

Finalmente, la actividad política tenía que ser prohibida en 
razón de que los consejeros se debían a la institución, misma que 
podía ser acusada de parcial si éstos desempeñaban actividades 
partidistas o en instituciones gubernamentales.

En cuanto a las facultades de los institutos enfocadas a los 
partidos políticos, eran de las más importantes, dentro de las 
que destacaban: el reconocimiento legal de los partidos, para 
determinar si podían acceder a la competencia electoral o si 
cumplían con los requisitos para permanecer en ella; la decisión 
sobre los conflictos internos de los partidos no fue establecida 
primordialmente a los órganos electorales administrativos, por 
la posibilidad de recurrir ante los tribunales, y, finalmente, los 
recursos financieros de los partidos eran distribuidos por los ór-
ganos electorales, quienes asignaban mensualmente los montos, 
aunque no los definían.

Por otra parte, la facultad de distritación era importante, 
ya que debía estar basada en elementos técnicos que relaciona-
ban a los electores con el número de escaños de manera equita-
tiva en cada distrito. Lo anterior para que existiera equidad en la 
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competencia y que el voto tuviera el mismo valor en cada distrito 
electoral. 

Finalmente, la iniciativa legal de los órganos electorales, ya 
que por medio de ésta podían proponer modificaciones para per-
feccionar su diseño institucional.

En cuanto a la profesionalización, es de señalar que el SPE 
se había extendido a la mayoría de los estados de la república, no 
así el servicio de transparencia y la contraloría. Lo anterior nos 
permite observar que el avance en estos rubros no se había dado 
con la misma intensidad. Especialmente el tema de la transparen-
cia solía ser incómodo.

Como conclusión respecto a esta revisión de las condiciones 
del diseño institucional de los órganos electorales estatales du-
rante el lapso estudiado, es pertinente mencionar que a grandes 
rasgos tenían elementos muy similares. Para muestra puede con-
siderarse el primer cuadro, en el que se observan la autonomía 
y su ubicación dentro del Estado, donde en todos los casos, al 
igual que en el ámbito federal, eran considerados como organis-
mos públicos dotados de personalidad jurídica. Por otra parte, en 
la composición del consejo se establecía de manera diferenciada 
el número de integrantes, no así los entes encargados de la pro-
puesta y la elección, que eran realizadas mayoritariamente por 
los grupos parlamentarios y las dos terceras partes del Congreso, 
respectivamente. 

En sentido opuesto se puede señalar, como elemento nega-
tivo, el que las limitaciones a personajes que fungieron como re-
presentantes partidistas, candidatos a cargos de elección popular 
o servidores públicos se redujeran en algunos casos hasta un año, 
lo cual dejaba abierta la posibilidad de que los partidos presenta-
ran perfiles afines, dado que la legislación electoral lo permitía. 

Sirva pues este capítulo como un panorama del estado en 
que se encontraban los órganos electorales locales y el IFE. A 
continuación comenzaremos el análisis de los dos estudios de 
caso, profundizando en lo que hasta ahora se ha mencionado 
de cada uno.





La autonomía del Instituto
Electoral del Distrito Federal

y del Instituto Electoral
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El Instituto Electoral del Distrito Federal, 1999-2008

Perspectiva jurídica

Ley electoral de 1999 

Derivado de las propuestas de la Comisión de Participación Ciuda-
dana, presentadas por los partidos con representación en la Asam-
blea, se aprobó el Código electoral capitalino en 1999, mismo que 
será abordado en este apartado enfocándonos en el diseño insti-
tucional del órgano electoral local. Las variables de análisis serán 
las previamente mencionadas: la posición del órgano dentro del 
aparato estatal; el tipo de órgano electoral; la autonomía: jurídica, 
financiera, administrativa; las facultades; la profesionalización, y 
el financiamiento.

Respecto al primer punto, de acuerdo con el artículo 52 del 
Código electoral de 1999, el IEDF era un “organismo público do-
tado de personalidad jurídica”, es decir, que se ajustaba a la direc-
triz que en lo federal se establecía. 

Mientras que, de acuerdo con el segundo punto, esta ins-
titución se concebía como un ente autónomo que desarrollaba 
los comicios en la capital. En cuanto a la independencia y la au-
tonomía, podían verse reflejadas en la integración del Consejo 
General (autonomía política), que se realizaba por las propuestas 
de los grupos parlamentarios al interior de la ALDF. Sobre la au-
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tonomía financiera, jurídica y administrativa, el órgano también 
contaba con dichas facultades, lo que lo colocaba en una situa-
ción similar a la institución electoral federal.1

En el punto relativo a la selección y la remoción de conseje-
ros, en el primer Código Electoral del Distrito Federal (CEDF) se 
designaron seis consejeros electorales y un consejero presidente 
como integrantes del Consejo General del IEDF. La entidad nomi-
nadora eran los grupos parlamentarios de la Asamblea, como se 
disponía en la mayoría de las entidades federativas, instancia que 
también era la encargada de la aprobación de dichas propuestas 
por medio de las dos terceras partes de sus integrantes. Resulta 
importante que en lo relativo a la selección se haya previsto que 
sería por sorteo si no hubiese acuerdo después de tres rondas de 
votación. La duración del cargo sería de siete años, sin reelección. 

Sobre los requisitos de elegibilidad de los aspirantes a inte-
grar el Consejo, en éstos se señalaba que debían contar con título 
profesional y con experiencia en materia político-electoral. Por 
otra parte, se establecía la limitante para quienes hubieran sido 
candidatos a puestos de elección popular, así como para quien 
desempeñara un cargo de dirección nacional o estatal en algún 
partido político, ambas previsiones por cinco años antes de la de-
signación; además, se señalaba que debía transcurrir un año en 
caso de haber sido servidor público.  

Por último, estaba prohibida la actividad política de los con-
sejeros electorales, ya que se quería generar profesionalismo y 
neutralidad.

Por otra parte, en lo relativo a las facultades, se recuperaba 
la posibilidad de reglamentar la ley electoral, la de proponer le-
yes, la distritación, así como también tres relativas a la reglamen-
tación de los partidos: la personalidad jurídica, la decisión sobre 
conflictos internos y el financiamiento de éstos. 

En el último punto se aborda la profesionalización del ór-
gano electoral a través de tres elementos: el SPE, la existencia de 

1	 Para profundizar en diferentes aspectos de este apartado, revisar los “Anexos”.
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la Contraloría y del órgano de transparencia, mismos que fueron 
incluidos desde la creación del IEDF. Destaca el hecho de que la 
Contraloría dependiera del Consejo General, lo cual eliminaba la 
posibilidad de que un órgano político intentara influir a través de 
este elemento. 

Derivado del análisis del primer CEDF, hemos identificado 
los principales elementos que caracterizaban el diseño institucional 
del órgano comicial, donde sobresale el establecimiento del sorteo 
como medio para destrabar las votaciones en caso de que no se 
llegara a un acuerdo en la designación de consejeros; esta previsión 
no estaba presente en la legislación federal, de modo que represen-
tó en ese momento un avance en el proceso de elección. 

En cuanto a los requisitos para acceder al cargo, el de ex-
periencia resultaba muy similar al de la mayoría de los estados, 
aunque no así las limitaciones sobre haber sido candidato a cargo 
alguno de elección popular o de haber desempeñado puesto de 
dirección nacional o estatal en algún partido político, en donde se 
establecían cinco años previos a la designación, lo cual represen-
taba un lapso muy importante. Sobre haber sido servidor público, 
sólo se consideraba un año como requisito, lo que se encontraba 
muy por debajo de la media.

Respecto a las facultades, resalta la de iniciativa legal, mis-
ma que era una previsión de avanzada, que incluso en la reforma 
electoral federal de 2007-2008 no fue incluida. Por último, en el 
aspecto de la profesionalización del órgano, se estableció el SPE, 
una contraloría dependiente del Consejo General y un ente de 
transparencia, con lo que el IEDF evidenciaba su compromiso 
con el mejoramiento de los procesos al interior y con la genera-
ción de capital humano capaz de desempeñar las labores propias 
de la materia electoral.

Luego de la aprobación del Código comicial hubo tres re-
formas que no modificaron sustancialmente el régimen de 1999. 
La primera fue una adecuación producto de la acción de incons-
titucionalidad promovida por el Comité Ejecutivo Nacional del 
PRI en contra de la Asamblea Legislativa y del jefe de Gobierno 
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del Distrito Federal, por considerar que iban más allá de sus com-
petencias de acuerdo con lo previsto por la legislación local (véase 
Diario Oficial de la Federación, 1999). La segunda fue para hacer el 
Código congruente con un nuevo estatuto de Gobierno aproba-
do por el Congreso de la Unión, relativo a las demarcaciones 
territoriales (sustituía a los consejos de Gobierno por los jefes 
delegacionales), al financiamiento a partidos y al inicio del año 
electoral. La última de dichas reformas se dio para realizar un 
ajuste estrictamente técnico y de racionalidad administrativa con-
sistente en modificar la obligación de realizar un “estudio de facti-
bilidad” para crear un registro electoral local y emitir credenciales 
para los capitalinos, lo que fue reemplazado por un convenio de 
colaboración con el IFE, en el cual se adoptaron el padrón federal 
y la credencial que éste emitía (Mirón Lince, 2008, p. 270).  

Por lo anterior, en adelante nos referiremos a las dos refor-
mas electorales de 2003, en las que se modificaron aspectos rela-
cionados con el órgano electoral local.

Las reformas electorales de octubre y diciembre de 2003

La iniciativa para la reforma electoral de octubre de 2003 introdu-
jo importantes cambios para el órgano comicial local, relaciona-
dos con la estructura y las funciones del IEDF (Mirón Lince, 2008, 
p. 274). Respecto al primer punto, destacan las modificaciones 
relativas a la Contraloría, al secretario ejecutivo y a los requisitos 
para acceder al cargo de consejero electoral. 

En cuanto a la Contraloría, ésta no se encontraba en el Có-
digo de 1999, aunque fue creada a instancia del Consejo General, 
que estaba facultado para ello; sin embargo, con la mencionada 
reforma se introdujo en la legislación electoral en el artículo 54, 
inciso “c”. Respecto al secretario ejecutivo, de acuerdo con el artículo 
60 del Código, el Consejo General, a propuesta del consejero pre-
sidente, era el órgano encargado de su designación —se eliminó 
la mención sobre el periodo del encargo, que anteriormente era 
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de siete años, para que éste dependiera completamente de los 
consejeros— (Mirón Lince, 2008, p. 275). 

Por último, en lo que respecta a los requisitos para aspirar 
al cargo de consejero, la limitación de no haber sido candidato a 
cargo alguno de elección popular pasó de cinco años a sólo uno 
(artículo 56, inciso “h”). En cuanto a la limitante de haber 
desempeñado cargo de dirección nacional o estatal en algún par-
tido político, se redujo de cinco a tres años (artículo 56, inciso 
“g”). Las demás variables que aquí se consideran permanecieron 
sin modificación. 

Sobre la reforma electoral capitalina de diciembre de 2003, 
ésta actuó en dos aspectos principalmente: el recorte presupuestal 
al órgano y la reducción de su autonomía a través de la creación 
de la Junta Ejecutiva, que concentró las principales tareas opera-
tivas —relacionadas con dos de nuestras variables: la autonomía y 
el financiamiento— en detrimento del Consejo General.

Respecto a la Junta Ejecutiva, en el artículo 74 bis se men-
cionaba que: 

[Será] presidida por el Presidente del Instituto y se integrará por 
el Secretario Ejecutivo, quien será el Secretario de la Junta y los 
Directores Ejecutivos. Sus decisiones se tomarán por mayoría de 
votos y, en caso de empate, el Presidente del Instituto tendrá voto 
de calidad. 

Sus atribuciones resultaban un filtro al funcionamiento del 
Consejo General, especialmente la relativa a la elaboración del an-
teproyecto de presupuesto del IEDF, el cual se encomendaba a di-
cha Junta y el Consejo sólo votaba a favor o en contra del mismo, 
sin incidir directamente en su elaboración. 

Por otra parte, en lo relativo a las comisiones del Consejo, se 
redujo la influencia de éste a vigilarlas, mientras que antes se con-
templaban las facultades de “revisión, adecuación y supervisión”. 
Se reordenaron las comisiones; en primer lugar, la de Administra-
ción se separó de la del Servicio Profesional Electoral; en segundo 
lugar, la de Organización Electoral y la de Geografía Electoral se 
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articularon en una sola (esta última estaba unida a la de Colabora-
ción Registral) (CEDF, artículo 63). Lo anterior bajo el argumen-
to de “evitar la dispersión de funciones, dejándole aquellas que 
son necesarias para la operación del Instituto”.

La reforma electoral de 2005 

La reforma electoral de octubre de 2005 tuvo importantes cam-
bios en cuanto a regulación de precampañas, agrupaciones políti-
cas locales, medios de impugnación, entre otros. Sin embargo, en 
lo que se refiere al órgano electoral, sobresalen los cambios en los 
requisitos para la integración del Consejo en dos puntos.

En primer término, podemos observar cambios en lo rela-
tivo a la experiencia de los candidatos a consejeros electorales, 
misma que incluía título profesional con al menos un año de 
antigüedad, así como la exigencia de “conocimientos acredita-
bles”, en lugar de simplemente “experiencia”, como se señalaba 
previamente. En segundo lugar, respecto a los servidores públi-
cos,  se amplió de uno a tres años el lapso requerido después de 
la separación del cargo para aspirar al Consejo, así como tam-
bién se definió que “por cargos de dirección se entenderían los 
correspondientes al nivel de dirección general y superiores o 
cualquier otro similar” (véanse los “Anexos”). 

La reforma electoral de 2008

La última reforma a la ley electoral que se analiza para el caso del 
Distrito Federal es la de 2008, que fue resultado de una serie de 
iniciativas en 2006 y 2007: un foro que se convocó sobre el tema 
(llevado a cabo del 2 al 9 de mayo de 2007), las propuestas del Con-
sejo General, así como las experiencias de las reformas pasadas. Se 
trató de una reforma que modificó sustantivamente la estructura 
de la ley electoral previa y que tuvo repercusiones importantes para 
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el IEDF. La ley electoral estuvo dividida en seis apartados; el cuarto 
estuvo enfocado al órgano electoral capitalino.2

En cuanto al diseño institucional del IEDF, hubo una mo-
dificación importante: se suprimió del texto la facultad de pro-
puesta que tenían los grupos parlamentarios, que permaneció 
vigente desde 1999, para quedar solamente como resultado de 
una amplia consulta pública (artículo 89). Si bien en los hechos 
esto no implicó un alejamiento de los grupos parlamentarios o de 
los partidos políticos sobre este tema, es de destacar que se haya 
decidido suprimir esta previsión.

Acerca de los recursos del Instituto, se confirmó que fuera 
la Junta Ejecutiva la instancia que elaborara el anteproyecto de 
presupuesto y que el Consejo General lo aprobara o lo rechazara, 
como se dispuso desde 2003 (artículo 108, IX). Esta atribución, 
como señalamos previamente, se le quitó al Consejo General y se 
le otorgó a la Junta Ejecutiva para minar la autonomía del IEDF.

En lo que respecta a la integración del Consejo General del 
IEDF, se produjeron algunas modificaciones: en primer lugar, la 
obligación de que la elección se diera de manera escalonada (que 
fue recuperada del debate en torno a la reforma electoral federal) 
y, en segundo lugar, se dispuso la obligación de que se respetara la 
equidad de género en la selección, por lo que no se podría elegir 
más de cuatro consejeros de un mismo género (artículo 89). 

El primer cambio permitía aprovechar la experiencia de los 
consejeros que permanecían al interior de este órgano de direc-
ción y combinar visiones novedosas de los integrantes que eran 
electos. Si bien podía considerarse una previsión que favorecía el 
trabajo del Consejo, no quedaba del todo demostrada la superio-
ridad de este mecanismo, mismo que podía acarrear problemas 
al acortar los tiempos de las designaciones de los consejeros y, 
con ello, generar discusiones de los partidos por las propuestas. 

2	 “Libro primero: disposiciones generales”; “Libro segundo: del sistema electo-
ral”; “Libro tercero: de las asociaciones políticas”; “Libro cuarto: del Instituto Electoral 
del Distrito Federal”; “Libro quinto: del Tribunal Electoral del Distrito Federal”; “Li-
bro sexto: del proceso electoral”. 
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Respecto a la equidad de género, vigente también para la reforma 
de 2014, es un hecho que se ha extendido primero a las candida-
turas a puestos de elección popular y posteriormente a órganos 
públicos como el IEDF. Su inclusión es un elemento que favorece 
la representación de las mujeres en espacios generalmente domi-
nados por los varones, por ello resulta importante. 

Por otra parte, sobre los requisitos de elegibilidad para as-
pirar al cargo de consejero electoral, se dispuso que el título pro-
fesional tuviera por lo menos cinco años de antigüedad, así como 
que el aspirante contara con conocimientos acreditables en mate-
ria político-electoral (artículo 90, IV). Lo anterior fue un avance 
hacia mejores perfiles, ya que anteriormente la antigüedad del 
título profesional era de un año. Por su parte, la previsión de que 
no se hubiera desempeñado un cargo de funcionario público su-
bió de tres a cinco años (artículo 90, X), lo cual aportó avances en 
el mismo sentido.

Por último, las facultades del Consejo General quedaron in-
alteradas, no así la variable de profesionalización, que a partir de 
2008 incluyó un órgano de transparencia adscrito al Consejo Ge-
neral del IEDF (artículo 97, VI). Si bien en los códigos anteriores 
se mencionaba como un elemento indispensable en cuanto a la 
fiscalización y otros temas, lo cierto es que no se había creado un 
órgano de transparencia hasta la reforma que se comenta.
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Perspectiva política

El Distrito Federal: sistema de partido predominante

Las elecciones son un momento intenso,
donde las aspiraciones se desatan,

ya que hay mucho en juego.

José Woldenberg

El Distrito Federal es una entidad donde no ha existido alternan-
cia del partido del Ejecutivo local desde 1997, además de que en 
el Poder Legislativo ha vivido un afianzamiento de su dominio, ya 
que sólo en una ocasión hubo gobierno dividido (2000-2003) y el 
partido en el gobierno se ha caracterizado por mantener el con-
trol de este espacio. Retomando la clasificación de Sartori (2005), 
expuesta en el primer capítulo, podemos catalogar al Distrito Fe-
deral como un sistema de partido predominante, pues, si bien 
existe competencia política real con partidos independientes, le-
gales y legítimos, no se ha producido la alternancia en el Poder 
Ejecutivo y la ALDF ha estado reiteradamente bajo el control del 
partido en el poder.

Para sustentar dicha afirmación, se retoman los cuatro ele-
mentos que menciona Sartori (2005, p. 249) para el sistema de 
partido predominante: existen partidos legales y legítimos, com-
petidores del partido predominante; la permanencia monopolista 
en el poder del mismo partido, elección tras elección, sin que se 
pueda imputar al juego sucio o fraude; el partido en el poder se ve 
constantemente apoyado por una mayoría de votantes para ganar 
la mayor parte de los escaños, y el partido predominante puede, 
en cualquier momento, cesar de serlo, ya que se trata de un siste-
ma competitivo. 

De manera puntual, en el cuadro 11 se presenta la evolu-
ción de dicho predominio en el Ejecutivo y en el Legislativo de 
1997 a 2012.
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Como puede observarse, en el Distrito Federal no ha cam-
biado el partido en el poder desde que existen elecciones para 
el cargo de jefe de Gobierno. No obstante, los comicios de 2000 
muestran que el partido ha estado en condiciones adversas y que 
pudo haber perdido, ya que la votación respecto al segundo lugar 
fue muy estrecha; sin embargo, logró ganar. Por su parte, en 1997 
y 2006 los márgenes de victoria fueron casi 20 % superiores al se-
gundo lugar, y en 2012, de más de 40 %.

Cuadro 11

Elecciones de jefe de Gobierno en el Distrito Federal, 1997-2012

Cuauhtémoc
Cárdenas
Solórzano*

Andrés
Manuel
López 
Obrador**

Marcelo
Ebrard
Casaubón

Partido
de la 

Revolución 
Democrática 

(PRD)

PRD

PRD

PRI

Partido
Acción

Nacional 
(PAN)

PAN

25.6

33.4

27.2

47

34

46

1997-
2000

2000-
2006

2006-
2012

Jefe de
Gobierno 

Partido 
Político

Segunda 
fuerza

electoral

Porcentaje 
de votación 
del segundo 

lugar

Porcentaje 
de votación 
del primer 

lugar

Periodo

*  Fue sustituido en la jefatura de Gobierno por Rosario Robles en 1999. 
**Fue sustituido por Alejandro Encinas en 2005.

Fuente: elaboración propia con información del IEDF.
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Como se puede observar en el cuadro 12, en el caso del 
Poder Legislativo local, el predominio ha sido concomitante con 
la votación para el Poder Ejecutivo. Solamente en las elecciones 
de 2000 se vio mermado el apoyo hacia el partido en el gobierno, 
mientras que en las restantes legislaturas el PRD ha sido el partido 
con la mayoría de curules en la ALDF; así, ha contado con el nú-
mero de diputados suficientes para impulsar cambios a la ley elec-
toral sin el apoyo de los distintos partidos representados (aunque 
la oposición se uniera en bloque).

Las propuestas y los debates previos al surgimiento del IEDF

La creación del órgano electoral en el Distrito Federal tuvo como 
fundamento dos elementos normativos: la reforma constitucional 
y electoral de 1990 y la reforma política del Distrito Federal de 
1996. La primera fue el resultado de una serie de demandas polí-
ticas que se enfocaban en la profesionalización y la imparcialidad 
del órgano electoral federal, y en la misma se dio la pauta para 
que cada una de las entidades federativas estableciera su respec-
tivo órgano electoral local. Con la reforma de 1996 se modificó 
el artículo 122 constitucional (que regulaba los comicios y las 
autoridades políticas en el Distrito Federal), para que el de 1997 
fuera el último proceso electoral organizado por el instituto comi-
cial federal (el entonces IFE), y en adelante se facultaba a la ALDF 
para legislar en la materia y para crear un órgano electoral local 
(Becerra, Salazar y Woldenberg, 1997, p. 218).

El origen del IEDF se presentó al mismo tiempo que la ca-
pital iba tomando un nuevo rumbo respecto a la lógica federal. 
De hecho, la demanda fundamental en el proceso de reforma 
política fue que los capitalinos pudieran elegir tanto al titular 
del Poder Ejecutivo local como a las autoridades municipales 
(o delegacionales). Lo primero no estaba contemplado, ya que 
el presidente de la república nombraba a un regente para la 
Ciudad de México; ni lo segundo, debido a que era este último 
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quien designaba a los delegados de las demarcaciones. Por lo 
anterior, los capitalinos sólo podían votar para integrar la Asam-
blea de Representantes del Distrito Federal (ARDF) —que luego 
se transformó en la ALDF—.

Las propuestas de los partidos políticos para integrar 
el Código Electoral del Distrito Federal 

El 3 de noviembre de 1998 se inició formalmente el camino hacia 
la aprobación del CEDF. En esa fecha la Comisión de Gobierno 
sometió al pleno la propuesta de integrar tres comisiones espe-
ciales: para la Elaboración de la Legislación Electoral, para la Ela-
boración de la Legislación de Participación Ciudadana y para la 
Elaboración de la Legislación en Materia de Organización Jurí-
dico-Política de la Ciudad, mismas que fueron aprobadas. La pri-
mera concentró los trabajos de los grupos parlamentarios de la 
ALDF para la elaboración del Código electoral que diera origen 
al órgano comicial local.

•	 Iniciativa del grupo parlamentario del PRD

Por otra parte, la primera iniciativa presentada al pleno de la 
Asamblea fue la de la fracción perredista, por los diputados Javier 
Ariel Hidalgo Ponce y René Arce Islas. De las directrices del docu-
mento, sobresalen las referentes al órgano electoral:

•	 El órgano electoral adquirirá tiempo en radio y televisión pri-
vado o público para otorgar una prerrogativa mínima e iguali-
taria a los partidos políticos.

•	 Se faculta de forma genérica al Consejo General del Instituto 
Electoral del Distrito Federal a intervenir en los procesos de 
participación ciudadana, que serán además del plebiscito, ya 
mandatado por el Estatuto de Gobierno del Distrito Federal, 
la organización del proceso de representación vecinal, el de 
referéndum y los que determine la ley respectiva.
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•	 Se le otorga al Consejo General la facultad de proponer a la 
Asamblea Legislativa reformas a las leyes en materia electo-
ral. (Diario de los Debates de la Asamblea Legislativa del Distrito 
Federal, 1998a)

La propuesta perredista fue presentada el 5 de noviembre 
de 1998; contenía 276 artículos y estuvo dividida en ocho libros: 

I.	 De la integración de los órganos del gobierno del Distrito 
Federal, 

II.	 De las asociaciones políticas, 
III.	 Del Instituto Electoral del Distrito Federal, 
IV.	 Del Registro de Electores del Distrito Federal, 
V.	 De los procesos electoral y de participación ciudadana, 
VI.	 De la jornada, cómputos y nulidades, 
VII.	 Del Tribunal Electoral del Distrito Federal y 
VIII.	 Del sistema de medios de impugnación. (Diario de los Debates 

de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal, 1998a)

De la iniciativa perredista de Código, nos interesa lo relativo 
al órgano electoral. El libro tercero contenía las propuestas para 
la creación del instituto comicial capitalino.

En el artículo 53 se consideraba al IEDF como el organis-
mo público autónomo depositario de la autoridad electoral y 
responsable de organizar las elecciones locales y los procedi-
mientos de participación ciudadana. De entre sus fines se desta-
can: contribuir al desarrollo de la vida democrática y preservar 
el fortalecimiento del régimen de partidos políticos (incisos “a” 
y “b”, respectivamente, del artículo antes referido). 

En lo que respecta a sus órganos directivos, el Consejo Gene-
ral se estableció como el de mayor jerarquía (artículo 55), mismo 
que debía estar integrado por seis consejeros electorales y un con-
sejero presidente, además de tres consejeros suplentes (artículo 
56), quienes serían elegidos por el voto de las dos terceras partes 
de los miembros presentes de la ALDF, de entre las propuestas de 
los grupos parlamentarios realizadas a la Comisión de Gobierno. 
Si después de tres rondas no había acuerdo para nombrar a los 
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representantes del Consejo, se procedería a designarlos por sor-
teo de entre las propuestas que se hubieran presentado. 

Los consejeros electorales tendrían una duración de siete 
años en el cargo, con posibilidad de reelección una sola vez. En 
caso de que se ausentara definitivamente alguno de ellos, sería 
reemplazado por el consejero suplente, en el orden de prelación 
en que hubiera sido designado por la Asamblea. Los partidos polí-
ticos tendrían derecho a nombrar a un representante propietario 
y a un suplente ante el Consejo General, siempre que tuvieran 
participación en el proceso electoral.

Los requisitos para aspirar al cargo de consejero serían, en-
tre otros: nacionalidad mexicana por nacimiento y pleno ejerci-
cio de derechos políticos y civiles; contar con título profesional 
o formación equivalente, además de conocimientos en materia 
político-electoral; tres años de residencia en el Distrito Federal; 
no haber desempeñado cargos de dirección en un partido políti-
co durante los cinco años anteriores a la designación, y no haber 
tenido algún puesto de dirección en los poderes públicos de la 
federación, de los estados o de los órganos de gobierno del Dis-
trito Federal, a menos que se separara del mismo con un año de 
antelación a su nombramiento (artículo 57).

Por otra parte, se prohibía a los consejeros electorales 
desempeñar algún otro empleo, cargo o comisión, exceptuando 
los que realizaran de manera honoraria y aquellos que no impli-
caran dependencia económica, en asociaciones docentes, cientí-
ficas, culturales, de investigación, de beneficencia o periodísticas 
(artículo 58). 

Para que pudiera sesionar el Consejo, sería necesario que 
asistieran la mayoría de los consejeros electorales, entre los cuales 
debía estar el presidente. De no reunirse la mayoría, se pospon-
dría dentro de las 24 horas siguientes, con los consejeros y los 
representantes que asistieran (artículo 60).

Dentro de las atribuciones del Consejo General en la pro-
puesta perredista, estaban las siguientes (artículo 61): 
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•	 Aprobar anualmente el proyecto de presupuesto del Instituto 
que le proponga el Presidente del Consejo y remitirlo, una vez 
aprobado, al Jefe de Gobierno para su inclusión en el Proyecto 
de Presupuesto de Egresos del Distrito Federal; 

•	 Vigilar la oportuna integración y adecuado funcionamiento de 
los órganos del Instituto, y conocer, por conducto de su Pre-
sidente y de sus comisiones, las actividades de los mismos, así 
como de los informes específicos que el Consejo General esti-
me necesario solicitarles;

•	 Designar, o en su caso remover al Secretario Ejecutivo por el 
voto de las dos terceras partes de sus miembros, conforme a la 
propuesta que presente su Consejero Presidente;

•	 Determinar la división del territorio del Distrito Federal en 
distritos electorales uninominales, de acuerdo con los criterios 
establecidos en este Código;

•	 Recibir las solicitudes de registro y resolver en los términos de 
este Código, el otorgamiento del registro a los partidos polí-
ticos y a las agrupaciones políticas locales, así como sobre la 
pérdida del mismo, en los términos de este Código, emitir la 
declaratoria correspondiente;

•	 Resolver sobre los convenios de fusión, frente, coalición y can-
didatura común que celebren los partidos políticos;

•	 Vigilar que las actividades y prerrogativas de los partidos políti-
cos y las agrupaciones políticas se desarrollen con apego a este 
Código y cumplan con las obligaciones a que están sujetos;

•	 Registrar la plataforma electoral que para cada proceso electo-
ral deben presentar los partidos políticos o coaliciones en los 
términos de este Código;

•	 Registrar las candidaturas a Jefe de Gobierno y las listas de can-
didatos a diputados de representación proporcional a la Asam-
blea Legislativa;

•	 Registrar supletoriamente las candidaturas a diputados por el 
principio de mayoría relativa y Consejos de Gobierno de de-
marcación político-administrativa;

•	 Determinar los topes máximos de gastos de campaña que se 
pueden erogar en las elecciones de Jefe de Gobierno, diputa-
dos a la Asamblea Legislativa y Consejos de Gobierno de las de-
marcaciones político-administrativas, de conformidad con este 
Código;

•	 Efectuar el cómputo total de la elección de diputados electos 
según el principio de representación proporcional y otorgar 
las constancias de asignación respectivas para cada partido po-
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lítico. Informando de ello a la Asamblea Legislativa, así como 
de los medios de impugnación interpuestos en los términos de 
este Código;

•	 Presentar a la Asamblea Legislativa propuestas de reforma a las 
Leyes Electorales. (Diario de los Debates de la Asamblea Legislativa 
del Distrito Federal, 1998a)

La iniciativa fue turnada para su análisis y su dictamen a la 
Comisión de Participación Ciudadana, así como a la Comisión 
Especial sobre Legislación Electoral.

•	 Iniciativa del grupo parlamentario del PAN

Por su parte, la fracción parlamentaria del PAN presentó su 
propuesta de Código electoral el 17 de noviembre de 1998, por 
conducto de la diputada Irma Islas León. La propuesta estuvo 
contenida en nueve libros: 

I.	 Disposiciones preliminares, 
II.	 De la integración de la Asamblea Legislativa y de la elec-

ción de Jefe de Gobierno y de titulares de las demarcacio-
nes territoriales, 

III.	 Del régimen de los partidos políticos, 
IV.	 Del Instituto Electoral del Distrito Federal, 
V.	 Del Registro de Electores del Distrito Federal, 
VI.	 Del proceso electoral, 
VII.	 De las nulidades, 
VIII.	 Del sistema de medios de impugnación, 
IX.	 De las faltas y sanciones administrativas. (Diario de los Debates 

de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal, 1998b)

Al enumerar los principios en los que la fracción panista sus-
tentaba su propuesta, destaca el cuarto, referente al órgano elec-
toral local: “Se requiere establecer un órgano electoral permanente 
y autónomo para el Distrito Federal que sea el responsable de orga-
nizar, vigilar, controlar y dirigir los procesos electorales” (Diario de 
los Debates de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal, 1998b). Por 
otra parte, en el contenido de la propuesta, el órgano electoral se 
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establecía como el organismo público autónomo, depositario de 
la autoridad electoral y responsable de organizar las elecciones 
locales y los procedimientos de participación ciudadana (artículo 
85). En cuanto a sus fines, presentaron exactamente los mismos 
que la propuesta perredista.

El máximo órgano de dirección se integraría por seis conseje-
ros electorales, un consejero presidente y tres consejeros suplentes, 
mismos que serían elegidos por el voto de las dos terceras partes de 
los miembros presentes en la Asamblea Legislativa, de entre las 
propuestas de los grupos parlamentarios realizadas a la Comisión 
de Gobierno; además, se contemplaban un representante propie-
tario y un suplente por cada partido político con participación 
en las elecciones, así como un secretario ejecutivo elegido por el 
Consejo General a propuesta del consejero presidente. Los con-
sejeros electorales durarían en su cargo siete años, sin posibilidad 
de reelección (artículo 90). 

Por su parte, los consejeros electorales suplentes sustituirían 
a los propietarios en sus faltas a las sesiones del Consejo General, 
en orden de prelación. No se especificaba cuándo debía hacerse 
la sustitución definitiva de un consejero.

No se hacía mención sobre alguna medida en caso de que 
no hubiera acuerdo en el nombramiento de los consejeros. 

Por otra parte, dentro de los requisitos para ser consejero 
electoral, destacaban en la propuesta panista: tener al menos 30 
años el día de la designación; contar con residencia en el Distrito 
Federal desde al menos tres años previos al nombramiento; no ha-
ber desempeñado cargo alguno de representación popular ni ha-
ber sido registrado como candidato por algún partido; no haber 
desempeñado cargo de presidente, director nacional, municipal 
o el equivalente en algún partido político; no haber ocupado cargo 
de primer o segundo nivel en la administración pública federal o 
local durante el año anterior a su elección, y no haber sido conde-
nado por delito alguno, al menos que fuera de carácter culposo.

El cuórum que se establecía para que pudiera sesionar el 
Consejo General era de 50 % más uno de sus miembros (artículo 
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93). El consejero presidente podía convocar a sesiones extraordi-
narias cuando se considerara necesario o cuando lo solicitaran la 
mayoría de los representantes de los partidos o de los consejeros 
electorales; en ambos casos se debían señalar el motivo de la reu-
nión y los asuntos a tratar (artículo 97).

Las decisiones se darían por mayoría de votos de los conse-
jeros presentes, salvo en los casos en que se requiriera la mayoría 
calificada. Si después de dos rondas de votación se mantenía el 
empate, se indicaba que el consejero presidente tendría el voto 
de calidad (artículo 94).

Dentro de las atribuciones que la propuesta panista le asig-
naba al Consejo General, se establecían (artículo 99):

•	 Designar a los Consejeros Electorales de los Consejos Distrita-
les Electorales, mediante el voto de las dos terceras partes de 
sus integrantes, así como al Consejero Presidente de cada uno 
de los Consejos Distritales Electorales;

•	 Designar al Secretario Ejecutivo del Instituto Electoral del Dis-
trito Federal, por el voto de las dos terceras partes de sus inte-
grantes, a propuesta en terna del Consejero Presidente;

•	 Designar a los Directores Ejecutivos de Organización Electoral, 
de Capacitación Electoral y Educación Cívica, de Prerrogativas 
y Partidos Políticos, del Registro de Electores y de Administra-
ción del Instituto Electoral del Distrito Federal; así como a los 
Directores de Informática, de Operación y de Administración 
de la Dirección General del Registro de Electores, por el voto 
de las dos terceras partes de sus integrantes. Estas Direcciones 
serán supervisadas por el o los Consejeros Electorales del Con-
sejo General, según lo acuerde el propio Consejo;

•	 Organizar y difundir debates públicos entre los candidatos a 
Jefe de Gobierno del Distrito Federal debidamente registrados. 
La participación en estos eventos sería de carácter obligatorio 
para todos los candidatos registrados, sujetándose el formato 
y especificaciones de modo, tiempo y lugar a lo que estime el 
propio Consejo;

•	 Aprobar anualmente las ministraciones para la entrega del 
financiamiento público a los partidos políticos, y el calenda-
rio correspondiente;
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•	 Determinar el tope máximo de cada una de las campañas que 
deban erogar los partidos políticos en las elecciones locales, 
conforme a la propuesta que presente el Secretario Ejecutivo 
del Consejo Electoral del Distrito Federal;

•	 Registrar la plataforma electoral que para cada proceso elec-
toral deben presentar los partidos políticos en los términos de 
esta Ley;

•	 Resolver sobre los convenios de coalición que celebren los par-
tidos políticos;

•	 Ordenar y aprobar en su caso, el proyecto que formule la Di-
rección General del Registro de Electores, sobre la división del 
territorio del Distrito Federal en cuarenta distritos electorales;

•	 Declarar la validez y definitividad del Padrón Electoral del Dis-
trito Federal y los Listados Nominales de Electores con imagen;

•	 Registrar las candidaturas a Jefe de Gobierno del Distrito Fede-
ral y de titulares de las demarcaciones territoriales;

•	 Recibir supletoriamente las fórmulas de candidatos a diputa-
dos por el principio de mayoría relativa, y remitirlas al Consejo 
Distrital Electoral competente;

•	 Asignar diputados por el principio de representación 
proporcional;

•	 Informar a la Asamblea Legislativa sobre el otorgamiento de 
las constancias de asignación de diputados por el principio de 
representación proporcional;

•	 Realizar el cómputo de la elección de titulares de las de-
marcaciones territoriales y expedir la constancia de mayoría 
correspondiente;

•	 Realizar el cómputo local de la elección de Jefe de Gobierno y 
expedir la constancia de mayoría correspondiente;

•	 Aprobar anualmente el proyecto de presupuesto de egresos del 
Instituto Electoral del Distrito Federal, el cual deberá contener 
por separado los programas de prerrogativas que correspon-
den a los partidos políticos para su inclusión en el proyecto de 
presupuesto de egresos del Distrito Federal;

•	 Ordenar la elaboración de proyectos y estudios con el fin de 
analizar la viabilidad de otras formas de organización y vota-
ción electoral tendientes a facilitar y eficientar el desarrollo de 
la jornada electoral mediante el uso de nuevas tecnologías, sin 
demérito de la autenticidad y el secreto del voto, y aprobarlos 
en su caso;
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•	 Vigilar que las actividades de los partidos políticos se desarro-
llen con apego a esta Ley y cumplan con las obligaciones a que 
están sujetos;

•	 Procurar que en lo relativo a las prerrogativas de los partidos 
políticos se actúe con apego a esta Ley;

•	 Acordar y organizar lo relativo a la etapa de resultados prelimi-
nares de los diferentes procesos;

•	 Organizar todo lo relacionado a los procedimientos plebiscita-
rios y de referéndum;

•	 Participar y proporcionar los elementos necesarios para el pro-
ceso de iniciativa popular. (Diario de los Debates de la Asamblea 
Legislativa del Distrito Federal, 1998b)

•	 Iniciativa del grupo parlamentario del PVEM 

Por otra parte, la propuesta del grupo parlamentario del PVEM 
fue presentada el 26 de noviembre de 1998 por la diputada Sara 
Isabel Castellanos Cortés. Dicha propuesta estuvo contenida en 
seis libros: 

I.	 De la integración de los órganos de gobierno del Distrito 
Federal, 

II.	 De los partidos políticos, 
III.	 Del Instituto Electoral del Distrito Federal, 
IV.	 [El cuarto no tuvo denominación], 
V.	 De los procesos electorales, de la jornada, cómputos y 

nulidades, 
VI.	 Del Tribunal Electoral del Distrito Federal y del sistema de 

medios de impugnación. (Diario de los Debates de la Asamblea 
Legislativa del Distrito Federal, 1998c)

La propuesta del Partido Verde consideraba, al igual que 
las dos anteriores, a la institución comicial como el organismo 
público autónomo depositario de la autoridad electoral y res-
ponsable de organizar los comicios locales y los procedimientos 
de participación ciudadana (artículo 55). Los fines del Instituto 
planteados por el PVEM eran los mismos que en las propuestas 
previas (artículo 57).



105
La autonomía del Instituto Electoral del Distrito Federal y del Instituto Electoral del Estado de México

Lo relativo a la integración del Consejo General estaba con-
tenido en el artículo 59, en el que se establecía la existencia de 
seis consejeros electorales, un consejero presidente, tres conse-
jeros electorales suplentes y los representantes de los partidos 
políticos. Los consejeros serían elegidos por el voto de las dos 
terceras partes de los diputados presentes en la ALDF, con base 
en las propuestas que hicieran los grupos parlamentarios a la Co-
misión de Gobierno. En los recesos de la Asamblea, la elección 
sería realizada por la Comisión de Gobierno mediante el voto de 
las dos terceras partes de sus miembros presentes. 

En caso de que después de tres rondas de votación no se 
hiciera la elección, se procedería a designarlos mediante sorteo 
de entre las opciones presentadas (igual que en la propuesta pe-
rredista). Los consejeros durarían en su encargo siete años, con 
posibilidad de reelección por una sola ocasión. Si se diera la 
ausencia definitiva de algún consejero o incurriera en dos ina-
sistencias injustificadas, sería reemplazado por el consejero su-
plente que correspondiera de acuerdo con el orden de prelación. 

En cuanto a los representantes de partidos, sólo se hacía 
mención de que los partidos políticos nacionales tendrían dere-
cho a designarlos.

Por otra parte, los requisitos para aspirar al Consejo estaban 
estipulados en el artículo 60, de entre los cuales destacaban: na-
cionalidad mexicana y residencia en el Distrito Federal de al me-
nos tres años previos al nombramiento; tener más de 30 años al 
día de la designación; tener título profesional o formación equi-
valente, así como conocimientos en materia político-electoral; no 
haber desempeñado cargos de elección popular, siendo postulado 
por algún partido político, al menos cinco años previos a la desig-
nación, y no haberse desempeñado como secretario de Estado o 
como procurador ni haber tenido algún otro puesto de dirección 
dentro de los poderes públicos de la federación, de los estados o 
de los órganos de gobierno del Distrito Federal, a menos que se 
separara del mismo con un año de anticipación al nombramiento. 
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A los consejeros electorales no les estaría permitido desem-
peñar algún otro cargo, empleo o comisión, salvo los que reali-
zaran de manera honoraria o que no implicaran dependencia 
económica, en asociaciones docentes, científicas, culturales, de 
investigación o de beneficencia (artículo 61). 

El Consejo se reuniría cada tres meses en sesión ordinaria, 
mientras que el consejero presidente podría convocar a sesiones 
extraordinarias cuando lo considerara necesario o a petición de 
la mayoría de los consejeros electorales o de los representantes de 
los partidos políticos (artículo 62). 

El cuórum válido para sesionar sería la mayoría de los inte-
grantes del Consejo, entre los cuales debería estar el consejero 
presidente, quien en sus ausencias sería suplido por el conse-
jero que él mismo designara. Si la ausencia fuera definitiva, el 
Consejo nombraría a uno de los consejeros presentes para que 
presidiera. En caso de que no se presentara la mayoría de los in-
tegrantes para dar inicio a la sesión, ésta se llevaría a cabo duran-
te las 24 horas siguientes con los consejeros y los representantes 
que asistieran (artículo 63). 

Dentro de las atribuciones del Consejo General, en la pro-
puesta del PVEM resaltaban (artículo 64):

•	 Expedir los reglamentos interiores necesarios para el buen fun-
cionamiento del Instituto; 

•	 Aprobar anualmente el proyecto de presupuesto del Instituto 
que le proponga el presidente del Consejo y remitirlo una vez 
aprobado, al Jefe de Gobierno para su inclusión en el Proyecto 
de Presupuesto de Egresos del Distrito Federal;

•	 Integrar el Registro de Electores del Distrito Federal y determi-
nar los lineamientos para su funcionamiento;

•	 Determinar la división del territorio del Distrito Federal en 
distritos electorales uninominales, de acuerdo con los criterios 
establecidos en este Código;

•	 Designar, o en su caso remover al Secretario Ejecutivo por el 
voto de las dos terceras partes de sus miembros, conforme a la 
propuesta que presente el consejero presidente;

•	 Vigilar la oportuna integración y adecuado funcionamiento de 
los órganos del Instituto, y conocer, por conducto de su pre-
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sidente y de sus comisiones, las actividades de los mismos, así 
como de los informes específicos que el Consejo General esti-
me necesario solicitarles; 

•	 Recibir las solicitudes de registro de los partidos políticos na-
cionales para participar en los procesos electorales del Distrito 
Federal y resolver, en los términos de este Código;

•	 Resolver sobre la pérdida de derecho de participación de los 
partidos políticos nacionales en los procesos electorales del 
Distrito Federal;

•	 Resolver sobre los convenios de coalición que celebren los par-
tidos políticos;

•	 Vigilar que las actividades y prerrogativas de los partidos políti-
cos se desarrollen con apego a este Código y cumplan con las 
obligaciones a que están sujetos;

•	 Registrar la plataforma electoral que para cada proceso electo-
ral deben presentar los partidos políticos nacionales o coalicio-
nes en los términos de este Código;

•	 Registrar las candidaturas a Jefe de Gobierno y las listas de can-
didatos a diputados de representación proporcional a la Asam-
blea Legislativa;

•	 Registrar supletoriamente las candidaturas a diputados por el 
principio de mayoría relativa y titulares de los órganos político-
administrativos y concejales de demarcación territorial;

•	 Determinar los topes máximos de gastos de campaña que se 
pueden erogar en las elecciones de Jefe de Gobierno, diputa-
dos a la Asamblea Legislativa y Titulares de los órganos político-
administrativos y concejales de las demarcaciones territoriales, 
de conformidad con este Código;

•	 Efectuar el cómputo total de la elección de diputados electos 
según el principio de representación proporcional y otorgar 
las constancias de asignación respectivas para cada partido po-
lítico, informando de ello a la Asamblea Legislativa, así como 
de los medios de impugnación interpuestos en los términos de 
este Código;

•	 Acordar la realización de los estudios o procedimientos perti-
nentes, a fin de conocer las tendencias electorales el día de la 
jornada electoral. Los resultados podrán ser difundidos cuan-
do así lo determine el propio Consejo;

•	 Aprobar el Estatuto que regule el Servicio Profesional Electoral;
•	 Aprobar los convenios de coordinación a celebrarse con las au-

toridades o instituciones federales o locales competentes, para 
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hacer posible los fines del Instituto o para coadyuvar con las 
funciones públicas de las autoridades;

•	 Autorizar la celebración de convenios de apoyo y colaboración 
con las autoridades federales electorales, en materia del Pa-
drón Electoral, seccionamiento, listas nominales de electores, 
credencial para votar y cualquier otra medida que tienda al 
logro de los fines del Instituto;

•	 Organizar todo lo relacionado a los procedimientos plebiscita-
rios y de referéndum. (Diario de los Debates de la Asamblea Legisla-
tiva del Distrito Federal, 1998c)

La iniciativa de Código del PVEM fue turnada para su aná-
lisis y su dictamen a la Comisión de Participación Ciudadana, con 
la intervención de la Comisión Especial para la Reforma Electoral 
del Distrito Federal.

•	 Iniciativa del grupo parlamentario del PRI

El grupo parlamentario del PRI presentó su iniciativa de Código 
electoral el 3 de diciembre de 1998; el diputado Fernando de Ga-
ray y Arenas fue el encargado de someterla al pleno de la Asam-
blea. La mencionada iniciativa de Código se conformaba por 
ocho libros: 

I.	 De la integración de los órganos legislativo y ejecutivo del 
Distrito Federal, 

II.	 De los partidos políticos, 
III.	 Del Instituto Electoral del Distrito Federal, 
IV.	 De los procedimientos especiales en las direcciones ejecutivas, 
V.	 Del proceso electoral, 
VI.	 De los medios de impugnación y de las nulidades en mate-

ria electoral, 
VII.	 Del Tribunal Electoral del Distrito Federal, 
VIII.	 De las instancias de participación ciudadana: plebiscito, 

iniciativa popular y referéndum. (Diario de los Debates de la 
Asamblea Legislativa del Distrito Federal, 1998d) 
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La propuesta de Código priista establecía que el IEDF sería 
el depositario de la autoridad electoral responsable de la función 
estatal de organizar elecciones (artículo 55). También se mencio-
naba que, de acuerdo con el artículo 125 del Estatuto de Gobierno 
del Distrito Federal, el órgano comicial sería de carácter perma-
nente, independiente en sus decisiones, en su funcionamiento, 
con personalidad jurídica y patrimonio propios (artículo 57).

Sobresale el hecho de que preveía un cuerpo de funciona-
rios para integrar el Servicio Profesional Electoral (artículo 58).

La integración del Consejo General se especificaba en el 
artículo 61, misma que sería: un consejero presidente, seis con-
sejeros electorales, representantes de los partidos y un secretario 
ejecutivo. El consejero presidente y los consejeros electorales pro-
pietarios y suplentes serían elegidos por las tres cuartas partes de 
los miembros presentes de la Asamblea Legislativa, de entre las 
propuestas de los grupos parlamentarios. Los consejeros propie-
tarios y suplentes durarían en su encargo siete años. No se hacía 
mención de la posibilidad de reelección.

El secretario ejecutivo sería elegido por las dos terceras par-
tes del Consejo General, a propuesta del consejero presidente. 
Por su parte, cada partido nacional designaría a un representante 
propietario, con voz pero sin voto. 

En cuanto a los requisitos para aspirar al cargo de conseje-
ro electoral, sobresalían: ser ciudadano mexicano por nacimiento 
en ejercicio de sus derechos políticos y civiles; tener más de 30 
años cumplidos al día de la designación; tener título profesional o 
formación equivalente al día del nombramiento, así como conoci-
mientos en materia político-electoral; haber residido en el Distri-
to Federal durante los últimos dos años, salvo que se encontrara al 
servicio de la república por un lapso de seis meses; no desempeñar 
ni haber desempeñado el cargo de presidente del Comité Ejecuti-
vo Nacional o el equivalente en algún partido; no haber sido regis-
trado como candidato a cargo de elección popular en los últimos 
cinco años anteriores a la designación; no haber tenido cargo de 
dirección nacional o estatal en algún partido político durante los 
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cinco años anteriores al nombramiento, y no ser secretario de Es-
tado, procurador General de la República o del Distrito Federal, 
subsecretario u oficial mayor en la administración pública federal, 
jefe de Gobierno del Distrito Federal, gobernador ni secretario de 
Gobierno, a menos que se separara de su encargo con un año de 
anticipación al día de su nombramiento (artículo 62).

Los consejeros electorales y el secretario ejecutivo no po-
drían desempeñar ningún otro empleo, cargo o comisión, salvo 
si actuaran en representación del Consejo General o lo desem-
peñaran en asociaciones docentes, científicas, culturales, de in-
vestigación o beneficencia, sin remuneración (artículo 63). El 
Consejo General se reuniría en sesión ordinaria cada tres meses, 
y el consejero presidente podría convocar a sesión extraordina-
ria cuando lo creyera necesario o a petición de la mayoría de 
los consejeros electorales o de los representantes de los partidos 
políticos (artículo 64). 

El Consejo no podría sesionar si no se reunían la mayoría 
de los integrantes, entre los que debería estar el consejero presi-
dente. En el supuesto de que no se reuniera la mayoría, la sesión 
tendría lugar dentro de las 24 horas siguientes con los consejeros 
y los representantes que asistieran (artículo 65).

En el artículo 68 se mencionaban las atribuciones que ten-
dría el Consejo General, de las que destacaban:

•	 Vigilar la oportuna integración y adecuado funcionamiento de 
los órganos del Instituto, y conocer, por conducto de su Pre-
sidente y de sus comisiones, las actividades que realicen, así 
como de los informes específicos que el Consejo General esti-
me necesario solicitarles;

•	 Designar al Secretario Ejecutivo por el voto de las dos terceras 
partes de sus miembros, conforme a la propuesta que presente 
su Presidente; y en caso de ausencia de éste, designar de entre 
los integrantes del Consejo, a la persona que fungirá como se-
cretario de éste en la sesión;

•	 Designar por mayoría absoluta, a más tardar el día 30 del mes 
de octubre del año anterior al de la elección, de entre las pro-
puestas que al efecto hagan el consejero Presidente y los conse-
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jeros electorales del propio Consejo General, a los consejeros 
electorales de los Consejos Distritales;

•	 Resolver sobre los convenios de fusión, frente y coalición que 
celebren los partidos políticos nacionales, así como sobre los 
acuerdos de participación que efectúen las agrupaciones polí-
ticas con los partidos políticos;

•	 Dictar los lineamientos relativos al Registro de Electores y or-
denar a la Secretaría Ejecutiva hacer los estudios y formular los 
proyectos para la división del territorio del Distrito Federal en 
40 distritos electorales uninominales y, en su caso, aprobar los 
mismos;

•	 Resolver, en los términos de este Código, el otorgamiento de 
acreditación a los partidos políticos y a las agrupaciones políti-
cas, así como sobre la pérdida del mismo en los casos previstos; 
emitir la declaratoria correspondiente y solicitar su publica-
ción en la Gaceta Oficial del Distrito Federal;

•	 Ordenar a la Secretaría Ejecutiva hacer los estudios y formular 
los proyectos a fin de determinar para cada elección, el ámbito 
territorial de las circunscripciones electorales plurinominales 
del Distrito Federal y los Distritos Electorales que serán cabece-
ras para las demarcaciones territoriales;

•	 Determinar los topes máximos de gastos de campaña que pue-
den erogar los partidos políticos en las elecciones de Jefe de 
Gobierno del Distrito Federal y diputados a la Asamblea Legis-
lativa de conformidad con lo dispuesto en este Código;

•	 Registrar las candidaturas a Jefe de Gobierno del Distrito Fe-
deral, así como de diputados a la Asamblea Legislativa por el 
principio de representación proporcional, comunicando lo an-
terior, a los Consejos Distritales;

•	 Registrar supletoriamente las fórmulas de candidatos a dipu-
tados por el principio de mayoría relativa, informando a los 
consejos distritales sobre dichos registros;

•	 Efectuar el cómputo total de la elección de las listas de diputa-
dos electos según el principio de representación proporcional, 
hacer la declaración de validez de la elección por este princi-
pio, determinar su asignación para cada partido político y otor-
gar las constancias respectivas, en los términos de este Código, 
a más tardar el 23 de agosto del año de la elección;

•	 Informar a la Asamblea Legislativa sobre el otorgamiento de las 
constancias de asignación de diputados electos por el principio 
de representación proporcional, así como de los medios de im-
pugnación interpuestos;
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•	 Aprobar anualmente el anteproyecto de presupuesto del Insti-
tuto que le proponga el Presidente del Consejo y remitirlo una 
vez aprobado, al Jefe de Gobierno del Distrito Federal para su 
inclusión en el proyecto de presupuesto de egresos del Distrito 
Federal;

•	 Nombrar de entre los consejeros electorales propietarios del 
Consejo General, a quien deba sustituir provisionalmente al 
consejero Presidente en caso de ausencia definitiva e infor-
marlo a la Asamblea Legislativa para los efectos conducentes. 
(Diario de los Debates de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal, 
1998d)

Además, en la iniciativa de Código priista sobresalían las dis-
posiciones acerca del Servicio Profesional Electoral para el IEDF, 
en el título primero del libro cuarto. 

En las disposiciones preliminares se mencionaba que, con 
fundamento en el artículo 124 del Estatuto de Gobierno del Dis-
trito Federal y con el objetivo de asegurar el desempeño profe-
sional de las actividades del IEDF, se organizaría y desarrollaría el 
SPE por conducto de la correspondiente Dirección Ejecutiva. El 
Consejo General sería el encargado de aprobar el estatuto del SPE 
(artículo 108).

En su integración, el SPE atendería tanto a estructuras di-
rectivas como técnicas. Las primeras proveerían profesionales 
para actividades especializadas, mientras que las segundas, para 
funcionarios que cubrieran los cargos: en el Consejo General, los 
inmediatamente inferiores al director ejecutivo; en los consejos 
distritales, los de presidente, secretario ejecutivo o director de área, 
y los demás que se determinaran en el estatuto (artículo 109). 

Además de establecer que el estatuto debería fijar los modos 
de ascenso, composición, sanciones y medios de defensa, señalaba 
que los integrantes del SPE y las ramas administrativas del IEDF 
serían considerados de “confianza”, por lo que se sujetarían a lo 
establecido en la fracción XIV del apartado B del artículo 123 de 
la Constitución. Por su parte, los conflictos de éstos serían resuel-
tos por el Tribunal Electoral del Distrito Federal (TEDF) (artícu-
los 111 y 113).



113
La autonomía del Instituto Electoral del Distrito Federal y del Instituto Electoral del Estado de México

•	 Iniciativa del grupo parlamentario del PT

El mismo día (3 de diciembre de 1998) el grupo parlamentario 
del PT presentó su iniciativa de Código Electoral para el Distrito 
Federal. El diputado René Baldomero Rodríguez Ruiz fue el en-
cargado de dar a conocer dicha iniciativa, la cual estaba confor-
mada por ocho libros: 

I.	 Disposiciones generales, 
II.	 De los partidos políticos, 
III.	 Del Instituto Electoral del Distrito Federal, 
IV.	 Del Registro de Electores del Distrito Federal, 
V.	 De los procesos electorales y de participación ciudadana, 
VI.	 De la jornada, cómputos y nulidades, 
VII.	 Del Tribunal Electoral del Distrito Federal y 
VIII.	 Del sistema de medios de impugnación. (Diario de los Debates 

de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal, 1998e)

En el libro tercero se hacía referencia al IEDF, mismo que 
se señalaba como depositario de la autoridad electoral y como 
responsable de organizar elecciones ordinarias, extraordinarias y 
las figuras de participación ciudadana que implicaran el sufragio 
ciudadano (artículo 61). En los fines del Instituto se señalaban los 
mismos que en las propuestas del PRD, el PAN, el PVEM y el PRI 
(artículo 62). 

En cuanto a la conformación del Consejo General, se inte-
graría por un consejero presidente, seis consejeros electorales y 
ocho consejeros electorales suplentes, además de consejeros del 
órgano legislativo, representantes de los partidos políticos y el se-
cretario ejecutivo. El consejero presidente y los consejeros electo-
rales propietarios y suplentes serían elegidos por las dos terceras 
partes de los miembros presentes de la Asamblea Legislativa, de 
entre las propuestas que formularan los grupos parlamentarios. 
Los consejeros electorales propietarios y suplentes durarían en 
su encargo siete años. Cuando la Asamblea se encontrara en re-
ceso, la elección de los consejeros sería realizada por la Comisión 
de Gobierno, por las dos terceras partes de sus miembros, y sería 
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ratificada por el pleno de la Asamblea en el periodo ordinario 
inmediato posterior.

Un consejero del órgano legislativo sería propuesto por 
cada grupo parlamentario. Cada propietario podría contar con 
hasta dos suplentes. Los consejeros del órgano legislativo ten-
drían derecho a voz y voto.

Los representantes de los partidos, nacionales o locales, de-
signarían a un representante propietario y a un suplente, con voz 
pero sin voto. Éstos podrían ser sustituidos por los partidos polí-
ticos en cualquier momento, dando aviso al consejero presidente 
(artículo 67).

En el artículo 69 se establecían los requisitos para ser conse-
jero electoral, de entre los que sobresalían: ser ciudadano mexi-
cano por nacimiento en pleno ejercicio de sus derechos políticos 
y civiles; tener más de 30 años al día de su designación; contar 
con título profesional o equivalente y tener conocimientos sobre 
la materia político-electoral; haber residido en el Distrito Federal 
con dos años de antelación, salvo que se encontrara en servicio 
público para la república o el Distrito Federal por un tiempo me-
nor a seis meses; no haber sido presidente del Comité Ejecutivo 
Nacional o el equivalente en un partido político, o asociación 
política nacional o local; no haber sido candidato a cargo de 
elección popular ni haber desempeñado puesto de dirección 
nacional o estatal en algún partido durante, por lo menos, cinco 
años previos a la designación, y no ser secretario de Estado, pro-
curador General de la República o del Distrito Federal, subsecre-
tario u oficial mayor en la administración pública federal, jefe de 
Gobierno, gobernador ni secretario de Gobierno, a menos que se 
separara con un año de antelación de su encargo.

Los consejeros electorales no podrían desempeñar algún 
otro empleo, cargo o comisión, con excepción de en los que ac-
tuaran en nombre del Consejo General y de los que realizaran en 
asociaciones docentes, científicas, culturales, de investigación o 
de beneficencia, sin ser remunerados (artículo 70). 
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Cada tres meses el Consejo General se reuniría en sesión 
ordinaria; el consejero presidente podría convocar a sesión ex-
traordinaria cuando lo creyera necesario o a petición de la ma-
yoría de los consejeros electorales o de los representantes de los 
partidos políticos (artículo 71).

Sería necesaria la mayoría para que el Consejo General en-
trara en sesiones; debía estar presente el consejero presidente, 
quien en caso de ausencia sería suplido por el consejero que él 
mismo designara. Si se ausentara de la sesión en forma definitiva 
o no asistiera, sería suplido por el consejero que el Consejo eligie-
ra. En caso de que no se juntara la mayoría requerida, la reunión 
se aplazaría dentro de las 24 horas siguientes, con los consejeros y 
los representantes que asistieran (artículo 72).

Dentro de las atribuciones que la propuesta mencionaba, 
sobresalen las siguientes (artículo 75): 

•	 Expedir los reglamentos interiores necesarios para el buen fun-
cionamiento del Instituto;

•	 Vigilar la oportuna integración y adecuado funcionamiento de 
los órganos del Instituto, y conocer, por conducto de su pre-
sidente y de sus comisiones, las actividades de los mismos, así 
como de los informes específicos que el Consejo General esti-
me necesario solicitar;

•	 Designar al Secretario Ejecutivo por el voto de las dos terceras 
partes de sus miembros, conforme a la propuesta que presente 
su Presidente;

•	 Designar en caso de ausencia del Secretario, de entre los inte-
grantes de la Junta General Ejecutiva, a la persona que fungirá 
como Secretario del Consejo en la sesión;

•	 Resolver sobre los convenios de fusión, frente y coalición que 
celebren los partidos, y asociaciones políticas, así como sobre 
los acuerdos de participación que efectúen las agrupaciones 
políticas con los partidos políticos;

•	 Vigilar que las actividades de los partidos políticos nacionales y 
las agrupaciones políticas se desarrollen con apego a esta Ley y 
cumplan con las obligaciones a que están sujetos;

•	 Vigilar que en lo relativo a las prerrogativas de los partidos y agru-
paciones políticas se actúe con apego a esta Ley, así como a lo dis-
puesto en el reglamento que al efecto expida el Consejo General;
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•	 Resolver, en los términos de esta Ley, el otorgamiento del re-
gistro a los partidos políticos y a las agrupaciones políticas, así 
como sobre la pérdida del mismo en los casos previstos por esta 
Ley, emitir la declaratoria correspondiente y solicitar su publi-
cación en el Diario Oficial de la Federación;

•	 Determinar los topes máximos de gastos de campaña que pue-
den erogar los partidos políticos en las elecciones de Jefe de 
Gobierno del Distrito Federal, titulares de las demarcaciones 
político-administrativas y diputados de la Asamblea Legislativa, 
de conformidad con el artículo de esta Ley;

•	 Registrar la plataforma electoral que para cada proceso electo-
ral deben presentar los partidos políticos y coaliciones en los 
términos de esta Ley;

•	 Definir las políticas generales del Instituto;
•	 Registrar las candidaturas a Jefe de Gobierno del Distrito Fe-

deral y las de los titulares de las demarcaciones político-admi-
nistrativas, así como las listas de candidatos de diputados de 
representación proporcional de la Asamblea Legislativa que 
presenten los partidos políticos, comunicando lo anterior a los 
Consejos de las demarcaciones político-administrativas de las 
cabeceras correspondientes;

•	 Efectuar el cómputo total de la elección de todas las listas de 
diputados de la Asamblea Legislativa electos según el principio de 
representación proporcional, hacer la declaración de validez de la 
elección, determinar la asignación de diputados para cada parti-
do político y otorgar las constancias respectivas, en los términos 
de esta Ley;

•	 Informar a la Asamblea Legislativa sobre el otorgamiento de las 
constancias de asignación de diputados electos por el principio 
de representación proporcional, así como de los medios de im-
pugnación interpuestos;

•	 Aprobar anualmente el anteproyecto de presupuesto del Institu-
to que le proponga el Presidente del Consejo y remitirlo una vez 
aprobado, al Jefe de Gobierno del Distrito Federal para su inclu-
sión en el proyecto de presupuesto de egresos de la federación;

•	 Conocer de las infracciones que cometan partidos políticos, 
asociaciones y agrupaciones políticas, en su caso, imponer las 
sanciones que correspondan. En los términos previstos en la 
presente ley; fijar las políticas y los programas generales del 
Instituto a propuesta de la Junta General Ejecutiva. (Diario de 
los Debates de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal, 1998e)
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En lo referente al SPE, mencionaba las funciones directivas 
y técnicas. Las primeras proveerían cargos con atribuciones de 
dirección, mando y supervisión, mientras que las segundas, cargos 
especializados. El estatuto del SPE debería establecer los mecanis-
mos de reclutamiento y selección de funcionarios que accederían 
a los cuerpos, además de los sistemas de ascensos, movimientos 
de los cargos y para la asignación de sanciones administrativas o 
remociones (artículos 134 y 135).

Los integrantes del SPE y las ramas administrativas del Instituto 
serían considerados de “confianza”, para quedar sujetos en el régi-
men establecido en la fracción XIV del apartado B del artículo 123 
de la Constitución, de acuerdo con lo dispuesto por el artículo 13 del 
Estatuto de Gobierno del Distrito Federal (artículo 137).

Propuestas de la Comisión de Participación Ciudadana 
presentadas por los partidos con representación en la Asamblea

Después de un amplio proceso de análisis y discusión que in-
volucró a los grupos parlamentarios de los cinco partidos con 
representación en la Asamblea (PAN, PRI, PRD, PVEM y PT), la 
Comisión de Participación Ciudadana presentó el 15 de diciem-
bre de 1998 la propuesta de Código Electoral para el Distrito 
Federal.3 En ella se retomaron la mayoría de los temas incluidos 
en la mesa de reforma política para el Distrito Federal que se 
convocó en febrero de ese mismo año. La iniciativa estaba con-
formada por ocho libros: 

I.	 De la integración de los órganos de gobierno del Distrito 
Federal, 

II.	 De las asociaciones políticas, 

3	 Los firmantes de la Comisión fueron los siguientes diputados: presidente, Ja-
vier Ariel Hidalgo Ponce; vicepresidente, Antonio Padierna Luna; Ernesto Chávez 
Contreras; María Angélica Luna Parra Lerdo; Luis Miguel Ortíz Haro; Pablo de Anda 
Márquez; María del Pilar Hiroishi Susuki; Lucerito Márquez Franco, y Víctor Manuel 
Soto Camacho.
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III.	 Del Instituto Electoral del Distrito Federal, 
IV.	 Del registro de electores del Distrito Federal, 
V.	 De los procesos electorales y de participación ciudadana, 
VI.	 De la jornada electoral, cómputos y nulidades, 
VII.	 Del Tribunal Electoral del Distrito Federal y 
VIII.	 Del sistema de medios de impugnación. (Diario de los Debates 

de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal, 1998f)

Dentro de la argumentación previa a la exposición del Códi-
go, conviene rescatar algunos temas sobre procesos y autoridades 
electorales: 

•	 Encomendar al Consejo General del IEDF los procesos de par-
ticipación ciudadana: plebiscito, representación vecinal, refe-
réndum e iniciativa popular.

•	 Que el Consejo General del IEDF tenga la facultad de propo-
ner a la Asamblea Legislativa reformas a las leyes en materia 
electoral, así como la facultad para firmar convenios de colabo-
ración y apoyo con los partidos políticos en la selección de sus 
órganos directivos y candidatos.

•	 Que se establezca el Servicio Profesional Electoral, creando el 
Centro de Formación y Capacitación Electoral, regulado por el 
Estatuto del Servicio Profesional Electoral que expida el Con-
sejo General del IEDF. 

•	 La sustitución de candidatos de los partidos por renuncia po-
drá ocurrir en todo momento dado el principio de que la can-
didatura es del partido y no del individuo.

•	 La suspensión de difusión de obras y programas de gobierno 
del Distrito Federal 30 días antes de la elección y la posibilidad 
de exhortar a otras autoridades a hacer lo mismo.

•	 Prohibir a funcionarios la utilización de obras y programas pú-
blicos para beneficio de partidos.

•	 El voto en blanco para que el ciudadano aún optando por la 
abstención cumpla con la obligación de votar.

•	 Que en una casilla se anule exclusivamente la votación del par-
tido que provoque la o las causas de nulidad.

•	 Contar con un procedimiento expedito para anular la elección 
cuando se rebasen los topes de gastos de campaña, lo que de-
berá ocurrir antes de la toma de posesión. (Diario de los Debates 
de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal, 1998f)
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Ahora bien, en cuanto al contenido de la propuesta de Có-
digo Electoral para el Distrito Federal, sobre el tema del IEDF se 
establecía lo siguiente. Acerca de su carácter legal, se señalaba 
que sería un organismo público, autónomo, depositario de la au-
toridad electoral y responsable de la función estatal de organizar 
las elecciones locales y los procedimientos de participación ciuda-
dana (artículo 52), lo que también se indicaba en las propuestas 
de los partidos políticos analizadas.

Respecto a los fines del Instituto, la propuesta de la Comi-
sión de Participación Ciudadana presentó seis puntos, que fue-
ron incluidos en las proposiciones enviadas por los partidos: 
contribuir al desarrollo de la vida democrática; preservar el for-
talecimiento del régimen de partidos políticos; asegurar a los 
ciudadanos el cumplimiento de sus derechos político-electorales 
y vigilar la observancia de sus obligaciones; garantizar la celebra-
ción periódica y pacífica de las elecciones de los órganos legislati-
vos y ejecutivos y los procedimientos de participación ciudadana 
en el Distrito Federal; preservar la autenticidad y la efectividad 
del sufragio, y llevar a cabo la promoción del voto y coadyuvar a la 
difusión de la cultura democrática. 

Cabe mencionar que en las propuestas del PAN, el PVEM y el 
PRI se mencionaba también como fin del Instituto “integrar el Regis-
tro de Electores del Distrito Federal”, y en el caso del PT se señalaba, 
además de los fines enumerados, el de “asegurar que los partidos, 
asociaciones y agrupaciones políticas cumplan con sus obligaciones 
y, en su caso, determinar las sanciones correspondientes”.

La iniciativa de Código de la Comisión de Participación Ciu-
dadana establecía que el Consejo General del IEDF se integraría 
por un consejero presidente y seis consejeros electorales con dere-
cho a voz y voto, además de tres consejeros electorales suplentes; 
también estaría formado por representantes de los partidos y un 
secretario, quienes sólo tendrían derecho a voz. 

Los consejeros serían elegidos de entre las propuestas que 
los grupos parlamentarios hicieran a la Asamblea Legislativa. El 
nombramiento se haría por el voto de al menos las dos terceras 
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partes de los miembros de la Asamblea. Si después de tres rondas 
de votación no se hubiera elegido a los consejeros, o faltare algu-
no de ellos, se realizaría la designación por medio de sorteo de 
entre las propuestas que hubieran obtenido mayor votación. 

Los consejeros electorales durarían siete años en su encar-
go, sin posibilidad de reelección. En caso de ausencia del conseje-
ro presidente, los consejeros electorales elegirían, dentro de ellos 
mismos, a quien lo supliera provisionalmente, debiendo comuni-
carlo a la Asamblea para que procediera a designar al consejero 
presidente. Si ocurría la ausencia definitiva de los consejeros elec-
torales, se preveía que fuera llamado el suplente, en el orden de 
prelación en que fueron designados por la Asamblea.

Los partidos políticos tendrían derecho a designar a un re-
presentante propietario y a un suplente al interior del Consejo, 
pudiendo sustituirlos en cualquier momento dando aviso al con-
sejero presidente (artículo 55).

Por otra parte, los requisitos para aspirar al cargo de con-
sejero electoral incluían, entre otros: tener más de 30 años al día 
de la designación; poseer título profesional o equivalente y conoci-
mientos en materia político-electoral; residir en el Distrito Federal 
desde, por al menos, tres años antes al nombramiento; no haber 
desempeñado cargo de dirección en un partido en los últimos cin-
co años, y no ser secretario de Estado, procurador General de la 
República o del Distrito Federal, subsecretario u oficial mayor en 
la administración pública federal, secretario de Gobierno ni tener 
cualquier otro cargo o puesto de dirección en los poderes públi-
cos de la federación, de los estados o en los órganos de Gobierno 
del Distrito federal, a menos que se separara de su encargo con un 
año de anticipación a su nombramiento (artículo 56).

Los consejeros electorales (incluido el consejero presidente) 
podrían ser removidos del Consejo por el voto de las dos terceras 
partes de los integrantes de la Asamblea Legislativa (artículo 57). 

El Consejo General se reuniría cada tres meses en sesión 
ordinaria, y el consejero presidente podría convocar a sesión 
extraordinaria cuando lo estimara necesario o cuando se lo soli-
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citaran la mayoría de los representantes de los partidos políticos 
(artículos 58 y 59).

Dentro de las atribuciones que la mencionada iniciativa de 
Código electoral señalaba, destacan (artículo 60):

•	 Aprobar anualmente el proyecto de presupuesto del Insti-
tuto Electoral del Distrito Federal que le proponga el Presi-
dente del Consejo General y remitirlo una vez aprobado, al 
Jefe de Gobierno para su inclusión en el Proyecto de Presu-
puesto de Egresos del Distrito Federal;

•	 Designar, o en su caso remover a los Consejeros Presidentes y Con-
sejeros Electorales de los Consejos Distritales, por el voto de las 
dos terceras partes de los miembros del Consejo General, de entre 
las propuestas que al efecto hagan el Consejero Presidente y los 
Consejeros Electorales del propio Consejo General;

•	 Conocer de las infracciones y, en su caso, imponer las sancio-
nes que correspondan, en los términos previstos en el presente 
Código;

•	 Resolver los medios de impugnación que le competa en los tér-
minos de este Código;

•	 Recibir las solicitudes de registro y resolver, en los términos de 
este Código, el otorgamiento del registro a las agrupaciones 
políticas locales, así como sobre la pérdida del mismo.

•	 Resolver sobre los convenios de fusión, frente, coalición y can-
didatura común que celebren las asociaciones políticas, según 
sea el caso;

•	 Vigilar que las actividades y prerrogativas de los partidos políti-
cos se desarrollen con apego a este Código y cumplan con las 
obligaciones a que están sujetos;

•	 Registrar la plataforma electoral que para cada proceso electo-
ral deben presentar los partidos políticos o coaliciones en los 
términos de este Código;

•	 Registrar las candidaturas a Jefe de Gobierno y las listas de can-
didatos a Diputados de representación proporcional a la Asam-
blea Legislativa del Distrito Federal;

•	 Registrar supletoriamente las candidaturas a Diputados por el 
principio de mayoría relativa y Consejos de Gobierno de De-
marcación Territorial;

•	 Determinar los topes máximos de gastos de campaña que se 
puedan erogar en las elecciones de Jefe de Gobierno, diputa-
dos a la Asamblea Legislativa del Distrito Federal y Consejos de 
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Gobierno de las Demarcaciones Territoriales, de conformidad 
con este Código;

•	 Efectuar el cómputo total de la elección de Jefe de Gobierno, 
de la elección de Diputados electos según el principio de re-
presentación proporcional, así como otorgar las constancias 
respectivas, informando de ello a la Asamblea Legislativa del 
Distrito Federal, así como de los medios de impugnación inter-
puestos en los términos de este Código;

•	 Efectuar el cómputo total de los procesos de participación 
ciudadana en el ámbito del Distrito Federal, en los términos 
que determine el Consejo General y las leyes aplicables, y rea-
lizar la declaratoria respectiva;

•	 Acordar la realización de los estudios o procedimientos perti-
nentes, a fin de conocer las tendencias electorales el día de la 
jornada electoral. Estableciendo un mecanismo para recabar y 
difundir de forma inmediata dichas tendencias. Al sistema que 
se establezca tendrán acceso en forma permanente los Conse-
jeros Electorales y representantes de los Partidos Políticos acre-
ditados ante los Consejos del Instituto Electoral del Distrito 
Federal;

•	 Presentar a la Asamblea Legislativa del Distrito Federal pro-
puestas de reforma en materia electoral. (Diario de los Debates de 
la Asamblea Legislativa del Distrito Federal, 1998f)

En lo relativo al SPE, en el título segundo del mismo libro 
se disponían las bases para su organización (artículos 129 y 130). 
En éste se mencionaba que el cuerpo de la función directiva pro-
veería el personal que se requiriera para los cargos con atribucio-
nes de dirección, de mando y de supervisión. También se hacía 
mención de que se integraría estableciendo los niveles o rangos 
de cada área del Instituto y los cargos que lo conformarían, permi-
tiendo la promoción de sus miembros titulares. El acceso al SPE 
se daría cuando se hubieran acreditado los requisitos personales, 
académicos y de reputación que señalara el respectivo estatuto. 

Los ascensos y los movimientos a los cargos estaban previs-
tos, así como las sanciones y las remociones. El mérito y el rendi-
miento serían la base para el ascenso. Por último, en el artículo 
133 se señalaba que el personal del SPE y de las ramas administra-
tivas del Instituto sería considerado de confianza y quedaría suje-
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to al régimen establecido en la fracción XIV del apartado B del 
artículo 123 constitucional, conforme a lo señalado en el artículo 
13 del Estatuto de Gobierno del Distrito Federal.

El debate

El 15 de diciembre de 1998, después de que la Comisión de Parti-
cipación Ciudadana presentara la propuesta de Código electoral, 
los diputados realizaron una serie de posicionamientos antes de 
la aprobación. Sobre estas intervenciones, rescatamos los aspectos 
más sobresalientes de cada grupo parlamentario.

•	 Moción suspensiva presentada por el PRI

Antes de que se expresaran los puntos de vista de las fracciones 
parlamentarias, el diputado José Eduardo Escobedo Miramontes 
del PRI presentó una moción suspensiva para señalar la incons-
titucionalidad de algunos artículos, así como las inconsistencias.

Los temas inconstitucionales eran los siguientes: la legisla-
ción sobre partidos políticos y agrupaciones políticas locales, los 
consejos de gobierno en las demarcaciones territoriales, el esta-
blecimiento de un “juicio de revisión” para hacer valer violacio-
nes a derechos político-electorales (competencia del Tribunal) y 
la determinación de que el Consejo General pudiera exhortar a 
las autoridades federales para suspender campañas de programas 
y acciones de gobierno (Diario de los Debates de la Asamblea Legis-
lativa del Distrito Federal, 1998f, p. 134). Dichas inconsistencias 
derivaban de una mala redacción y de atribuciones que no les 
correspondían, lo cual se hizo evidente luego de un análisis mi-
nucioso por parte del grupo parlamentario del PRI. 

El diputado José Eduardo Escobedo Miramontes, en la jus-
tificación de su moción, señaló: “las contradicciones ponen de 
relieve que no se ha hecho un estudio minucioso de lo que se está 
proponiendo”.
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Para hablar en contra de la moción suspensiva, el diputado 
Javier Ariel Hidalgo Ponce indicó:

Es una lástima que [a] un hombre tan brillante como Eduardo 
Escobedo … lo manden de su fracción parlamentaria a expresar 
este voto en contra, que más bien es un voto de rencor para entor-
pecer el avance de las fuerzas democráticas … Si usted se hubiera 
coordinado bien con De Garay y Arenas, le hubiera explicado que 
este asunto tan insubstancial ya lo vimos y ya lo corregimos gran 
intervención que vamos a tener que revisar.

Además, sobre los partidos políticos locales señaló: “[es fa-
cultad de la Asamblea] organizarse como le venga en gana, es 
un derecho ciudadano … y en la Constitución en ningún lado 
dice que se prohíbe a este tipo de partidos políticos existir”. So-
bre el tema de los consejos de gobierno mencionó: “ésta fue una 
propuesta que plantearon ustedes”, por lo cual no comprendía la 
aparente inconstitucionalidad. 

Finalmente, el diputado Javier Ariel Hidalgo Ponce señaló 
que creía que la causa de la moción eran los recursos económicos 
a partidos, ya que “en su propuesta el financiamiento casi llegaba 
a los 300 millones de pesos”. A lo que agregó: “Es inaceptable para 
nosotros ese gasto para los partidos políticos”.

Posteriormente, se procedió a consultar a los integrantes de 
la Asamblea si consideraban procedente dicha moción suspensi-
va, a lo cual los diputados votaron: 46 en contra y 13 a favor, por 
lo que fue desechada (Diario de los Debates de la Asamblea Legislativa 
del Distrito Federal, 1998f, p. 147).

Por otra parte, la diputada Irma Islas León del PAN y el dipu-
tado René Baldomero Rodríguez Ruiz del PVEM presentaron una 
serie de modificaciones que corregían en gran medida los errores 
de redacción que manifestó la fracción parlamentaria del PRI. 

El dictamen se votó en lo general y con las propuestas de 
modificación de los diputados mencionados. El resultado fue el 
siguiente: 53 votos a favor en lo general y en lo particular del dic-
tamen; 11 en contra. Respecto a la propuesta de la diputada Irma 



125
La autonomía del Instituto Electoral del Distrito Federal y del Instituto Electoral del Estado de México

Islas, 52 a favor, 10 en contra y dos abstenciones. Sobre la pro-
puesta del diputado Rodríguez, 52 a favor, 10 en contra y dos abs-
tenciones (Diario de los Debates de la Asamblea Legislativa del Distrito 
Federal, 1998f, p. 164).

La selección y la remoción de consejeros electorales

El mecanismo ideal para seleccionar a los consejeros electorales única-
mente existe en el reino, efectivamente, de lo ideal.

Lorenzo Meyer

•	 El primer Consejo General, 1999

Para el primer Consejo General del IEDF, la selección de conse-
jeros electorales se dispuso en los artículos transitorios del nuevo 
Código electoral, selección que tuvo como fecha límite el 15 de 
enero de 1999, es decir, dentro del periodo extraordinario de la 
ALDF, que inició el 12 del mismo mes. En este lapso se maneja-
ron muchos nombres que se quedaron en propuestas, tales como 
Carmen Aristegui, periodista; Fernando Serrano Migallón, aboga-
do, suplente del Consejo General del IFE; Maximiliano Carbajal 
Contreras, director de la Facultad de Derecho de la UNAM, y Luis 
Ángel López Escutia, magistrado del Tribunal Agrario (Jiménez 
Sánchez, 2000, p. 53). 

Las primeras propuestas de los partidos para consejeros 
electorales fueron las siguientes: por parte del PRD, José Agus-
tín Ortiz Pinchetti, Javier Santiago Castillo, Eduardo R. Huchim, 
Joel Ortega, María Eugenia Valdés, Pedro Moreno, José Antonio 
Crespo, Emilio Álvarez Icaza, Octavio Rodríguez Araujo y Carmen 
Aristegui. 

El PAN propuso a Elizur Arteaga, Jesús Silva Herzog Már-
quez (quien declinó), José Antonio Crespo, Andrés Albo, Alberto 
del Castillo del Valle, Odette Rivas, Guillermo León Ramírez y 
Juan Reyes del Campillo. 



126
Los órganos electorales administrativos en México y los problemas de su autonomía

El PRI señaló a Rosa María Mirón Lince, Edmundo Elías 
Mussi, Fernando Serrano y Edgar Elías. El PVEM consideró con-
veniente incluir a César Bedolla, Jean Paul Hoover, Leonardo Val-
dés y Agustín Ricoy. 

El PT mencionó a Javier Santiago Castillo, Leonardo Valdés, 
Emilio Álvarez Icaza, Juan Reyes del Campillo, Carmen Aristegui, 
Juan Martínez Veloz y Rafael Vázquez Sánchez (Llanos, 1999). 

Sin embargo, la lista de aspirantes inicial no se vio reflejada 
en los designados; es decir, hubo un proceso de negociación entre 
partidos en un lapso muy corto que dio lugar a la aprobación de 
los consejeros por consenso, con 55 votos a favor, cero en contra y 
cero abstenciones (Diario de los Debates de la Asamblea Legislativa del 
Distrito Federal, 1999a, p. 3). 

Los integrantes del primer Consejo General del IEDF fue-
ron Javier Santiago Castillo, presidente, académico de la Universi-
dad Autónoma Metropolitana (UAM); Eduardo R. Huchim May, 
periodista; David Ibarra Muñoz, quien no rindió protesta y cuyo 
lugar fue ocupado por Rosa María Mirón Lince, académica de la 
UNAM; Rodrigo Morales Manzanares, economista por la UNAM; 
Rubén Lara León, con experiencia en la administración públi-
ca federal; Leonardo Antonio Valdés Zurita, académico, y Emilio 
Álvarez Icaza, académico. Como consejeros electorales suplentes 
fueron designados José Antonio Crespo Mendoza, periodista, y 
Juan Francisco Reyes del Campillo Lona, académico de la UAM-
Xochimilco (Diario de los Debates de la Asamblea Legislativa del Distri-
to Federal, 1999a, p. 5).
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Cuadro 13

Consejeros electorales del IEDF, 1999-2006

Javier Santiago Castillo (consejero presidente)	 PRD

Eduardo R. Huchim May		  PRD

Rosa María Mirón Lince		  PRI

Rodrigo Morales Manzanares		  PAN

Rubén Lara León		  PVEM

Leonardo Antonio Valdés Zurita		  PT

Emilio Álvarez Icaza		  PRD

Consejero electoral Partido nominador

Fuente: elaboración propia.

El 28 de septiembre de 2001 Emilio Álvarez Icaza renunció 
y en su lugar se incorporó al Consejo Juan Francisco Reyes del 
Campillo (Diario de los Debates de la Asamblea Legislativa del Distrito 
Federal, 2001, p. 14). El 19 de noviembre de 2003 María Elena 
Homs Tirado tomó protesta como consejera debido a la renuncia 
de Rodrigo Morales (Diario de los Debates de la Asamblea Legislativa 
del Distrito Federal, 2003c). El 25 enero de 2005 Bernardo Fernán-
dez del Castillo tomó posesión como consejero electoral, luego de 
la renuncia de Leonardo Valdés. 

Así, en el primer Consejo hubo tres renuncias de conseje-
ros electorales: Álvarez Icaza, Morales Manzanares y Valdés Zurita. 
El primero había sido impulsado por el PRD; el segundo, por el 
PAN, y el tercero, por el PT. Cabe mencionar que se respetó la 
designación de la suplencia en el caso de Reyes del Campillo, aun-
que en el caso de José Antonio Crespo no fue así, debido a que él 
declinó ser considerado. Sin embargo, de acuerdo con Campillo, 
su inclusión no estuvo exenta de conflictos:
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Tres años después [de la selección de los consejeros electorales] 
Emilio Álvarez Icaza renuncia para irse a la CDH-DF, entonces 
consultaron a José Antonio Crespo, el otro suplente, pero él ya no 
estaba interesado. Entonces me preguntan a mí y acepté, aunque 
el PRI quería dejarme fuera y nombrar a otro consejero. Final-
mente, no tuvo éxito y yo quedé como consejero a través de la 
suplencia. (Faustino Torres, 2014e)

•	 La renovación del Consejo General en 2006

De acuerdo con lo estipulado en el artículo 55, II, de la ley elec-
toral del Distrito Federal de 1999, en 2006 se cumplía el periodo 
de funciones del primer Consejo y, en consecuencia, se produci-
ría la primera renovación total del máximo órgano de decisión 
(Diario de los Debates de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal, 
2006, p. 28).

Los nuevos consejeros fueron Isidro Cisneros, doctor por la 
Universidad de Florencia; Ángel Rafael Díaz, maestro en Derecho 
Electoral; Néstor Vargas, maestro en Gobierno y Asuntos Pú-
blicos por la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales 
(Flacso); Gustavo Anzaldo, maestro en Derecho por la UNAM; 
Yolanda León, doctora en Psicología por la Universidad Iberoame-
ricana; Fernando Díaz Naranjo, maestro en Estudios en Comuni-
cación y Política; Carla Humphrey Jordan, candidata a doctora en 
Gobierno y Administración Pública por el Instituto Universitario 
Ortega y Gasset de la Universidad Complutense de Madrid.
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Por su parte, Diana Talavera, Manuel Larrosa Haro y José 
Luis Vargas fueron designados por la ALDF como suplentes. 

Cabe mencionar que el 28 de octubre de 2008 Isidro Cis-
neros renunció y en su lugar se designó a Beatriz Claudia Zavala 
Pérez, quien no formaba parte de la lista de suplentes. Aún más 
grave resulta que las razones de la destitución no fueron expues-
tas, por lo que en la prensa se sugirió que fue una venganza por 
parte del PAN, que en reiteradas ocasiones pidió su salida del 
Consejo.4 Lo anterior sustentado en el Estatuto de Gobierno del 
Distrito Federal, artículo 125, según el cual los propios consejeros 
electorales tenían la facultad de nombrar de entre ellos al conse-
jero presidente. 

4	 La destitución se dio primero en el seno del Consejo del IEDF, donde los con-
sejeros Carla Humphrey, Fernando Díaz Naranjo, Yolanda Columba y Ángel Díaz Or-
tiz votaron a favor de ello (González Alvarado, 2008).

Cuadro 14

Consejeros electorales del IEDF, 2006-2013

Isidro Cisneros Ramírez (consejero presidente)	 PRD

Ángel Rafael Díaz Ortiz		  PRI

Néstor Vargas Solano		  PRD

Gustavo Anzaldo Hernández		  PRD

Yolanda Columba León Manríquez	 PRD

Fernando José Díaz Naranjo		  PAN

Carla Humphrey Jordan		  PAN

Consejero electoral Partido nominador

Fuente: elaboración propia con información del IEDF.



130
Los órganos electorales administrativos en México y los problemas de su autonomía

En opinión del propio exconsejero —vertida en una carta 
que envió al Instituto y al jefe de Gobierno, Marcelo Ebrard—, la 
razón fue la intervención de los partidos políticos en la vida ins-
titucional del órgano electoral; concretamente hizo mención de 
una reforma al Estatuto de Gobierno en la que se pretendía “re-
mover a un grupo de consejeros electorales o posteriormente la 
rotación del cargo de consejero presidente”, lo que en su opinión 
“ilustra sólo una parte de la antidemocrática intervención de dife-
rentes actores e intereses políticos que vulneraron la autonomía 
del IEDF” (Cruz González, 2008).

A pesar de lo anterior, la propuesta de destituir al consejero 
presidente se aprobó por unanimidad, con lo cual se vulneró la 
normatividad electoral.5 

Ahora bien, desde un análisis de las votaciones del Consejo 
General del IEDF en el periodo de estudio (1999-2008), no se 
pudo identificar un comportamiento tendencioso de los conseje-
ros electorales, a pesar de encontrarse en un contexto predomi-
nantemente favorable al PRD; de lo anterior se da cuenta en los 
“Anexos”.

5	 Se contaron 46 votos a favor, cero en contra y cero abstenciones (Diario de los 
Debates de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal, 2008, p. 53).
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Situaciones de tensión del IEDF con partidos y gobierno

Para los partidos y los gobiernos es notorio que no están
acostumbrados a vivir con instituciones autónomas.

Existe una pulsión, un resorte de los
partidos a pensar: estas instituciones

están conmigo o están contra mí.

José Woldenberg

•	 El registro de la candidatura de Andrés Manuel López 
Obrador

Desde su surgimiento, el IEDF tuvo importantes problemas res-
pecto a su relación con el gobierno de la capital. Sobre esto re-
sulta elocuente el caso del conflicto interpartidista en el registro 
de la candidatura de López Obrador al Gobierno del Distrito Fe-
deral. Concretamente se debatía el requisito de residencia del as-
pirante por el PRD, lo cual debía ser definido por el Instituto en 
primera instancia.

Después de que se puso en cuestionamiento por los parti-
dos de oposición su residencia efectiva de cinco años para poder 
ser registrado como candidato a la Jefatura de Gobierno, López 
Obrador tuvo una opinión poco positiva del Instituto. En dicho 
episodio, hubo una discusión extenuante en el Consejo General; 
se presentaron pruebas de la residencia de dicho candidato en 
Tabasco en 1996, lo que hacía imposible que tuviera cinco años 
de vivir en la capital del país; el PRD también presentó pruebas de 
su residencia en el Distrito Federal, lo cual hacía necesario que el 
órgano decidiera sobre la pertinencia o la negativa del registro. 

El razonamiento del consejero presidente, Javier Santiago 
Castillo, a favor del otorgamiento del registro a López Obrador 
fue que a ellos “no les [correspondía] juzgar sobre la autenticidad 
de los documentos expedidos por una autoridad competente” 
(las pruebas de residencia de dicho candidato), pues eso concer-
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nía a la autoridad jurisdiccional: “como árbitro electoral nos co-
rresponde organizar y vigilar la legalidad del proceso y no entrar 
a debate o disputa con actores políticos” (Consejo General del 
IEDF, 2000a). 

Los que votaron por la negativa expresaron, en palabras de 
Rubén Lara León, que “no estaba acreditada la residencia ininte-
rrumpida de AMLO”, mientras que Rodrigo Morales Manzanares 
señaló: “sigo pensando que ésta no es sólo una instancia adminis-
trativa [el IEDF] que sólo da cuenta, sino que tiene que entrar a 
conocer y valorar el expediente”, para lo cual se habló de la exis-
tencia de copias fotostáticas sobre declaraciones del implicado, 
en donde, como líder del PRD en Villahermosa, se aludía como 
posible víctima de encarcelamiento por parte del gobierno. 

La resolución se dio en el sentido de un Consejo General 
administrativo, como lo señaló el propio consejero presidente, 
que no juzgó sobre la documentación presentada en contra del 
candidato sino sólo obró “con buena fe” al considerar que no 
tenía por qué dudar de la legitimidad de los documentos pre-
sentados, aunque no se definió por el hecho más importante: la 
residencia efectiva, ya que difícilmente se podían acreditar los 
cinco años de antigüedad en el Distrito Federal. Por otra parte, 
cabe señalar que los partidos que impugnaron la candidatura 
por el motivo aludido aún tenían las instancias del TEDF y del 
Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federación (TEPJF); 
sin embargo, desistieron de ello. 

Lo anterior, de acuerdo con una investigación realizada por 
la revista Proceso, se explica por una negociación entre Rosario 
Robles, entonces a cargo de la Jefatura del Gobierno del Distrito 
Federal, y Diódoro Carrasco, secretario de Gobernación, donde 
Robles le ofreció a este último que su partido reconocería la de-
rrota en caso de perder el candidato perredista en las elecciones 
presidenciales de 2000 (suponiendo que el PRI llevaba una venta-
ja mínima sobre Fox y Cárdenas) a cambio de que el PRI desistiera 
de acudir al TEPJF para impugnar la candidatura del tabasqueño.



133
La autonomía del Instituto Electoral del Distrito Federal y del Instituto Electoral del Estado de México

De acuerdo con la entonces consejera electoral Rosa María 
Mirón Lince, lo anterior motivó la animadversión con la que se 
condujo López Obrador como jefe de Gobierno: 

En la elección de 2000 hubo toda una discusión sobre si AMLO 
cumplía con los años de la residencia; la votación para permitir-
le contender en las elecciones fue de 4 a favor y 3 en contra, lo 
cual enemistó al futuro jefe de Gobierno con el IEDF. (Faustino 
Torres, 2014b)

Los consejeros que votaron en contra del registro de López 
Obrador fueron Rubén Lara León, Rodrigo Morales Manzanares 
y Leonardo Valdés Zurita, mientras que los tres consejeros nomi-
nados por el PRD votaron a favor del otorgamiento de la candi-
datura y Mirón Lince, quien fue propuesta por el PRI, también lo 
hizo en el mismo sentido. De esta manera, se observó un voto en 
bloque de los consejeros propuestos por el partido en el gobier-
no, no así de los apoyados por los partidos de oposición.

Cabe decir que Morales Manzanares y Valdés Zurita fueron 
acusados por Andrés Manuel de actuar bajo consigna de la Se-
cretaría de Gobernación, ya que “trabajaron con Jorge Alcocer, 
subsecretario de esa dependencia” (Romero Flores, 2000). Ade-
más, Obrador consideró las pruebas presentadas como “falsas y 
prefabricadas”, mismas que respondían a una consigna que venía 
“desde muy arriba para [sacarlo] de la contienda electoral” (Ro-
mero Flores, 2000).

La integración de diputados de representación proporcional
a la ALDF en 2000

La elección concurrente de 2000 tuvo un efecto de “arrastre” del 
candidato a la Presidencia Vicente Fox Quesada a favor de los 
candidatos de la “Alianza por el Cambio”, integrada por el PAN y 
el PVEM, con lo que tendrían derecho a la mayoría de diputados 
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al interior de la ALDF de acuerdo con la normatividad constitu-
cional y el Estatuto de Gobierno del Distrito Federal. 

No obstante lo anterior, se presentaron una serie de irregu-
laridades en la definición de las diputaciones por el principio de 
RP, primero en el IEDF y, posteriormente, en el TEPJF. Respecto 
al primero, resalta lo que señaló la entonces consejera electoral 
del IEDF Rosa María Mirón Lince: 

Yo extraño el hecho de que no haya un acuerdo aquí, en este 
punto. Esto es, esta asignación se está poniendo a consideración 
de este Consejo General o es un informe (sic) … Al no haber vota-
ción, evidentemente no es el Consejo General quien estaría apro-
bando esta asignación. (Consejo General del IEDF, 2000b, p. 57)

La asignación de diputados por el principio de RP no se 
sometió a votación; sin embargo, en la exposición de motivos los 
consejeros Leonardo Valdés, Rosa María Mirón, Rodrigo Morales, 
Rubén Lara y Javier Santiago se pronunciaron por aplicar la nor-
matividad que hubiera dado lugar a la cláusula de gobernabilidad 
a favor de la Coalición “Alianza por el Cambio”, misma que no 
pudo ser votada, aunque cabe decir que el secretario ejecutivo 
señaló al final de la sesión:

Concluida la etapa de resultados y de declaración de la validez de 
las elecciones que se traten, terminará automáticamente la coali-
ción por la que se hayan postulado los candidatos, en cuyo caso 
los candidatos a diputados de la coalición que resultaren electos, 
quedarán comprendidos en el partido político o grupo parlamen-
tario que se haya señalado en el convenio de coalición. (Consejo 
General del IEDF, 2000b, p. 94)

Dicha asignación no tuvo votación de los consejeros elec-
torales, quienes estaban en general a favor de asignar la cláusula 
de gobernabilidad a la coalición del PAN y el PVEM. No obstante, 
esta integración fue impugnada ante el TEPJF, que: 



135
La autonomía del Instituto Electoral del Distrito Federal y del Instituto Electoral del Estado de México

decidió revocar la cláusula de gobernabilidad que el instituto y 
el tribunal electorales del Distrito Federal habían otorgado a la 
Alianza por el Cambio, y reasignó 26 diputaciones, mediante la 
fórmula de representación proporcional pura, con lo cual el PRI 
obtiene 11 curules más. (Romero Sánchez, 2000, párr. 1)

La resolución se produjo de acuerdo con la opinión del ma-
gistrado del TEPJF José Luis de la Peza, quien señaló que: 

no estaba de acuerdo con el proyecto presentado, por lo que se 
sumaba a la propuesta de revocar la cláusula de gobernabilidad y 
hacer la distribución con base en un esquema de representación 
pura, es decir, tantos diputados como porcentaje de la votación 
total hubiesen alcanzado. (Romero Sánchez, 2000, párr. 12)

Es decir, de acuerdo con el fallo del TEPJF, la asignación de 
diputados por el principio de RP se daba en razón de cada partido 
por separado y no en coalición, aun cuando la ley electoral del 
Distrito Federal consideraba a las coaliciones como un partido 
para efectos legales. Con lo anterior, la legislación electoral del 
Distrito Federal se vio violentada por el TEPJF, incluso habiendo 
precedentes —señalados por los propios consejeros del IEDF— 
para fundamentar la asignación de diputados de RP, ya que, de 
acuerdo con los artículos 122 constitucional y 37, IX, “b”, del Esta-
tuto de Gobierno del Distrito Federal, se consideraba que, de dar-
se la mayoría de un solo partido y por más de 30 %, se procedería 
a asignársele los diputados necesarios para conformar la mayoría 
absoluta al interior de la ALDF.

Lo anterior dejó al IEDF en una condición de vulnera-
bilidad, primero al no votarse la resolución de asignación de 
diputados de RP y, segundo, al interpretar que los diputados de 
la coalición deberían tomarse de manera separada y no como 
parte de un solo partido, como lo consideraba la ley electoral y 
como fue fundamentado en el dictamen razonado de los conse-
jeros electorales en la respectiva sesión del Consejo.

Es decir, de haberse llevado a cabo la asignación de diputa-
dos de RP de acuerdo con la ley electoral vigente, la coalición del 
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PAN y el PVEM hubiera conformado la mayoría al interior de la 
ALDF. Sin embargo, en la resolución del TEPJF el beneficiado fue 
el PRI, quien obtuvo 11 diputados de RP. 

Así, el PRD tendría la mayoría en la ALDF de acuerdo con 
la resolución del TEPJF, con un total de 19 diputados. El PAN se 
quedó con 17, y el PRI, con 16. Lo anterior echó por tierra la le-
gislación local y se impuso una interpretación que favoreció una 
integración lo más equitativa y proporcional posible, lo dicho gra-
cias al TEPJF, que canceló la decisión del IEDF y el TEDF.

El plebiscito de 2002

En razón del plebiscito que propuso el jefe de Gobierno del Dis-
trito Federal para decidir sobre la realización del segundo piso 
del Periférico (de junio de 2002), se inició un debate intenso, 
ya que este procedimiento fue cuestionado por algunos conseje-
ros electorales por la falta de asignación presupuestal para tal fin 
(Romero Sánchez, 2002). De acuerdo con el entonces consejero 
electoral Juan Reyes del Campillo, el problema era básicamente 
la renuencia del Gobierno del Distrito Federal para asignar recur-
sos: “Concretamente el problema fuerte fue respecto al plebiscito, 
ante el que no hubo mucha disposición en cuanto al presupuesto, 
ya que a los gobiernos en general les cuesta invertir en la demo-
cracia” (Faustino Torres, 2014e). 

En opinión del consejero Huchim:

la cuestión era que López Obrador, sabiendo lo que costaba un 
plebiscito, que conoció el monto total en un presupuesto que se 
le envió, a pesar de eso convocó a un plebiscito y ahora se niega 
a pagarlo. Ésa es una actitud irresponsable. (Llanos Samaniego, 
2002, párr. 7)

Lo anterior explica que posteriormente se presentara un 
punto de acuerdo para exhortar al consejero Huchim May para 
que se condujera “según los principios consagrados en el Esta-
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tuto de Gobierno y el Código Electoral”; además se acusaba al 
consejero:

Eduardo Huchim May, [por haber] manifestado de forma siste-
mática opiniones con un sesgo personal que son incompatibles 
con el cargo público que ostenta, toda vez que como servidor pú-
blico sus comentarios y opiniones deben de estar apegados a los 
principios de imparcialidad, equidad y objetividad, ya que invaria-
blemente mientras se mantenga en el cargo, estas opiniones ten-
drán un impacto trascendental en la vida pública de esta ciudad. 
(Diario de los Debates de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal, 
2003a, p. 19)

A pesar de esta acusación, resulta elocuente que los partidos 
de oposición hayan respaldado el trabajo del IEDF y del conseje-
ro Huchim May, como lo expresaron el diputado Bernardo de la 
Garza, líder de la bancada del PVEM; el coordinador priista, Ma-
nuel Jiménez Guzmán, y el vicecoordinador del PAN, Jorge Lara, 
quienes consideraron la actuación del PRD como una venganza 
(Llanos y Romero, 2003).

No obstante, lo anterior no se quedó en una desavenencia 
mediática, ya que el grupo parlamentario del PRD impulsó una 
reforma electoral que fue apoyada por los representantes del 
PAN, el PRI y el PVEM, con lo cual se “alineaban” a la propuesta 
del partido en el gobierno. En ésta se obligaba a los consejeros a 
moderar su conducta y a permanecer en el recinto a lo largo de 
toda la sesión (CEDF, artículo 72):

II. Participar y permanecer hasta su conclusión, en las sesiones 
del Consejo General … V. Guardar reserva y discreción de aque-
llos asuntos, que por razón de sus cargos o comisiones tengan 
conocimiento, hasta en tanto no se les otorgue el carácter de in-
formación pública, o hayan sido resueltos por el Consejo General.

Ambos puntos con la intención de limitar la libertad de los 
consejeros; en primer lugar, debido a que previamente dos conse-
jeros habían abandonado la sesión del Consejo como protesta, y 
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en segundo, para que las opiniones de éstos se vieran limitadas en 
los medios de comunicación.

Finalmente, el plebiscito se desarrolló el 22 de septiembre 
de 2002. Sufragaron 300 mil votantes a favor de la construcción 
de la obra y 150 mil en contra, de un total de 6 millones 600 mil 
electores. La participación total fue de cerca de 4 % de la lista 
nominal. Para que fuera vinculante para el Gobierno del Distrito 
Federal, tenía que haber obtenido al menos 2 millones de votos 
a favor; sin embargo, dado que se trataba de un tema que era im-
pulsado por el jefe de Gobierno, la propuesta se llevó a cabo aun 
dada la baja votación en el plebiscito (El Universal, 2002).

Intencionalidad política en las reformas electorales 

•	 La segunda reforma electoral, 2003

En noviembre de 2003 fue presentada una nueva iniciativa de re-
forma al CEDF, por parte del diputado perredista Gerardo Villa-
nueva Albarrán, quien a nombre de los grupos parlamentarios 
del PRD, el PAN, el PRI y el PVEM (es decir, con consenso de los 
partidos) presentó una propuesta a un mes de la publicación de 
la ley electoral inmediata anterior. De acuerdo con Mirón Lince 
(2008, p. 277), ésta constituyó una verdadera “contrarreforma” 
para el órgano electoral, ya que acotó su autonomía y restringió el 
trabajó de sus órganos colegiados. 

Luego de las elecciones de 2000 surgieron elementos que 
corregir, pues fueron los primeros comicios desarrollados por el 
órgano electoral local. Por lo anterior, el Consejo General del 
IEDF elaboró una propuesta de reforma al Código, misma que en-
contró la resistencia del jefe de Gobierno, quien acusó al Instituto 
de querer “aumentar su presupuesto”. Por lo anterior, después 
de que la propuesta de reforma fue aprobada por la Asamblea, 
en septiembre de 2002 López Obrador la devolvió con observa-
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ciones, con la intención de que no se aplicara para la próxima 
elección local de 2003. 

De acuerdo con Mirón Lince, no se respetó la propuesta de 
reforma que envió el IEDF, con el visto bueno de los partidos, a 
la Asamblea:

 
El Instituto tenía la facultad de presentar propuestas a la Asam-
blea; existía una comisión especial, que yo presidí, y en que se 
negociaba artículo por artículo con los partidos y especialistas. 
Este estudio se presentó con el visto bueno de todos los partidos, 
lo aprobó el Consejo General y lo enviamos a la Asamblea, donde 
fue aprobado. Sin embargo, el Jefe de Gobierno lo regresó con 
observaciones menores y no pudo modificarse porque lo impedía 
la ley, ante la inminencia de las elecciones de 2003. Cuando se 
hizo la corrección se aprobó pero no pudo regir; en la siguiente 
legislatura se aprobó un nuevo Código que impulsó el ejecutivo 
local. (Faustino Torres, 2014b)

Por lo anterior, la reforma electoral se publicó hasta el 15 
de mayo de 2003 y, de acuerdo con los artículos transitorios, 
entraría en vigor hasta octubre, por lo que tuvo escasos meses 
de vigencia, ya que en diciembre del mismo año se publicó una 
nueva reforma electoral. Ésta se justificó en una supuesta racio-
nalidad administrativa que promovió el jefe de Gobierno bajo 
el argumento de ahondar en la austeridad. En la exposición de 
motivos se mencionaba:

Esta iniciativa no tiene por objeto acotar facultades o imposibi-
litar tarea alguna a los órganos electorales para su adecuado de-
sarrollo sino sujetar a todos los participantes a la búsqueda de 
la adecuación y la modernización de los procedimientos electo-
rales a fin de que los mismos se sujeten a una oportuna y eficaz 
aplicación de los recursos públicos, en apego a las medidas de 
racionalidad y disciplina presupuestarias, lo que conllevará a la 
eliminación de la duplicidad de funciones, el desperdicio de re-
cursos, mecanismos de carácter burocrático, así como a priorizar 
el ahorro a través del uso justo de los recursos públicos. (Diario de 
los Debates de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal, 2003b, p. 16)
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Sin embargo, la principal razón que originó dicha reforma 
fue que el jefe de Gobierno no había estado de acuerdo con diver-
sas decisiones del IEDF:

entre las que destacan las sanciones impuestas por el Consejo Ge-
neral derivadas de conductas ilegales de ese partido [PRD] así 
como la resolución del propio Consejo que acreditó el rebase del 
tope de los gastos de campaña del candidato a jefe delegacional 
en Miguel Hidalgo en 2003. (Mirón Lince, 2008, p. 278)

No obstante, los cambios se intentaron justificar en una su-
puesta racionalización de los recursos públicos y el ahorro; sin 
embargo, lo que estaba en el fondo era “acotar la autonomía de 
un árbitro electoral que no resultó dócil ni cómodo para el go-
bierno, ni para su partido” (Mirón Lince, 2008, p. 278).

Por lo anterior, la propuesta de reforma al CEDF presenta-
da en noviembre de 2003 se aprobó sin contratiempos el 30 de 
diciembre del mismo año. 

El Instituto Electoral del Estado de México, 1996-2008

Perspectiva jurídica

Código electoral de 1996

La competencia electoral tuvo en 1996 un cambio importante 
en el Estado de México, ya que se fijaron nuevas condiciones 
para ésta, caracterizadas por mayor apertura del cuerpo legisla-
tivo y de los ayuntamientos. Dichas condiciones se vieron favo-
recidas por la institución de un órgano electoral autónomo que 
sería el encargado de la calificación de las elecciones legislativas 
y municipales, aunque las de gobernador seguían en manos del 
colegio electoral. 

Con la introducción del Código electoral de marzo de 1996, 
se produjo un impacto positivo en la representación de la oposi-
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ción en las elecciones de noviembre del mismo año. A pesar de 
este avance importante en cuanto a la competitividad electoral 
en el estado, nuestro interés se centrará en el diseño institucional 
del recién creado IEEM, de 1996 a 2008, bajo las mencionadas 
variables de análisis.

Según los artículos 86 del CEEM (1996) y 11 de la Consti-
tución local (1995), el órgano electoral se constituyó como un 
“órgano público autónomo”; sin embargo, en la integración del 
Consejo General se establecieron elementos que contrariaban di-
cha autonomía, entre ellos los consejeros del Poder Legislativo 
y la facultad del gobernador para proponer la terna de la que se 
elegiría al consejero presidente. 

En lo que respecta a la autonomía financiera, el Consejo 
General establecía un sistema semejante al del entonces IFE y el 
IEDF, que consistía en elaborar un anteproyecto de presupuesto 
que se sometía a consideración del Poder Ejecutivo, sin tener un 
presupuesto asegurado ni tampoco la dependencia a un órgano 
determinado. Por su parte, en el CEEM se aseguraba la autono-
mía en los ámbitos jurídico y administrativo.6

Sobre la integración del Consejo General, es de subrayar 
que se incluyeron cuatro consejeros del Poder Legislativo con 
voz y voto (en lo federal, la reforma del 22 de agosto de 1996 
dejaría únicamente como integrantes con voz y voto a los con-
sejeros electorales ciudadanos), mismos que serían elegidos de 
entre los miembros de la Legislatura local: dos por parte de la 
fracción mayoritaria, uno por la primera minoría y otro por la 
segunda minoría. Además, como se mencionó, el gobernador 
conservaba la atribución de emitir una terna para que el Con-
greso local eligiera al consejero presidente, que sería aprobada 
por las dos terceras partes de los miembros presentes de la Legis-
latura local (artículo 86, I). 

Los consejeros ciudadanos (con voz y voto) serían siete: un 
consejero presidente y seis consejeros electorales. Estos últimos 

6	 Es conveniente remitirse a los “Anexos”, en donde se desarrollan varios de los 
puntos que veremos en éste y los otros apartados sobre el IEEM.
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serían elegidos por la Legislatura local de la siguiente mane-
ra: las fracciones legislativas tendrían derecho a proponer has-
ta tres candidatos y la comisión correspondiente del Congreso 
mexiquense tendría la atribución de examinar si los candidatos 
cumplían con los requisitos, así como de integrar una lista con 
propietarios y suplentes. La Legislatura tendría la facultad de 
elegir por las dos terceras partes de sus miembros a los conseje-
ros electorales propietarios y suplentes de manera individual y 
sucesiva (artículo 86, II). 

En caso de que después de tres rondas de votación no se 
hubieran cubierto los cargos a designar, la comisión encargada 
de realizar la lista tendría que enviar una nueva y se seguiría el 
procedimiento antes mencionado.

La duración del cargo de consejero electoral sería de dos 
procesos electorales, con la posibilidad de reelegirse por un pro-
ceso comicial más. Finalmente, la remoción de los consejeros se 
daría, según el artículo 136 del CEEM (1996), cuando incurrieran 
“en conductas graves … contrarias a la función que este código 
les atribuye”. A solicitud de la Legislatura local o del consejero 
presidente, con el apoyo de seis consejeros más, se instituiría una 
comisión de justicia a instancias del presidente del Tribunal Elec-
toral del Estado de México (TEEM). 

En lo relativo a los requisitos para aspirar al cargo de conse-
jero electoral, destaca que no se mencionaran un número deter-
minado de años posteriores a la obtención del grado de licencia-
do ni la necesidad de conocimientos en materia electoral, como 
se establecía para el caso del IEDF y del IFE. Tampoco se señalaba 
la restricción de haber sido funcionario público.	

En cuanto a las facultades del Consejo General, destaca que, 
a diferencia del IEDF, no se contara con iniciativa legal, mientras 
que compartía las demás atribuciones.

Por último, en lo que respecta a la profesionalización, el 
IEEM sólo contaba con la previsión de un SPE, aunque no se men-
cionaba nada sobre una contraloría interna ni sobre un órgano de 
transparencia.
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Reforma electoral constitucional y al Código electoral, 1998 

En la modificación del 2 de octubre de 1998 a la normatividad elec-
toral, se establecieron importantes cambios, especialmente aqué-
llos relacionados con la integración del Consejo General del IEEM. 

Un cambio fundamental fue que se eliminó a los conseje-
ros del Poder Legislativo del Consejo General, de modo que sólo 
quedaba integrado por los consejeros electorales ciudadanos, que 
serían propuestos por las fracciones parlamentarias y elegidos por 
las dos terceras partes de la Legislatura local. En dicha reforma 
se eliminó la facultad de que cada grupo parlamentario pudiera 
proponer a tres candidatos para el cargo de consejero electoral, 
como se establecía en el CEEM de 1996.

Reforma de 1999 al Código electoral 

El 9 de octubre de 1999 se modificó nuevamente la legislación 
electoral del Estado de México; los temas más importantes rela-
cionados con el IEEM fueron los relativos a la remoción de conse-
jeros electorales y la creación de la Contraloría Interna.

Sobre la remoción de los consejeros electorales, como se ob-
servaba en el artículo 136 del CEEM, se modificó el número de los 
que debían apoyar al consejero presidente para iniciar el proceso 
de destitución de alguno de los integrantes: en la ley anterior eran 
seis consejeros y se redujo a cuatro.

Por su parte, según el artículo 351, la Contraloría Interna se 
estableció como un ente adscrito al Consejo General.

Reforma de 2008 al Código electoral 

La siguiente reforma electoral de relevancia en cuanto al diseño 
institucional del IEEM fue la del 10 de septiembre de 2008.
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En ésta se modificó el tema relativo a la remoción de los 
consejeros electorales, pues ya no dependería del voto de la Le-
gislatura local ni de un número determinado de consejeros elec-
torales, sino que tendría lugar solamente mediante juicio político 
(artículo 136 del CEEM).

Dentro de los requisitos de elegibilidad se establecía que 
los aspirantes no podían haber sido titulares de alguna secretaría 
de Estado, procuradores generales de Justicia ni subsecretarios, a 
menos que se separaran de su cargo con dos años de anticipación 
al día de su nombramiento (artículo 88, XI, del CEEM).

Por otra parte, en cuanto a las facultades del Consejo Gene-
ral del IEEM, la de distritación y la de control de las finanzas de 
los partidos políticos se elevaban a rango constitucional.

Finalmente, en el tema de profesionalización del Instituto, 
con dicha reforma electoral se establecía a la Contraloría como 
un ente adscrito al Consejo General, con autonomía de gestión e 
independencia técnica en el ejercicio de sus atribuciones (artícu-
los 11 de la CPELSM y 103 del CEEM). 

Además, se creó la figura del secretario ejecutivo general, 
quien sería elegido por el Congreso local a propuesta de al menos 
cinco integrantes del Consejo General, duraría cuatro años en el 
cargo y podría ser reelecto por un periodo más (artículo 86, II, 
del CEEM). Entre las funciones que concentraba dicha figura se 
encontraba la de suplir al presidente del Consejo General (artícu-
lo 102 del CEEM).

Perspectiva política

El sistema de partidos

El Estado de México es una entidad que no ha tenido alternan-
cia en el Ejecutivo local desde que existen elecciones constitu-
cionales; sin embargo, a partir de 1996 ha tenido una presencia 
importante de diputados de oposición al PRI en el Congreso local, 
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lo que ha dado origen a los gobiernos divididos. Por lo anterior, 
presenta un sistema de partido de pluralismo limitado, pues aun-
que sólo un partido ha ocupado el Poder Ejecutivo, el Legislativo 
presenta mayor pluralidad.

•	 Poder Ejecutivo en el Estado de México

Las elecciones para gobernador en el Estado de México de 1993 
a 2005 fueron ganadas por el PRI. Sus porcentajes de victoria res-
pecto al segundo lugar fueron de 44 % en 1993, 7 % en 1999 y 
22.9 % en 2005. Es decir, el año más difícil que tuvo el partido 
dentro de este lapso fue 1999, como se aprecia en el cuadro 15.

Cuadro 15

Elecciones de gobernador en el Estado de México, 1993-2005

Emilio
Chuayffet*

Arturo
Montiel
Rojas 

Enrique
Peña Nieto

PRI

PRI

PRI

PAN

PAN

PAN

17.82

35.5

24.7

62.36

42.50

47.60

1993- 
1995 

1999- 
2005

2005- 
2011

Gobernador
Partido 
político

Segunda 
fuerza

electoral

Porcentaje 
de votación 
del segundo 

lugar

Porcentaje 
de votación 
del primer 

lugar

Periodo

*  César Camacho Quiroz tomó el cargo de 1995 a 1999.

Fuente: elaboración propia con información del IEEM.
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Como puede observarse en el cuadro 16, el PRI no mantu-
vo el predominio que tuvo hasta la LII Legislatura (1993-1996), 
cuando ganó todos los cargos de mayoría (40) y la oposición sólo 
pudo acceder al Congreso gracias a los 26 puestos de RP. A partir 
de 1996 las diputaciones aumentaron, en las de mayoría relativa 
de 40 a 45 y en las de representación proporcional de 26 a 30.

En las cuatro legislaturas siguientes: LIII (1996-2000), LIV 
(2000-2003), LV (2003-2006) y LVI (2006-2009), no tuvo mayoría 
en el Congreso. 	

Por lo anterior, el partido en el gobierno no tuvo la posibi-
lidad de realizar reformas a la ley electoral por sí mismo en un 
amplio periodo (de 1996 a 2009), lo cual es una característica que 
lo diferencia del PRD en el Distrito Federal.

Los debates y las propuestas previos al surgimiento
 

La reforma electoral de 1996 en el Estado de México incluyó ele-
mentos que posteriormente serían plasmados en la legislación 
electoral federal, por lo que para autores como Arzuaga y Vive-
ro (2008, p. 458) representó una reforma progresista en muchos 
sentidos. Dicha reforma adecuó una nueva forma de organización 
de las elecciones derivada de la reforma constitucional de 1995, 
que permitía crear un nuevo modelo de órgano electoral que re-
emplazó a la Comisión Estatal Electoral, vigente desde la Ley de 
Organizaciones Políticas y Procesos Electorales del Estado de Mé-
xico (Loppem) de 1978.

Precisamente, sobre la reforma al CEEM rescatamos las dis-
cusiones de las fuerzas políticas con representación en el Con-
greso del Estado de México. En este caso, a pesar de que no se 
dio una serie de propuestas por parte de los partidos, como en 
el caso de la ALDF, sí se presentaron las posturas de los grupos 
parlamentarios. 

Este proceso de reforma comenzó el 16 de febrero de 1996. 
Una vez que se aprobó y entró en vigor la Constitución local que 
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preveía la creación del IEEM, la reforma fue propuesta por el go-
bernador del estado, quien en la exposición de motivos reconocía 
la participación de las fuerzas políticas y de la sociedad civil en su 
elaboración:

Someto a la representación popular la presente iniciativa en mi 
carácter de titular del Ejecutivo. Pero sería injusto no reconocer 
que en ella se plasman las aportaciones de los partidos políticos y 
de múltiples voces representativas de nuestra vigorosa sociedad. 
(Diario de Debates. Poder Legislativo del Estado de México, 1996)

Por lo anterior, si bien el gobernador del estado era el pro-
motor de la reforma, señalaba que en su redacción intervinieron 
otros actores (aunque no existen referencias de dichas aportacio-
nes en el proyecto que se presentó). A continuación se abordan la 
propuesta mencionada y las discusiones al interior del Congreso 
antes de la aprobación de la ley electoral de 1996.

•	 Propuesta de ley electoral de 1996

Con la ley electoral del 16 de febrero de 1996 se creó el IEEM y 
además se incluyeron otros aspectos importantes para hacer más 
plural la representación política al interior del estado. Sobre la 
creación del IEEM, desde la reforma a la Constitución local del 
24 de febrero de 1995 se puede encontrar en el artículo 11 su fun-
damento: “La organización, desarrollo y vigilancia de los procesos 
electorales se realizarán por un organismo público autónomo, 
dotado de personalidad jurídica y patrimonio propios, e integra-
do en la forma que exprese la ley de la materia” (Arreola Ayala, 
2003b, p. 125). 

A partir de ello es que se entiende el establecimiento de un 
órgano público y autónomo como el IEEM y, que en cierta medi-
da, ninguno de los actores políticos se opusiera a esto. La reforma 
a la ley electoral de febrero de 1996 que fue enviada por el gober-
nador presentaba avances importantes contenidos en seis libros:
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Libro I, Disposiciones generales
Libro II, Partidos políticos
Libro III, Del Instituto Electoral del Estado de México
Libro IV, Del proceso electoral
Libro V, Del Tribunal Electoral
Libro VI, De lo Contencioso Electoral. (Diario de Debates. Poder Le-
gislativo del Estado de México, 1996)

En el libro relativo al órgano electoral naciente se proponía:

La creación del Instituto Electoral del Estado de México como un 
organismo público y autónomo, dotado de personalidad jurídica 
y patrimonio propios, responsable de la organización, desarrollo 
y vigilancia de los procesos electorales [artículo 78] … Bajo los 
principios de certeza, legalidad, independencia, imparcialidad y 
objetividad [artículo 82]. (Diario de Debates. Poder Legislativo del Es-
tado de México, 1996)

En cuanto a la integración del Consejo General del IEEM, 
se señalaba lo siguiente (artículo 86): 

Un presidente con voz y voto, designado a propuesta del Goberna-
dor por la Legislatura del estado mediante el voto de las dos terce-
ras partes de sus miembros presentes. En caso de que después de 
dos rondas de votación no se consiguieran las dos terceras partes, la 
propuesta regresará al gobernador para que él proceda a integrar y 
enviar a la Legislatura una nueva propuesta de terna en la que bas-
tará la mayoría simple para elegir al presidente del Consejo. (Diario 
de Debates. Poder Legislativo del Estado de México, 1996)

El Consejo General además estaría integrado por “cuatro 
consejeros del Poder Legislativo, con voz y voto, de los cuales dos 
serían propuestos por la fracción mayoritaria, uno por la primera 
minoría y otro por la segunda minoría de entre sus miembros” 
(Diario de Debates. Poder Legislativo del Estado de México, 1996). Tam-
bién serían parte de éste:

Seis consejeros electorales, con voz y voto, electos por la legislatu-
ra del estado conforme a las reglas:



151
La autonomía del Instituto Electoral del Distrito Federal y del Instituto Electoral del Estado de México

Cada fracción legislativa tendrá derecho a presentar hasta tres 
candidatos. La comisión correspondiente integraría una lista con 
hasta el doble del número de consejeros a elegir incluyendo pro-
pietarios y suplentes.

La comisión mencionada revisará si los candidatos cumplen con 
los requisitos de elegibilidad e integrará fórmulas de propietarios 
y suplentes que se someterán a votación. (Diario de Debates. Poder 
Legislativo del Estado de México, 1996)

Finalmente, formaría parte de este Consejo “un represen-
tante, con derecho a voz y sin voto de cada uno de los partidos po-
líticos” (Diario de Debates. Poder Legislativo del Estado de México, 1996).

En el artículo 88 se establecían los requisitos de elegibilidad 
de los consejeros electorales:

•	 Tener más de 25 años de edad.
•	 Poseer título profesional y tener conocimientos en materia 

político-electoral.
•	 No desempeñar ni haber desempeñado el cargo de presidente 

del Comité Ejecutivo Nacional, estatal o municipal de un parti-
do político.

•	 No tener ni haber tenido cargo alguno de elección ni haber 
sido postulado como candidato en los últimos cinco años ante-
riores a la designación.

•	 No desempeñar ni haber desempeñado cargo de dirección na-
cional, estatal, distrital o municipal en algún partido político 
o de dirigente de organismos, instituciones, colegios o agru-
paciones ciudadanas afiliadas a algún partido político en los 
tres años anteriores a su designación. (Diario de Debates. Poder 
Legislativo del Estado de México, 1996)

La duración en el cargo de los consejeros electorales sería 
por dos procesos comiciales con la posibilidad de reelección por 
un periodo más (artículo 89), mientras que su remoción sólo ten-
dría lugar cuando incurrieran en faltas graves y a petición de la 
mayoría de la Legislatura local o a instancia del consejero presi-
dente y con el apoyo de al menos seis consejeros. Bajo dicha cau-
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sal, el TEEM instituiría una comisión de justicia que decidiría de 
la remoción (artículo 136).

A continuación se realiza una exposición de dichas inter-
venciones. Nos enfocaremos en los puntos de mayor debate entre 
partidos. 

•	 El debate

Partido Popular Socialista

A nombre del grupo parlamentario del PPS, el diputado Magda-
leno Luis Miranda Reséndiz señaló como un punto en contra del 
proceso de reforma electoral el hecho de que se discutieran en 
forma conjunta la iniciativa de ley que presentó el grupo parla-
mentario del PAN y la del Ejecutivo, lo cual en su opinión restaba 
vitalidad al sistema democrático, especialmente cuando el proce-
so legislativo se vio afectado ante la falta de discusión y debate.

Por otra parte, estuvo a favor de la introducción de las 
fórmulas de representación proporcional a nivel municipal y de 
que el umbral para que los partidos accedieran a la lucha electo-
ral fuera de 1.5 %. Se pronunció por mejorar el debate al interior 
del Congreso, así como por crear un sistema que garantizara la 
plena democracia del pueblo, sin mencionar de manera clara si el 
PPS apoyaría la iniciativa o no.

Partido Verde Ecologista de México

El diputado Onésimo Marín Rodríguez fijó una posición a nom-
bre del PVEM, que apoyaba la propuesta de ley electoral. En su 
intervención resaltó la importancia de la introducción de un por-
centaje bajo para acceder a las diputaciones de representación 
proporcional, aunque se pronunció por una participación más 
alta a 1.5 % para conservar el registro como partido político (por 
2 %). Por lo anterior, se rescata el compromiso por un sistema de 
partidos pluralista.
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Partido Frente Cardenista de Reconstrucción Nacional

El diputado José Luis González Beltrán manifestó que, si bien su 
bancada fue escuchada en la propuesta de CEEM y se le tomó en 
cuenta, otras fuerzas políticas fueron “escuchadas en más ocasio-
nes”. Además, sobre el órgano electoral, criticó que la represen-
tación del Poder Legislativo fuera en realidad la de determinada 
fuerza política (los dos consejeros de la mayoría, uno de la prime-
ra minoría y otro de la segunda minoría). Es decir, dicha repre-
sentación estaría encabezada por el PRI, en opinión del diputado. 
A pesar de que los representantes no serían una fiel expresión del 
Congreso, demandaba a quienes resultaran elegidos honestidad, 
imparcialidad y, sobre todo, tolerancia.

Finalmente, emitió el siguiente comentario, que resulta 
elocuente: 

Ustedes impulsaron estos cambios y el Frente Cardenista los acep-
ta, porque sabemos que en ello no nos va la vida, nuestra existen-
cia no depende de un órgano electoral, depende del pueblo y el 
pueblo no sólo está representado por ustedes … Estos aspectos 
no fueron propuestas del FC, y sin embargo, las vamos a apoyar, 
porque en un ejercicio democrático como el que hoy estamos lla-
mados a hacer, nos tenemos que comprometer todos. (Diario de 
Debates. Poder Legislativo del Estado de México, 1996) 

Así, los comentarios del representante del FCRN expresan 
la tendencia a la negociación con el partido en el gobierno, por lo 
que difícilmente se pueden observar casos de parálisis legislativa 
en los gobiernos divididos en el Estado de México.

Partido de la Revolución Democrática

Por su parte, el PRD emitió una postura en contra a través del 
diputado Jorge de la Vega Membrillo, quien señaló que las frac-
ciones parlamentarias fueron invitadas a realizar una propuesta 
de Código por separado con la promesa de que sería considerada 
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en la proposición gubernamental, aunque en realidad “ya tenían 
desde hace tiempo su propuesta de código, mismo que nos fue 
dado a conocer a cuenta gotas”, es decir, “que nunca habían toma-
do en cuenta seriamente nuestro trabajo” (Diario de Debates. Poder 
Legislativo del Estado de México, 1996).

Además señaló:

Por nuestra parte siempre hubo apertura y disposición al diálogo 
para la integración, estructura y organización de los órganos elec-
torales, sin embargo, en lo que se refiere a este tema fundamental 
para todo proceso electoral, no encontramos voluntad de consen-
so ni por parte del gobierno ni por parte de la fracción mayori-
taria. (Diario de Debates. Poder Legislativo del Estado de México, 1996)

Particularmente cuestionaba que fuera el director general, 
a través de la Junta, quien designara a los vocales ejecutivos distri-
tales y municipales, donde, desde su punto de vista, “se operan los 
fraudes electorales”.

Por lo anterior, resumía su postura diciendo: “la fracción 
parlamentaria del PRD, de acuerdo con el Comité Ejecutivo Esta-
tal y por mandato expreso de éste, votará en contra de la propues-
ta de código electoral” (Diario de Debates. Poder Legislativo del Estado 
de México, 1996).

Partido Acción Nacional

El diputado panista Julián Angulo Góngora fue el encargado de 
fijar la postura de su grupo parlamentario. Señaló de manera en-
fática: 

el proyecto de decreto que ahora discutimos ante el pleno de la 
LII legislatura contempla importantes avances como producto de 
la fusión de la iniciativa que el Ejecutivo estatal remitiera el pasa-
do 16 de febrero y la presentada por nosotros cinco días después. 
(Diario de Debates. Poder Legislativo del Estado de México, 1996)
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También reconocía: “gran parte de nuestro proyecto fue in-
corporado en este dictamen”, aunque señalaba: 

[Con la propuesta a discusión] no se da una real y verdadera re-
forma electoral, porque se dejan de lado, por una parte aspectos 
que se refieren a cambios constitucionales, como la desaparición 
del Colegio Electoral para la elección de Gobernador, la unifica-
ción de las elecciones, el establecimiento de salas regionales del 
Tribunal Electoral, para que funcione de manera biinstancial, cri-
terios demográficos y geográficos para la distritación del estado. 
(Diario de Debates. Poder Legislativo del Estado de México, 1996)
 
De manera particular, consideraba que en la integración del 

Consejo General del órgano electoral se daba un avance mínimo, 
porque el Ejecutivo estatal seguiría teniendo preeminencia en las 
decisiones del órgano.

Partido Revolucionario Institucional

A nombre del PRI, el diputado Jaime Vázquez Castillo fijó la po-
sición de su grupo parlamentario. En su intervención mencionó 
que en el diseño de la propuesta se procuró el diálogo y la apertu-
ra. De manera puntual señaló que colaboró con las fracciones del 
PRD, el PAN, el PVEM, el PPS y el PFCRN.

Luego de la intervención de todas las fracciones parlamen-
tarias, el dictamen se aprobó en lo general por la mayoría de vo-
tos el 2 de marzo de 1996 (en el Diario de Debates no se señala el 
número exacto de votos; sólo se menciona que fue por mayoría).

Como puede verse, en el Congreso del Estado de México, 
la discusión sobre la ley electoral de 1996 no fue igual de inten-
sa y nutrida como en la Asamblea Legislativa del Distrito Federal. 
En primer lugar, las fracciones parlamentarias no presentaron sus 
propias propuestas, salvo la del PAN, misma que fue discutida de 
manera conjunta con el proyecto del gobernador y que fue absor-
bida por dicho documento. En segundo lugar, se observa que en 
la fijación de posturas de las fracciones no se remite a artículos de 
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manera puntual, sino que se habla en general, criticando las formas 
y la cerrazón del Congreso para participar y debatir ampliamente. 

Finalmente, igual que en el caso del Distrito Federal, el Có-
digo se aprobó por mayoría, sin gran sobresalto, dado que influyó 
la reforma constitucional del año previo (1995), que allanó el ca-
mino hacia una mayor pluralidad en los municipios y al interior 
del Congreso, y que permitió que surgiera un órgano electoral 
autónomo; ambos temas beneficiaron la competitividad electoral 
en el estado.

La selección y la remoción de consejeros electorales

–Quiero preguntarte si aceptarías ser propuesto para
ocupar el cargo de consejero presidente del IFE …

–Te agradezco mucho la deferencia y, por supuesto,
acepto ser considerado y votado como nuevo

consejero presidente, contesté a Elba Esther Gordillo.

Luis Carlos Ugalde

•	 Integración de 1996 del Consejo General 

Con base en las reglas antes mencionadas, se llevó a cabo la selec-
ción de consejeros electorales que inaugurarían el recién creado 
IEEM. Dicho proceso estuvo caracterizado por los acuerdos, ya 
que, conforme el artículo 86 del CEEM, las fracciones parlamen-
tarias tenían la atribución de proponer hasta tres candidatos ante 
la comisión que se encargaría de asegurarse de que cumplieran 
con los requisitos de elegibilidad. 

Por lo anterior, la presentación y la elección de consejeros 
electorales posibilitó el diálogo y los acuerdos, lo cual se evidenció 
al permitir que cada una de las seis fracciones parlamentarias con 
representación en el Congreso estatal (PAN, PRI, PRD, FCRN, 
PVEM y PPS) definiera un consejero electoral propietario y un su-
plente, de modo que se cubrieran los seis que debía designar este 
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órgano. El consejero presidente, como lo establecía el CEEM, se-
ría propuesto por el gobernador del Estado de México. Con base 
en el acuerdo antes mencionado, se integró el primer Consejo 
General del IEEM, como puede verse en el cuadro 17. 

Cuadro 17

Consejeros electorales del IEEM, 1996

Fuente: elaboración propia con información de Álvaro Arreola Ayala (2003b, p. 289) y Rosa-
lío Soto Bernal (1996, pp. 1 y 4A).

Samuel Espejel
Díaz González 
(consejero presidente)

Rogelio Tinoco
García

Alejandro
Maldonado Sánchez

Edmundo
Cancino Gómez

Santos Meza
Garcés

Lorenzo Berhó
Corona Salcedo

Jesús Barrera 
Legorreta

Propietario Suplente Partido nominador

-------

Melchor Dávila
Maldonado

Alfonso Bravo
Mier

Alberto Saladino 
García

Noé Jacobo
Faz Govea

José María
Sáinz Gómez

Jaime Villar
Mirón

Propuesta del
gobernador

PRI

PAN

PRD

FCRN

PVEM

PPS

La integración del primer Consejo General del IEEM resul-
tó sumamente equilibrada al permitir, por medio de un acuer-
do de los legisladores, que cada partido propusiera un consejero 
electoral. De modo que el Consejo adquiría una gran legitimidad, 
dado que tanto el partido en el gobierno como los otros dos parti-
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dos nacionales (PAN y PRD) permitieron que las fuerzas políticas 
minoritarias y los partidos locales participaran en las propuestas. 
No obstante, la integración de dicho Consejo no resultó durade-
ra, ya que en 1998 se renovó sin que ninguno de sus miembros se 
reeligiera en el cargo.

•	 Renovación de 1998 del Consejo General 

Por otra parte, el mismo año se renovó el Consejo General del 
IEEM, el 5 de diciembre de 1998, como lo marcaba la ley electo-
ral. Destacó que ningún consejero electoral se reeligió y que la 
posibilidad de incluir partidos políticos minoritarios en la defi-
nición de los consejeros se erradicó: el PT tuvo un consejero; el 
PAN, dos; el PRD, dos, y el PRI, dos, y uno de ellos fue el consejero 
presidente. 
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Cuadro 18

Consejeros electorales del IEEM, 1998

Fuente: elaboración propia con información de Álvaro Arreola Ayala (2003b, p. 327) y El Sol 
de Toluca (1998, pp. 1 y 4A). 

José María
Sáinz Gómez Salcedo 
(consejero presidente)

Jaime
González Graff

Álvaro
Arreola Ayala

Miguel Ángel
Juárez Franco

Ruperto
Retana Ramírez

Nelly Sofía
Gómez Haaz

Graciela
Macedo Jaimes

Propietario Suplente Partido nominador

-------

Roberto
Rueda Ochoa

Enrique
Mondragón Cruz

Isael Teodomiro 
Montoya Arce

Eduardo Armando 
Rincón Mejía

Wulfrano
Peña Alcántara

Jesús
Flores Rubí

PRI

PAN

PAN

PRD

PRD

PT

PRI

•	 Renovación de 2002 del Consejo General

La renovación de los integrantes del Consejo General del IEEM se 
produjo en mayo de 2002. En ésta, al contrario de en la primera, 
la mayoría de los miembros del Consejo logró reelegirse. Sólo un 
consejero electoral propietario no pudo hacerlo (además del caso 
de Jaime González Graff, quien falleció el año previo y fue susti-
tuido por Jaime Villar Mirón, cuyo suplente fue Víctor Manuel 
Álvarez Herrera, ambas propuestas del PVEM), mientras que se 
eligió a María Luisa Farrera Paniagua como consejera presidenta 
en sustitución de José María Sáinz Salcedo.
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Cuadro 19

Consejeros electorales del IEEM, 2002

Fuente: elaboración propia con información de Álvaro Arreola Ayala (2003b, p. 429), la 
Gaceta del Gobierno del Estado de México (2002) y Violeta Huerta (2002, pp. 1 y 4A).

María Luisa
Farrera Paniagua
(consejera presidenta)

Álvaro
Arreola Ayala

Miguel Ángel
Juárez Franco

Ruperto
Retana Ramírez

Nelly Sofía
Gómez Haaz

Graciela
Macedo Jaimes

Jaime
Villar Mirón

Propietario Suplente Partido nominador

-------

Enrique
Mondragón Cruz

Isael Teodomiro 
Montoya Arce

Eduardo Armando 
Rincón Mejía

Wulfrano
Peña Alcántara

Jesús
Flores Rubí

Víctor Manuel 
Álvarez Herrera

PRI

PAN

PRD

PRD

PT

PRI

PVEM

En dicha renovación, de acuerdo con los legisladores priis-
tas, lo que se privilegió fue la necesidad de contar con el Consejo 
General completo ante la inminencia de las elecciones locales. 
Por lo anterior, se produjo una reelección de dichos funcionarios. 
Sin embargo, no estuvo exenta de conflictos, ya que la fracción 
panista en el Congreso local se opuso a la propuesta de Villar Mi-
rón y de Álvarez Herrera, pues el exconsejero que se sustituía ha-
bía sido apoyado por el PAN, partido que se quedó sólo con una 
nominación de consejero (Huerta, 2002, pp. 1 y 4A). Como se 
mencionó, la nueva propuesta vino del PVEM, que al igual que el 
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PT, había propuesto un consejero, mientras que el PRI y el PRD 
tuvieron dos cada uno.

•	 Selección de 2004 de consejeros electorales 

En el Consejo General del 13 de enero de 2004 ya no existía op-
ción de reelección para los consejeros previos; sin embargo, un 
ex consejero suplente sí pudo incluirse en la lista de propietarios 
para el año mencionado, nos referimos a Isael Teodomiro Mon-
toya Arce. 

Dicho Consejo fue elegido por unanimidad al interior del 
Congreso del estado. En éste los partidos políticos nacionales se 
reservaron dos espacios, mientras que el PVEM aparecía con 
uno y los demás partidos minoritarios no alcanzaron dicha pre-
rrogativa. Es de destacar que por primera vez el PAN fue el que 
nominó al consejero presidente del IEEM, pues en los tres conse-
jos previos (1996, 1998 y 2002) el PRI fue quien definió ese cargo. 
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Cuadro 20

Consejeros electorales del IEEM, 2004

Fuente: elaboración propia con información de la Gaceta del Gobierno del Estado de México 
(2003) y Violeta Huerta (2004, p. 10A). 

José Juan 
Gómez Urbina 
(consejero presidente)

Manuel
Silva Sánchez

Andrés Antonio
Torres Scott

Julio César
Olvera García

José Alfredo
Sánchez López

Isael Teodomiro
Montoya Arce

José Bernardo
García Cisneros

Propietario Suplente Partido nominador

-------

José Luis
Estrada Portilla

David
Velázquez Torres

Oscar Andrés
Silva Macedo

Romeo
Déctor García

José Enrique
Bailleres Helguera

Rodolfo
Martínez Muñoz

PAN

PAN

PRI

PRI

PRD

PRD

PVEM

•	 Selección de 2005 de consejeros electorales 

En mayo de 2005 se eligió un nuevo Consejo debido a que el pre-
vio había incurrido en acciones que lesionaron gravemente los 
principios rectores del Instituto (en lo cual se abunda más ade-
lante). En consecuencia se hacía urgente recobrar la legitimidad 
a través del reemplazo anticipado de los consejeros electorales.

Por lo anterior, el 21 de mayo de 2005 el Congreso del 
Estado de México se reunió por más de 10 horas para designar 
a los nuevos consejeros electorales, quienes fueron elegidos por 
unanimidad luego de algunos contratiempos, como la salida de 
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diputados del recinto (una diputada del PRD y la fracción par-
lamentaria de Convergencia, que no se quedó a la discusión) 
(Huerta, 2005, pp. 1 y 4A). Por su parte, el PAN presionó fuer-
temente con la negativa, dado que sin ellos no podrían reunir 
las tres cuartas partes de los votos requeridos. Sin embargo, se 
pudo llegar a los acuerdos necesarios que dieron lugar a una 
nueva lista de integrantes del Consejo General, el cual tendría la 
encomienda de desarrollar los trabajos previos a las elecciones 
locales que se aproximaban.

Los partidos políticos nacionales (PRI, PAN y PRD) se re-
servaron la definición de dos consejeros electorales cada uno y 
el PAN tuvo la oportunidad de proponer al consejero presidente 
por segunda ocasión. Además, el PVEM logró incluir a una de sus 
propuestas en el Consejo por tercera vez, las últimas dos de mane-
ra consecutiva, con lo que se convertía en el partido minoritario 
con mayor inclusión en dicho espacio de dirección.
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Cuadro 21

Consejeros electorales del IEEM, 2005

Fuente: elaboración propia con información de Violeta Huerta(2005, pp. 1 y 4A) y la Gaceta 
del Gobierno del Estado de México (2005).

José
Núñez Castañeda 
(consejero presidente)

Gabriel 
Corona Armenta

Ruth
Carrillo Téllez

Norberto
López Ponce

Jorge
Muciño Escalona

Bernardo
Barranco Villafán

Juan
Flores Becerril

Propietario Suplente Partido nominador

-------

Juan Carlos
Rojas Ibarra

Carlos F.
Quintana Roldán

José Caleb
Vilchis Chávez

Francisco
Olascoaga Valdés

Arcadio Sánchez Henkel
Gómez Tagle

Antonio Barberena 
Maldonado

PAN

PRD

PVEM

PRD

PRI

PAN

PRI

•	 Selección de consejeros electorales en 2008

La siguiente renovación del Consejo General del IEEM se produ-
jo en 2008, cuando tres consejeros electorales fueron removidos, 
con base en la reforma electoral de ese año, de manera ilegal. De 
acuerdo con la mencionada reforma, tres consejeros electorales 
deberían abandonar el Consejo de forma anticipada, sin señalar 
el motivo ni respetar el plazo para el cual fueron elegidos (lo an-
terior se explica a detalle en el siguiente apartado). 
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Cuadro 22

Consejeros electorales del IEEM, 2008

*	 El consejero presidente inmediato anterior renunció luego de la aprobación de la ley elec-
toral de 2008 y la Legislatura local designó a su sucesor el 24 de septiembre del mismo año.

Fuente: elaboración propia con información de la Gaceta del Gobierno del Estado de México 
(2008b) e Israel Dávila (2008).

Norberto
Hernández Bautista*
(consejero presidente)

Sayonara
Flores Palacios

Jesús
Castillo Sandoval

Marco Antonio
Morales Gómez

Jorge
Muciño Escalona

Bernando
Barranco Villafán

Juan
Flores Becerril

Propietario Suplente Partido nominador

-------

Juan Carlos
Miranda Flores

Acela
Sánchez García

Rafael
Garduño García

Carlos
Quintana Roldán

Francisco
Olascoaga Valdés

Antonio Barbereno 
Maldonado

PAN

PRD

PRD

PRI

PRI

PAN

PRI

Situaciones de tensión del IEEM con partidos y gobierno

•	 Corrupción en el cuarto Consejo General del IEEM

El escándalo de corrupción que afectó al Instituto derivó de una 
acusación por parte del representante de la coalición del PRD 
y el PT ante el IEEM, Ricardo Monreal, quien el 14 de mayo de 
2005 renunció a esta representación por considerar que la elec-
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ción estaba “afectada de inequidad, de parcialidad y de opacidad” 
(Lázaro y Saúl, 2005). A partir de entonces comenzó un episodio 
negro para la vida institucional del órgano.

Para defenderse de estas acusaciones, los consejeros impli-
cados señalaron que se trataba de “una broma” y que en todo caso 
nunca se debió tomar en serio el ofrecimiento de un “bono” para 
adjudicar la papelería electoral a una determinada empresa. Sin 
embargo, quien filtró la información a Monreal fue el consejero 
Isael Montoya (Cortés, 2005, p. A10). 

Derivado de lo anterior, la madrugada del 12 de mayo, Ri-
cardo Monreal “acusó al consejero presidente, José Gómez Urbi-
na, de haber recibido 2 millones de pesos para favorecer a cierta 
empresa en la obtención de un contrato para elaborar material 
electoral” (Cortés y Martínez, 2005).

Al respecto, Gómez Urbina relató que los consejeros Ber-
nardo García e Isael Montoya habían sugerido, en tono de broma, 
repartirse 25 millones de pesos por otorgar el contrato a Cartone-
ra Plástica, la cual finalmente ganó la licitación y recibiría como 
pago 63 millones de pesos (Cortés y Martínez, 2005). 

En consecuencia, la Junta de Coordinación Política, donde 
convergen las fracciones de los partidos con representación en el 
Congreso (PRI, PAN, PRD, PT, Convergencia y PVEM), acordó 
buscar una “salida política” y pedir la renuncia de los conseje-
ros electorales y de otros directores de área, con la amenaza de 
que serían removidos a través de una mayoría legislativa si no ac-
cedían. Además, los líderes nacionales de los partidos de oposi-
ción (PAN, PRD, PT y Convergencia) firmaron un acuerdo en la 
Ciudad de México para exigir la renuncia de los funcionarios y 
también el secretario de Gobernación, Santiago Creel Miranda, se 
dijo atento para que “todos los actores se sometan a la ley” (Cortés 
y Martínez, 2005).

Lo anterior nos deja ver cómo el problema rebasó la dimen-
sión local y se convirtió en un tema nacional que requería de una 
acción contundente, por lo que la destitución surgía como la me-
jor opción. Lejos de ser un episodio de acusaciones entre partidos 
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políticos, dicho acontecimiento fue un acto indebido que provino 
de los propios árbitros electorales cuando faltaban cerca de 40 
días para la elección de gobernador del estado.

•	 Remoción ilegal de consejeros electorales

El 9 de mayo de 2008 se aprobó una modificación a la ley electoral 
que contenía un cambio sustancial en cuanto a la integración del 
órgano comicial. En el octavo transitorio se incluía una “reestruc-
turación” de la integración del Consejo General del IEEM, en la 
que se establecía:

La legislatura del Estado procederá a reestructurar el Consejo Ge-
neral del IEEM en los siguientes términos:

a)	 El consejero presidente y tres consejeros electorales permane-
cerán en su cargo hasta el 4 de septiembre de 2009.

b)	Tres consejeros electorales permanecerán en su cargo hasta el 
30 de agosto de 2008.

c)	 A más tardar el 30 de agosto de 2008, la Legislatura designará 
a 3 consejeros electorales que ejercerán dicho cargo del 1 de 
septiembre de 2008, al 4 de septiembre de 2009. (Gaceta del 
Gobierno del Estado de México, 2008a, p. 2)

Con base en lo anterior, el primero de agosto de 2008 el 
Congreso local definió que los tres consejeros electorales que 
abandonarían anticipadamente el Consejo serían Norberto Ló-
pez Ponce, Gabriel Corona Armenta y Ruth Carrillo Téllez, con 
sus respectivos suplentes. Los primeros dos fueron propuestos por 
el PRD, mientras que Ruth Carrillo fue una propuesta del PVEM. 
Quienes suplieron a los consejeros antes mencionados fueron Sa-
yonara Flores Palacios,7 Jesús Castillo Sandoval y Marco Antonio 
Morales Gómez. Los dos primeros fueron propuestos por el PRD, 
y el último, por el PRI.

7	 Esposa de Domitilo Posadas Hernández, diputado perredista del Congreso lo-
cal (Dávila, 2008).
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Con los cambios mencionados, el PAN conservó dos con-
sejeros, igual número que el PRD; por su parte, el PRI aumentó 
uno, mismo que perdió el PVEM. 

Por otro lado, se debe mencionar que el proceso estuvo fue-
ra de los cauces legales, debido a que la Cámara de Diputados 
local no tenía la atribución de destitución, aunque se impuso en 
los hechos. En palabras de Gabriel Corona Armenta, uno de los 
consejeros destituidos, el motivo de fondo fue:

En el caso de mi salida del Consejo fue por las presiones del 
PRD porque ellos me propusieron y querían que actuara como 
correa de transmisión. Mientras que se propusieron perfiles 
afines, una esposa de un diputado del PRD y otro personaje 
que trabajaba para ellos. El 17 de agosto presenté un juicio de 
garantías. Hasta el 8 de abril de 2010 me concedieron la reins-
talación, lo que se dijo es que pasó demasiado tiempo y que era 
imposible reinstalarme. Aunque se comprobó de manera clara 
que mi destitución fue ilegal. (Faustino Torres, 2014c)

Con dicho episodio se pudo confirmar que para los partidos 
políticos la autonomía de los institutos electorales locales resulta 
incómoda, ya que prefirieron imponerse en lugar de permitir que 
el plazo en la duración del cargo de los consejeros electorales se 
cumpliera. Sin embargo, es de destacar que, si bien los partidos 
de oposición suelen desacreditar al órgano electoral, en este caso 
apoyaron la reforma que restaba autonomía y debilitaba a la auto-
ridad frente a la ciudadanía.

Como lo señaló Corona Armenta, en 2010 el Tercer Tribu-
nal Colegiado del Segundo Circuito en Materia Administrativa, 
con sede en Naucalpan, dio la razón a los consejeros destituidos 
y ordenó su reinstalación. El Tribunal fundamentó su decisión en 
dos argumentos: “primero porque el Congreso no tenía faculta-
des, y segundo, por no haberle otorgado la garantía de audien-
cia y sin antes haberlo escuchado y vencido en un proceso legal” 
(Montaño, 2010).

Es decir, el Congreso local tomó una decisión sin fundamen-
to legal, misma que afectó la autonomía del órgano electoral sin 
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que su naturaleza constitucional pudiera impedir dicha transgre-
sión. La autonomía del Instituto no se perdió por ese hecho; sin 
embargo, quedó de manifiesto que le hacían falta más elementos 
para enfrentar las acciones de los partidos políticos. 

•	 La designación del consejero presidente en 2008

Además de los cambios anteriores, cabe señalar que el consejero 
presidente, José Núñez Castañeda, renunció al cargo luego de la 
aprobación de la reforma comentada. El presidente había sido 
una propuesta del PAN, partido que conservó dicha prerrogativa 
y apoyó a Norberto Hernández Bautista para que se convirtiera 
en el nuevo consejero presidente, quien fue calificado como un 
militante de dicho partido. 

Es de destacar que en la toma de protesta del cargo, Her-
nández Bautista cuestionara lo siguiente: “¿Por qué extraña que 
un militante del PAN ocupe la presidencia del IEEM y no se dijo 
nada cuando lo hizo el PRI?”,8 reconociendo además que, “obli-
gado por su ética y moral”, se separaría “temporalmente de su 
militancia panista a fin de cumplir su nuevo encargo sin presión 
alguna” (Montaño, 2010).

Lo anterior resulta un hecho sin precedentes en la integra-
ción de los consejos generales, tanto del antes IFE como del IEDF, 
ya que se eligió de manera explícita a un militante de un partido 
político como consejero presidente de un organismo electoral. 
Lo dicho deja de lado las críticas y las suposiciones que suelen ir 
acompañadas a la selección de los consejeros y dio paso a una acu-
sación fundada, que el propio implicado reconoció como válida: 
la militancia en un partido político. 

8	 La designación se realizó con 48 votos a favor y 18 en contra, entre éstos los de 
dos panistas. 
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Intencionalidad política en las reformas electorales

•	 La reforma electoral de 2008

En dicha reforma, entre otras cosas, se preveía la creación de la 
figura del secretario ejecutivo general, además de que el contralor 
sería elegido por el Congreso del estado y ya no por el Conse-
jo General, lo cual dio lugar a la renuncia de José Núñez como 
consejero presidente por considerar “que se establecía una ad-
ministración bicéfala, en detrimento de la funciones del propio 
Consejo” (Faustino Torres, 2014f). En palabras del ex consejero 
presidente, “las facultades de la Secretaría Ejecutiva están por en-
cima de las del Consejo General del IEEM” (Dávila, 2008). 

Además, añadía que la intervención iba más allá al partidizar 
la estructura administrativa del Instituto.9 Por lo anterior, conside-
raba: “la nueva legislación le quita la autonomía al órgano electo-
ral. No puedo permanecer contrario a mis principios éticos. No 
puedo encabezar un organismo sin independencia” (Dávila, 2008).

En suma, con la reforma electoral de 2008 se dejaba de ma-
nifiesto la pretensión de restar facultades al Consejo General del 
IEEM. Más allá de la opinión del ex consejero presidente, lo cier-
to es que el contralor interno era designado por el Consejo, pero 
con la reforma sólo sería propuesto por los consejeros. De la mis-
ma manera, la designación del secretario ejecutivo general sería 
por la Legislatura local, a propuesta de los consejeros electorales. 
Por otra parte, la partidización de la estructura administrativa no 
puede ser comprobada por medio de la reforma, ya que, en todo 
caso, se basa en acuerdos informales que establecen los partidos 
políticos; no obstante, la limitación de funciones del Consejo que-
dó demostrada con los dos ejemplos citados.

9	 Desde su perspectiva, “el Partido Acción Nacional (PAN) tendría la presidencia 
del IEEM y propondría al nuevo director jurídico; el Partido Revolucionario Institucio-
nal (PRI) se quedaría con la secretaría general ejecutiva y con la dirección de capaci-
tación, mientras el Partido de la Revolución Democrática (PRD) propondría al nuevo 
contralor del IEEM y al director de organización; el Partido del Trabajo (PT) nombraría 
al director de partidos políticos; el Partido Verde, al director de administración, y Con-
vergencia al responsable del Servicio Electoral Profesional” (Dávila, 2008).
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¿Autonomía en el IEDF y el IEEM?

A continuación realizamos un análisis que rescata los principales 
elementos de las perspectivas mencionadas, con el objetivo de ofre-
cer una interpretación que profundice en la información de los dos 
estudios de caso desarrollados y de las entrevistas realizadas a ex 
consejeros electorales.10 Lo anterior nos dará luz para saber en qué 
medida los dos institutos electorales estudiados fueron autónomos 
en relación con los partidos políticos y los gobernadores durante el 
periodo de estudio (jefe de Gobierno en el Distrito Federal).

Las perspectivas: política y jurídica

La autonomía desde la perspectiva política 

El sistema de partidos: la principal diferencia en este rubro es 
que en el Estado de México el partido en el gobierno contó con 
un Legislativo sin mayoría de 1996 a 2009; esto implicó cuatro 
legislaturas donde tuvo que consensar para llevar a cabo reformas 
electorales y las designaciones de consejeros del IEEM. En el caso 
del Distrito Federal, observamos que de 1997 a 2009 el partido en 
el gobierno sólo no logró la mayoría en la ALDF en una legislatu-
ra de cuatro. Así, en las tres restantes tuvo la posibilidad de sacar 
adelante reformas electorales y designaciones de consejeros sin el 
apoyo de otro partido. 

De manera más específica, el trabajo del IEEM se vio con 
mayor margen de acción respecto al gobernador que a los par-
tidos políticos (quienes, de acuerdo con el diseño institucional 
expuesto más arriba, eran entes estrechamente ligados al órgano 

10	 La selección de los entrevistados pretendió ser representativa en los dos casos 
de estudio; sin embargo, debido a la limitación temporal del presente trabajo y a la 
dificultad de establecer contacto con algunos ex consejeros electorales propuestos, 
fue imposible conseguir dicho objetivo. No obstante, el autor agradece la disposición 
del consejero y los ex consejeros electorales que tuvieron a bien conceder sendas en-
trevistas (ver cuestionario en los “Anexos”). 
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electoral). En palabras del exconsejero Álvaro Arreola: “La in-
fluencia de gobierno se da principalmente a través del partido po-
lítico; en el Estado de México era natural que tuvieran el control 
de la presidencia del Consejo General” (Faustino Torres, 2014g).

Esta impresión resulta sustentada sobre todo debido a la 
pluralidad política de los cargos municipales y en la integración 
del Congreso local, especialmente antes de 2009. Es decir, la aper-
tura política ha dado origen a nuevas dinámicas entre el gobierno 
y la oposición; en particular se ha hecho evidente la negociación 
y la búsqueda de aliados. De acuerdo con Díaz y Vivero (2011):

Existe un verdadero sistema de partidos competitivo en el Estado 
de México. Incluso en el nuevo sistema de partidos mexiquense, 
el PRI necesita de otros aliados para ganar la mayoría legislativa 
a través del apoyo de partidos emergentes que no cuentan con 
una base electoral grande o estable, como el Partido Verde Eco-
logista de México y otros partidos locales, y aún así se mantiene 
en una competencia real con los otros dos principales partidos, 
el PAN y el PRD. (p. 339)

Lo anterior ha implicado una diferencia significativa en su 
relación con el IEEM, como lo expresa el ex consejero electoral 
Ruperto Retana: 

El momento en que fuimos elegidos significó un triunfo mayor 
de las oposiciones, electoralmente. Se comenzó a formar el co-
rredor amarillo y el corredor azul. En el Congreso existía una 
composición muy plural. En este contexto el Consejo pudo tener 
un mayor grado de autonomía respecto a los partidos y el Poder 
Ejecutivo. (Faustino Torres, 2014d) 

Es decir, desde de la creación del IEEM (en 1996) se ha ido 
avanzando hacia un sistema de partidos plural que ha redundado 
en una sana relación entre el Instituto y el gobierno, el que, luego 
de perder el monopolio del cargo de consejero presidente, ha 
influido en el IEEM a través de la representación partidista y no 
como un actor con el que entre en disputa.
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Lo anterior puede sintetizarse en la opinión de Juan Carlos 
Villarreal: “en el IEEM se ha dado mucho respeto a la función del 
órgano por parte de partidos y gobierno, lo cual se ve reflejado en 
dicha pluralidad, porque ninguna fuerza se ha impuesto” (Fausti-
no Torres, 2014f).

Por otra parte, el caso del Distrito Federal es diferente. An-
tes de la introducción de las elecciones constitucionales era una 
entidad gobernada por el jefe de departamento del Distrito Fede-
ral (también llamado regente), quien era designado por el pre-
sidente de la república. La regencia se introdujo debido a que la 
Ciudad de México es sede de los Poderes de la Unión y por ello 
se creía conveniente que no existiera autoridad ejecutiva que pu-
diera entrar en conflicto con el presidente. Sin embargo, luego 
de importantes movimientos populares y de la crisis electoral en 
las elecciones presidenciales de 1988, los capitalinos presionaron 
para que se les permitiera elegir a sus representantes, lo cual suce-
dió gracias a la reforma electoral federal de 1996.

A partir de entonces se hizo patente que la ciudadanía radica-
da en el Distrito Federal no era mayoritariamente afín al partido en 
la Presidencia, por lo que, desde las primeras elecciones celebradas 
en este territorio (1997), fue notorio el apoyo hacia un partido de 
oposición: el PRD, que ganó la jefatura de Gobierno y obtuvo la 
mayoría de los escaños en la Asamblea Legislativa, con lo cual la 
entidad se convirtió en un sistema de partidos predominante.

Sin embargo, en las elecciones para conformar la segunda 
Legislatura de la ALDF ocurrió el único episodio de gobierno di-
vidido en la entidad. En las siguientes elecciones legislativas el 
partido en el gobierno recuperó la mayoría y, con ello, el gobier-
no unificado en la capital (como se expuso antes). Precisamente, 
gracias a su predominio ha tendido hacia el enfrentamiento con 
instituciones y ha impuesto sus políticas (no sólo electorales, sino 
en temas de alto contenido ideológico); también se ha enfrenta-
do en reiteradas ocasiones con el IEDF. 

De acuerdo con Reveles (2011), el PRD ha presentado “cier-
tas muestras de intolerancia hacia la disidencia o hacia institucio-
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nes políticas clave (como las autoridades electorales) lo que deja 
ver los riesgos de un predominio perredista y también del cuasi 
presidencialismo prevaleciente en el régimen legal del Distrito Fe-
deral” (p. 449).

Lo anterior se comprueba al menos en el primer Consejo 
del IEDF, del que Reyes del Campillo señala:

Con el jefe de Gobierno hubo una relación tensa, ya que AMLO 
era un tanto agresivo, desde el problema sobre si reunía los re-
quisitos para ser postulado como candidato. Por otra parte, por 
el financiamiento, ya que a los gobiernos en general les cuesta 
invertir en la democracia. (Faustino Torres, 2014e)

Entonces, a diferencia del sistema de partidos de pluralismo 
limitado en el Estado de México, en el caso del Distrito Federal 
el predominio significó una condición que le restó autonomía al 
Instituto, al entrar en tensiones donde la mayoría en la ALDF le 
permitió al PRD imponer propuestas de consejeros y de reformas 
electorales (uno de los casos más evidentes fue en la segunda re-
forma electoral de 2003). 

•	 Debates previos al surgimiento del órgano electoral 

En cuanto a los debates, en el caso del IEDF se presentaron im-
portantes propuestas de los grupos parlamentarios, aunque en lo 
general se trataba de un mismo proyecto que fue consensado en 
trabajos previos que los legisladores recuperaron. Sin embargo, es 
importante mencionar que en la propuesta del grupo parlamen-
tario del PT se planteó una elección de consejeros electorales ba-
sada en cuotas partidistas, lo cual no se consiguió, pero evidencia 
la intención de incidir en el Instituto.

En suma, hubo propuestas y conflictos, específicamente 
del PRD contra el PRI, ya que en muchos sentidos la propuesta 
de la comisión que sometió a dictamen el proyecto unificado in-
trodujo elementos que rebasaban su competencia, aunque nin-
guno tuvo que ver con el IEDF propiamente. Sin embargo, tuvo 
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un amplio consenso con los grupos parlamentarios que estaban 
de acuerdo con el establecimiento de un órgano electoral autó-
nomo que administrara las elecciones locales. 

En el mismo sentido, en el debate que se presentó en el 
Congreso del Estado de México antes del surgimiento del IEEM 
hubo críticas, pero al final predominó el consenso. Una de éstas 
cuestionaba que el gobernador tuviera la facultad de proponer al 
consejero presidente del Instituto y la presencia de consejeros del 
Poder Legislativo. Además, es de subrayar que no hubo propues-
tas de los grupos parlamentarios, como sí ocurrió en el caso de la 
ALDF, sino que el proyecto de Código electoral del gobernador 
fue el que se discutió y se aprobó. 

Si bien la conformación del Legislativo del Estado de Mé-
xico era más plural que en el caso del Distrito Federal, lo cierto 
es que fue en este último donde hubo mayor debate y crítica. Lo 
anterior en gran medida fue debido a que el PRI constituía una 
fuerza de oposición (es decir, el partido que frecuentemente se 
encontraba en el poder ahora constituía uno más en la Ciudad 
de México) y a partir de ahí pudo aprovechar la experiencia 
acumulada en espacios federales y locales. Por su parte, en demé-
rito del Estado de México podemos mencionar que, si bien tenía 
una composición más representativa, era su primer Congreso en 
que la oposición tenía un lugar relevante, por lo que ésta no con-
taba con mucha experiencia legislativa.

•	 La selección y la remoción de consejeros electorales 

En este renglón existen diferencias significativas. En el caso del 
IEDF, el PRD implementó una estrategia maximalista en la desig-
nación de consejeros electorales, especialmente para el cargo de 
consejero presidente. Esto se puede observar en los dos consejos 
generales que se estudian (1999 y 2006), en los que el PRD tuvo la 
mayoría, aunque en el primero fue una mayoría con presencia de 
cinco fuerzas políticas (tres del PRD, uno del PRI, uno del PAN, 
uno del PVEM y uno del PT) y en el segundo sólo fueron tres par-
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tidos los que nominaron consejeros electorales (cuatro el PRD, 
dos el PAN y uno el PRI).

En el caso del IEEM, en el primer Consejo General, el PRI 
estableció una representación equilibrada de todos los partidos. 
Así, cada partido político con representación en el Congreso tuvo 
la posibilidad de nominar a un consejero electoral (PRI, PAN, 
PRD, FCRN, PVEM y PPS). Sin embargo, el cargo de consejero 
presidente estaba reservado a la propuesta del gobernador, ade-
más de que los consejeros del Poder Legislativo marcaban una 
mayoría priista de hecho. En el segundo Consejo General los tres 
principales partidos políticos (PRI, PAN, PRD) se reservaron la 
definición de dos consejeros electorales cada uno y en el caso del 
PRI uno de ellos fue el consejero presidente. En el tercer Consejo 
hubo una distribución diferente, ya que el PRI propuso dos con-
sejeros, entre ellos el presidente; el PRD, dos; el PAN, uno; el PT, 
uno, y el PVEM, uno. 

En cuanto al cuarto Consejo General, el partido en el go-
bierno cedió el cargo de consejero presidente al PAN, quien tuvo 
la posibilidad de impulsar dos consejeros en total. El PRI y el PRD 
también nominaron dos cada uno, y el PVEM, uno. En este Con-
sejo se rompió el esquema de control del puesto más importan-
te, que estuvo en manos del PRI desde el surgimiento del IEEM. 
Sin embargo, estuvo lejos de ejercer un buen desempeño de sus 
funciones, debido a que actuó de manera sesgada al licitar el ma-
terial electoral; esto fue denunciado y posteriormente dio lugar a 
la remoción de todos los consejeros por, presuntamente, aceptar 
un soborno, lo que iba en contra del principio de autonomía del 
Instituto (resulta interesante que este principio se haya vulnerado 
por un ente económico y no por uno político; sin embargo, la 
gravedad del hecho puede equipararse). 

Cabe señalar que el Congreso local, el gobernador del esta-
do y el secretario de Gobernación federal enfocaron la atención 
en el acto de corrupción y propusieron una salida política en lu-
gar de la que normativamente debería haber procedido; además, 
se dio paso a una nueva integración con poco más de un mes para 
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que se llevaran a cabo las elecciones, por lo que hubo poco mar-
gen de negociación, en donde se atendió la urgencia de restable-
cer la legitimidad al órgano.

Por último, el quinto Consejo General estuvo integrado de 
la misma manera que el inmediato anterior (en cuanto a la distri-
bución de designaciones entre partidos se refiere). Sin embargo, 
destaca que, después de que José Núñez Castañeda renunció al 
cargo de consejero presidente como protesta por la reforma elec-
toral de 2008, en septiembre del mismo año se designó a Norber-
to Hernández Bautista, quien era un militante panista y al asumir 
el cargo expresó que pediría licencia a su filiación por “ética y 
moral”, para de ese modo “cumplir su nuevo encargo sin presión 
alguna” (Dávila, 2008).

Sin duda, en este renglón el Estado de México fue un caso 
sui generis, pues las nominaciones de consejeros electorales fueron 
equilibradas entre los tres principales partidos políticos y un par-
tido de oposición al gobierno tuvo en sus manos la nominación 
del cargo de consejero presidente en el cuarto y el quinto Conse-
jo General. Es decir, contrario a lo que sucedía en el IEDF, en el 
IEEM no predominó el partido en el gobierno, al menos en las 
designaciones de consejeros y en la Presidencia del Consejo.

Sobre este tema, Juan Carlos Villarreal consideraba que el 
sistema de elección de consejeros electorales no era en sí mismo 
censurable; lo riesgoso para él era que un solo partido político 
pudiera nominar al mayor número de consejeros, lo cual podía 
redundar en un Consejo General con sospechas de parcialidad:

La pluralidad garantiza estabilidad y decisiones democráticas, al 
contrario de lo que existe en condiciones de hegemonía como 
en el IEDF. El modelo funciona cuando hay pluralidad, aunque 
cuando se reproduce el fenómeno de hegemonía al interior del 
Consejo es nocivo. La desventaja es que no siempre se privilegian 
perfiles y capacidades, ya que el tema demanda un amplio cono-
cimiento. De hecho existen especialistas suficientemente califica-
dos que deberían ser aprovechados. (Faustino Torres, 2014f)
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Por otra parte, la facultad que tenían los partidos políticos 
para designar consejeros no necesariamente daba lugar a injeren-
cias indebidas en los órganos electorales. Al respecto, se debe te-
ner presente que, si bien este tema solía ser polémico, lo cierto 
era que ello no significaba necesariamente que fueran sus perso-
neros o que actuaran como correas de transmisión (con la eviden-
te excepción del mencionado caso de la designación de Norberto 
Hernández, quien no negó su militancia panista al tomar protesta 
del cargo). En este sentido, cabe recordar que el diseño institucio-
nal de dichos órganos ha establecido la presencia preponderante 
de los partidos como un remedio a situaciones de desconfianza 
interpartidista, como lo afirma Woldenberg: 

Los partidos tienen representación en el Consejo y una estructu-
ra que convive con cada uno de los institutos. En la construcción 
de los órganos electorales se han establecido trabajos en comi-
siones donde los representantes tienen acceso. Es una relación 
muy estrecha, con la cual se fortalece el trabajo del órgano, ya 
que las resoluciones son de conocimiento de todos. (Faustino 
Torres, 2014a)

En el mismo sentido se expresó Ruperto Retana:

El sistema legal está diseñado para que los partidos intervengan 
en las sesiones de Consejo, sólo con voz. No le llamaría injeren-
cia, es como está diseñado. Lo más normal en el Consejo General 
es que manifiesten sus posturas, buscando que los consejeros los 
apoyen. Lo hacen fuerte y quedito, están en una interrelación 
permanente con nosotros y con otros representantes partidistas. 
Existe una postura que busca el apoyo de los consejeros aunque 
ello es normal en todos los institutos electorales. (Faustino To-
rres, 2014d)

No obstante lo anterior, es evidente que durante el periodo 
estudiado los partidos políticos no acataron las facultades legales 
que se les confirieron y las transgredieron con la intención de 
obtener ventajas de su predominio. Si bien en la perspectiva de 
diseño institucional fueron colocados como piezas centrales del 



179
La autonomía del Instituto Electoral del Distrito Federal y del Instituto Electoral del Estado de México

funcionamiento democrático, lo cierto es que estaba justificada 
dicha preponderancia debido a factores históricos. Lo verdadera-
mente riesgoso era el comportamiento que excedía las facultades 
legales y aspiraba al control de los institutos.

Por lo anterior, podemos concluir que la autonomía en am-
bos casos se vio mermada en el lapso analizado debido a que la 
nominación y la elección de los consejeros eran realizadas por los 
partidos políticos. Aunque, de acuerdo con las entrevistas efec-
tuadas a ex consejeros electorales, sólo Gabriel Corona Armenta 
menciona que fue presionado para llevar un determinado com-
portamiento, de ahí la razón de su remoción fuera de los cauces 
legales (Faustino Torres, 2014c). Lo anterior indica que hubo una 
presión sobre el consejero para limitar su trabajo y la autonomía 
del Instituto.

De acuerdo con el siguiente cuadro, podemos observar los 
márgenes de autonomía en el tema de la selección de consejeros 
(según los elementos que se mencionaron en el capítulo primero 
y agregando puntos que se recogen de los casos de estudio del 
capítulo tercero).
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Los dos estudios de caso muestran que en la integración de 
los consejos generales, de acuerdo con el cuadro anterior, predo-
minaban los niveles bajo y medio. La selección del consejero pre-
sidente por los propios consejeros electorales era el único punto 
que podía considerarse alto (el cual fue introducido en el IEDF).

•	 Situaciones de tensión con partidos y gobernadores 

En el caso del IEDF, las situaciones de tensión del primer Consejo 
fueron reiteradas debido a la animadversión del jefe de Gobierno, 
quien se adaptó a la premisa de que para algunos Ejecutivos la 
autoridad electoral es vista como un ente que “está en su contra o 
a su favor” (Faustino Torres, 2014a). Derivado del ejercicio de sus 
funciones, es que este Consejo encontró la resistencia del PRD y 
del jefe de Gobierno, como se expuso antes. Se trata, por tanto, 
de un organismo que vivió una fuerte tensión a lo largo de su vida 
institucional que coincidió con el gobierno de López Obrador 
(de 2000 a 2006, aunque los consejeros estuvieron en el cargo de 
1999 a 2006).11 Además, debe destacarse la resolución del TEPJF 
en 2000 que falló en contra de la asignación de diputados por el 
principio de RP conforme a la Constitución y a la legislación lo-
cal, de acuerdo con la cual la coalición del PAN y el PVEM tenía 
derecho a conformar la mayoría al interior de la ALDF, lo cual 
evidenció que el Tribunal no se ciñó a la Constitución ni a la juris-
prudencia previa, para beneficiar al partido en el gobierno, que 
constituyó la mayoría.

Por otra parte, el caso del ex consejero presidente Isidro 
Cisneros, quien fue destituido de su cargo de manera ilegal, estu-
vo más identificado en la prensa como una supuesta venganza del 
PAN, que pugnaba por su remoción (lo cual sucedió en el gobier-
no de Marcelo Ebrard). 

11	 Es de destacar que, si bien la designación del primer Consejo no coincidió con 
la elección de jefe de Gobierno, la elección del segundo Consejo sí se llevó a cabo el 
mismo año que la de jefe de Gobierno (2006). 
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Finalmente, desde el análisis de las resoluciones del Consejo 
General del IEDF, no se observó ninguna conducta afín a algún 
partido de parte de los consejeros digna de destacar. Por el con-
trario, los consejeros se definieron en la mayoría de los casos de 
manera unánime y en las votaciones divididas hubo tanto votacio-
nes a favor como en contra de los partidos que los nominaron; es 
decir, no se evidenció ningún pago de favores dentro del periodo 
de estudio (ver los “Anexos”).

En el caso del IEEM, también ocurrieron situaciones de 
tensión, entre las que destacan el episodio de destitución de los 
consejeros del cuarto Consejo; la renuncia del consejero presi-
dente, José Núñez, por la aprobación de una reforma electoral 
que, desde su punto de vista, le restaba autonomía al IEEM; la de-
signación de un militante panista como sustituto de este último, y 
la destitución de tres consejeros, dos propuestos por el PRD y uno 
por el PVEM, quienes no resultaron correas de transmisión en el 
Instituto, por lo que los partidos presionaron al Congreso para 
destituirlos de manera ilegal.

Por otra parte, resulta revelador que para dos exconsejeros 
el tema de la imposición de sanciones haya sido un elemento que 
destacar en lo relativo a la tensión del órgano con el gobierno. 
Puntualmente, nos referimos al caso de Gabriel Corona, quien 
indicó que hubo presión para que los consejeros emitieran un dic-
tamen para librar al entonces candidato priista a la gubernatura de 
cualquier acusación de rebase al tope de gastos de campaña: 

En el caso de los gastos de campaña de EPN como gobernador, 
nos vimos sometidos a presiones del partido. Querían que dijéra-
mos que no había habido rebase de gastos, aunque no se podía 
comprobar plenamente, por lo que esto enfrentó al gobierno del 
estado con el Consejo, ya que querían que dijéramos que no hubo 
tal rebase. Ante lo cual no cedimos. (Faustino Torres, 2014c)

En segundo lugar, se encuentra el caso del exconsejero Re-
yes del Campillo, quien señaló que se pretendió castigar a un par-
tido de oposición en el Distrito Federal:
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Recuerdo el caso de la Comisión de fiscalización en la que se que-
ría que impusiera una sanción al candidato Santiago Creel, ya que 
era un precandidato presidencial y se buscaba golpearlo mediá-
ticamente. El problema fue que algunos consejeros aceptaron y 
otros no; estaba dividido el Consejo en ese sentido, aunque al 
final no se produjo. (Faustino Torres, 2014e)

•	 Intencionalidad política en las reformas electorales 

Por una parte, la segunda reforma electoral de 2003 en el Distrito 
Federal y, por otra, la de 2008 del Estado de México son ejemplos 
de reformas con una notoria intencionalidad política. En ambas 
se crearon estructuras de administración paralelas al Consejo Ge-
neral que restaban facultades al trabajo de este espacio, que debe-
ría ser el máximo órgano de dirección. 

Si bien en el Distrito Federal existía un predominio que jus-
tificaba la limitación a la autonomía del órgano, en el caso del 
Estado de México la pluralidad no significó un mejor resguardo 
de la independencia del órgano electoral local. En este sentido, 
los resultados fueron similares en contextos distintos, lo cual sig-
nifica que existía un intento por parte de los partidos en general 
de limitar a los órganos en temas fundamentales en los dos casos 
de estudio. Lo anterior se sintetiza en el siguiente cuadro. 
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Cuadro 24

Perspectiva política de la autonomía en el IEDF y el IEEM

durante el periodo estudiado

Fuente: elaboración propia.

Tipo de sistema
de partidos

Debates previos al 
surgimiento del
órgano electoral

Selección y remoción 
de consejeros
electorales

Situaciones de
tensión con partidos
y gobierno

Intencionalidad 
política en las
reformas electorales

Partido predominante

Propuestas de todas las 
fracciones, con cuestio-
namientos especialmente 
del PRI

La selección se dio en cada 
caso a propuesta y acuerdo 
de los partidos políticos. El 
PRD tuvo el mayor núme-
ro y el cargo de consejero 
presidente

No fue con partidos, sino 
con el jefe de Gobierno: el 
registro de López Obrador 
como candidato al Gobier-
no del Distrito Federal, la 
asignación de diputados de 
representación proporcio-
nal en 2000 y el plebiscito 
fueron de los más impor-
tantes. También sobresalió 
el caso de destitución ilegal 
del consejero presidente 
Isidro Cisneros en 2008 
por supuestas presiones del 
PAN

La segunda reforma electo-
ral de 2003

Pluralismo limitado

No hubo propuestas de las 
fracciones parlamentarias; 
la iniciativa del goberna-
dor fue la que se discutió 
y aprobó

La selección se dio en cada 
caso a propuesta y acuerdo 
de los partidos políticos. El 
PRI cedió la definición de 
consejeros a otros partidos, 
así como la nominación 
del consejero presidente 
al PAN

Destacan las relacionadas 
con los actos de corrupción 
del cuarto Consejo General 
y la destitución ilegal de 
tres consejeros electorales 
en 2008. Resalta, particu-
larmente, la designación 
de Norberto Hernández 
Bautista (militante panista) 
como consejero presidente 

La reforma electoral de 
2008

IEDF IEEM
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La autonomía desde la perspectiva jurídica

En el periodo de análisis, ambos institutos se mantuvieron como 
órganos constitucionales autónomos, aunque en los hechos no 
tuvieron ninguna protección frente al gobierno y los partidos po-
líticos; es decir, la conveniencia de erigir dichos entes se quedó en 
la teoría. 

Por otra parte, la organización de las elecciones durante este 
lapso fue desarrollada por sendos institutos de manera aceptable. 
En el caso del IEDF destaca que en el debate por el registro del 
candidato Andrés Manuel López Obrador ejerció sus facultades 
con autonomía; sin embargo, debido a la complejidad del caso, 
decidió seguir las facultades que le otorgaba la ley y no poner en 
tela de juicio su actuación. 

En cuanto a la autonomía jurídica, que forma parte del di-
seño como órgano constitucional autónomo, no hubo elementos 
que destacar. En el aspecto financiero, en el caso del IEDF con 
la reforma de 2003 se limitaron los recursos económicos y la ca-
pacidad de decidir sobre los remanentes que en adelante serían 
regresados a la tesorería del gobierno. 

En las facultades puede considerarse que desde 2008 el Con-
sejo General del IEEM ya no podía elegir al contralor general del 
Instituto ni al secretario ejecutivo, quienes serían designados por 
el Congreso. Por otra parte, se le agregó la atribución de realizar 
la demarcación electoral en el estado, lo cual resultó un avance 
importante. En el caso del IEDF destaca la creación de la Junta 
Ejecutiva en la segunda reforma electoral de 2003, con la cual 
se limitaron atribuciones del Consejo General. En palabras de la 
entonces consejera electoral Rosa María Mirón: “Me parece que 
teníamos muchas facultades antes de la creación de la Junta Eje-
cutiva, ya que restringió algunas que estaban en manos del Con-
sejo, con lo que se le restó autonomía” (Faustino Torres, 2014b).

En cuanto al profesionalismo, en ambos casos se desarrolló 
un Sistema Profesional Electoral que generó capital humano para 
el área específica de la función comicial, por lo que su permanen-
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cia es un buen síntoma de trabajo profesional. En lo que corres-
ponde a la Contraloría interna, es de destacar que existe también 
una Contraloría externa —que depende de la Auditoría Superior 
de la Federación—, misma que contribuye a que los recursos sean 
ejercidos conforme a lo establecido en el presupuesto anual. 

Finalmente, durante el lapso estudiado el órgano de trans-
parencia fue el menos fortalecido por los dos institutos, debido a 
que es un renglón que incomoda no sólo a estos órganos, sino a 
la administración pública en los tres niveles de gobierno. Veamos 
el cuadro 25.
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Cuadro 25

Perspectiva jurídica de la autonomía en el IEDF y el IEEM

durante el lapso estudiado

Fuente: elaboración propia.

Posición del órgano 
dentro del aparato 
estatal 

Organización de las 
elecciones

Autonomía: jurídica, 
financiera,
administrativa 

Facultades: presu-
puesto, iniciativa 
legal y distritación 

Profesionalización: 
servicio profesional, 
transparencia, con-
traloría

Financiamiento

Órgano constitucional
autónomo

Órgano independiente

Jurídica y administrativa-
mente autónomo, aunque 
no financieramente

A cargo de la distribución 
del presupuesto a partidos, 
con iniciativa legal y res-
ponsable de la distritación

Con SPE desde 1999. El 
órgano de transparencia 
se incorporó en 2008. La 
Contraloría existe desde 
2003

Sin capacidad para definir 
su propio presupuesto, 
pero sí para administrarlo 
con independencia 

Órgano constitucional
autónomo

Órgano independiente

Jurídica y administrativa-
mente autónomo, aunque 
no financieramente

A cargo de la distribución 
del presupuesto a partidos; 
sin iniciativa legal, pero   
responsable de la distrita-
ción desde 2008

Con SPE desde 1996. El ór-
gano de transparencia no 
estuvo previsto en el perio-
do de estudio. La Contralo-
ría surgió en 1999

Sin capacidad para definir 
su propio presupuesto, 
pero sí para administrarlo 
con independencia

IEDF IEEM

En suma, la autonomía de los órganos electorales fue vulne-
rada en ambos casos en el lapso analizado; sin embargo, para ello 
se utilizaron los circuitos de decisión correspondientes y no fue 
por imposición del gobernador o del jefe de Gobierno. No obs-
tante, dicha intervención partió del acuerdo de los partidos po-
líticos (donde sorprende la colaboración de la oposición, quien 
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suele denostar al órgano por sus derrotas sistemáticas), mientras 
que los dos órganos electorales que se estudiaron no pudieron 
contrarrestar dicha interferencia a partir de su esquema institu-
cional o de facultades. 

Por lo anterior, en el IEEM y el IEDF se observaron grados 
de autonomía suficientes, aunque el asedio permanente de los 
partidos políticos los vulneró en reiteradas ocasiones; así, resulta 
necesario considerar las siguientes propuestas para mejorarlos:

•	 Un estatus especial que asegure la inamovilidad de los 
consejeros. 

•	 La atribución de definir sus recursos, para no estar expues-
tos a la relación que guarden con el Poder Legislativo.

•	 La facultad de iniciativa legal, con un mecanismo vincu-
lante que obligue a su revisión y que justifique su perti-
nencia.

•	 En cuanto a la profesionalización, los órganos de trans-
parencia, la Contraloría y el SPE deben estar adscritos al 
Consejo General y sus titulares tienen que ser nombra-
dos por éste.

•	 En el caso de la designación de los consejeros electorales, 
se requiere: un porcentaje alto de votación que preferen-
temente busque el consenso en la Cámara de Diputados 
para el nombramiento de consejeros; un sistema de elec-
ción que se acerque más al integrado por expertos (el 
más viable sería un sistema que combine la propuesta de 
varios entes a partir de una convocatoria pública); perio-
dos prolongados en el cargo; garantías de inamovilidad; y 
criterios de elegibilidad que aseguren: la independencia 
respecto a partidos, así como la prioridad a perfiles con 
una reconocida trayectoria académica y con suficiente 
conocimiento en materia electoral.
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Los grados de autonomía

De acuerdo con el planteamiento de esta investigación, conside-
raremos de manera comparada el grado de autonomía de los 
dos institutos electorales medidos a través de las perspectivas 
jurídica y política. Luego del análisis de las reformas electora-
les hasta 2008, podemos observar que existió una tendencia a 
limitar la autonomía normativa de estos institutos: quitándoles 
facultades a ambos consejos generales, por la reducción de pre-
rrogativas para determinar su financiamiento y por la creación 
de estructuras de dirección paralelas a dichos consejos.

Desde la perspectiva política, el deterioro fue más patente 
en el caso del Distrito Federal, por el sistema de partido predo-
minante (y de gobiernos unificados, salvo en la II Legislatura), 
lo que dio lugar a una fuerte intromisión del jefe de Gobierno, 
principalmente de Andrés Manuel López Obrador. Además, este 
predominio comicial le permitió reservarse la nominación del 
mayor número de consejeros electorales, donde el cargo de con-
sejero presidente se mantuvo en su poder. En el caso del Estado 
de México los problemas también fueron importantes, aunque la 
política negociadora se vio reflejada en la relación del partido en 
el gobierno con el IEEM. 

En primer lugar, el largo periodo de gobiernos divididos 
obligó al PRI a buscar aliados en la definición de consejeros y 
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reformas electorales. Por lo anterior, el partido en el poder estuvo 
lejos de implementar una política maximalista en la designación 
de consejeros. Lo que causó el mayor golpe a la autonomía del 
Instituto fue un desempeño faccioso de los consejeros, ante lo 
cual el gobierno buscó una salida política, aunque al margen de 
lo que señalaba la normatividad. 

En suma, los casos del IEDF y el IEEM mostraron que en 
el origen tenían autonomía suficiente, derivada de una normati-
vidad que les aseguraba el desempeño de sus funciones. No obs-
tante, con la evolución de su vida institucional, esos grados de 
autonomía disminuyeron de manera similar: en el caso del IEDF, 
principalmente debido a que López Obrador tuvo un gran interés 
en acotar la autonomía del Instituto a lo largo del primer Consejo 
General, ya que consideraba injustas las resoluciones en contra 
de su partido; en el IEEM, el principal problema fue la preponde-
rancia de los partidos políticos, especialmente del PAN y del PRI, 
sobre la designación y la remoción de consejeros electorales, no 
así las decisiones del gobernador.1

Por lo anterior, como primer hallazgo importante de este 
trabajo podemos señalar que debe matizarse la acusación relativa 
a que los gobernadores controlaban los órganos electorales loca-
les; especialmente se debe tomar en cuenta el apoyo que tenían 
los mandatarios en el Congreso local, instancia en la que se defi-
nían las reformas a la ley electoral y la designación y la remoción 
de consejeros electorales. Es decir, en un contexto de gobierno 
unificado, el gobernador tenía incentivos para intentar cambios a 
la ley electoral para restarle autonomía al instituto comicial y qui-
tarle atribuciones que redundaran en un organismo dócil (esto 

1	 Al respecto, Méndez de Hoyos (2013, p. 54), quien consideró solamente la 
dimensión normativa, señaló que el IEDF tenía un mejor diseño institucional en el 
aspecto de la independencia, que calificó como alta, mientras que valoró la autonomía 
del IEEM como media, debido a que se diferenciaban en dos aspectos: en el IEDF los 
consejeros electorales duraban más del doble de tiempo que los legisladores locales, y 
la ALDF, por medio de sus dos terceras partes, decidía sobre la remoción de los con-
sejeros electorales. En cuanto al partidismo y al profesionalismo, en ambos casos los 
señaló como medio.
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ocurrió en el gobierno de López Obrador, aunque en el de Mar-
celo Ebrard no se replicó, debido a que el primero presentaba un 
comportamiento menos institucional y más beligerante).

Por su parte, en un contexto de gobierno dividido, el gober-
nador no tenía la capacidad de intentar controlar al órgano, ya 
que encontraba una oposición numerosa en el Legislativo, lo cual 
se puede observar en el Estado de México. Entonces, si bien hubo 
episodios de intromisión en la autoridad electoral local, éstos par-
tieron de los partidos políticos, quienes consensaron reformas, 
así como la selección y la remoción de consejeros electorales, sin 
que el gobernador fuera una figura que reiteradamente entrara a 
cuestionar a dicha autoridad.

Del mismo modo, podemos comprobar la hipótesis relativa 
a que en ambos contextos se partió de un diseño institucional con 
autonomía normativa suficiente y que posteriormente fue dismi-
nuyendo a través de reformas electorales. En el mismo sentido, los 
episodios de tensión entre los institutos y los gobernadores y los 
partidos son muestra de la capacidad de los primeros para entrar 
en choque con una autoridad política, en lugar de sólo dejarse 
maniatar por ésta. 

Así, la autonomía se ejerció en diversos momentos durante 
el periodo estudiado, aunque no como debería haber sido, y no 
siempre resultó bien librado el órgano electoral. 

Sin embargo, retomando las posturas vertidas en las entre-
vistas respecto a la relación que los partidos y los gobernadores 
tenían con los institutos, es de destacar que muchos de los ex 
consejeros electorales señalaron que ésta no era de extrañarse, 
porque el diseño de los órganos electorales así lo establecía. Des-
de esta perspectiva, no puede desacreditarse el trabajo que rea-
lizaron los órganos electorales por la influencia de los partidos 
políticos, ya que este diseño fue fruto de una serie de luchas 
previas en las que los partidos de oposición no tenían acceso 
equitativo ni representantes en el órgano electoral. 

Por otra parte, lo grave es que los partidos políticos exhibie-
ron un comportamiento que trascendió el diseño legal y tendía 
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hacia el control de dichos entes, como estrategia para asegurarse 
hipotéticamente ventajas. Además, si bien las instituciones elec-
torales evolucionaron de un contexto de control gubernamental 
a un modelo autónomo, lo cierto es que los actores políticos 
no lograron modificar sus prácticas y siguen excusando sus defi-
ciencias por medio del descrédito al árbitro electoral. 

Precisamente, durante el periodo analizado notamos que 
uno de los inconvenientes naturales de los órganos electorales 
era que se encontraban expuestos a las decisiones de los partidos 
políticos. La relación con los gobernadores parecía menos con-
flictiva, aunque dependía del tipo de sistema de partidos y de los 
niveles de compromiso democrático de los gobernadores (en su 
caso, jefe de Gobierno) y de los líderes de los partidos políticos, 
ya que esto redundaba en su confianza o en su cuestionamiento.

Luego del análisis de la autonomía del IEDF y el IEEM, la 
presente investigación contribuye en términos generales a diluci-
dar dicha característica en el lapso estudiado, no como un estatus 
jurídico, como se ha analizado principalmente, sino como un ele-
mento huidizo y complejo. La autonomía es, sin duda, más una 
aspiración, un ideal; sin embargo, en la realidad vemos que han 
existido episodios de autonomía. No obstante, dada la naturaleza 
de los órganos electorales, es sumamente complejo demandar esa 
normalidad de episodios en contextos de falta de compromiso 
con la democracia, como el mexicano. 

Por último, cabe mencionar que este trabajo tuvo limita-
ciones importantes que debemos reconocer para futuros análisis 
sobre el tema: primero, el concepto de autonomía, que, como se 
expuso antes, se trata más de un ideal, por lo que no se puede 
cuantificar ni considerar un aspecto de suma cero; segundo, la 
perspectiva política que se propuso encuentra restricciones, so-
bre todo porque en esta investigación se planteó un estudio dia-
crónico que no permite profundizar demasiado en los casos, esto 
explica por qué sólo se revisaron tres episodios de tensión entre 
partidos y gobierno por cada instituto; y, tercero, evidentemente 
el análisis sobre las votaciones del Consejo General se vislumbraba 
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como imprescindible; sin embargo, sólo se tuvo acceso a las actas 
de sesiones del Consejo General del IEDF, mientras que las del 
IEEM no se encuentran disponibles para consulta. 

Finalmente, resulta necesario el estudio de la cultura políti-
ca de los actores políticos en cada contexto; particularmente, de 
la opinión de los líderes partidistas sobre los institutos electorales, 
no sólo discursivamente o a través de entrevistas, sino evaluando 
su comportamiento en situaciones como: confianza o cuestiona-
miento de la imparcialidad del árbitro, aceptación o rechazo de 
resultados electorales, apoyo a iniciativas que limitan la autono-
mía de dichos órganos, entre otras.
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Sin duda, el lector tendrá a bien cuestionar la pertinencia del estu-
dio de la autonomía de los órganos electorales estatales luego de 
la reforma constitucional (Diario Oficial de la Federación, 2014) que 
llevó a la modificación de la ley electoral (publicada el 23 de mayo 
de 2014), en la cual se suprimió dicho estatus jurídico en todos los 
institutos locales. No obstante, cabe señalar que la presente inves-
tigación se planteó dos años antes de la reforma, cuando era im-
posible preverla. Sin embargo, este trabajo resulta de gran interés 
para el debate sobre las modificaciones en materia electoral —sin 
haber sido el objetivo principal—, dado que pone de relieve la in-
exactitud de la premisa que originó el semicentralismo electoral, 
nos referimos a la supuesta colonización de los institutos locales 
por los gobernadores. 

A partir del análisis de los dos casos de estudio podemos 
mencionar que en ninguno de éstos se pudo comprobar la exis-
tencia de órganos electorales manipulados por el gobernador o el 
jefe de Gobierno. Si bien se trata de dos entidades con predomi-
nio de un partido en el Poder Ejecutivo por más de tres elecciones 
consecutivas, lo cierto es que ambos órganos electorales tienen 
una vida institucional propia, cuyo principal problema surge de la 
relación con los partidos políticos y no de la que mantienen con 
los gobernadores. Lo anterior justifica la lectura y el debate del 
presente trabajo. 

Por otra parte, se deben tener en cuenta las implicaciones 
del cambio de un modelo de administración de las elecciones 
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federalizado a uno semicentralizado. En primer lugar, significa 
un retroceso al pacto federalista, debido a que se considera que 
los espacios locales son incapaces de conducir elecciones libres y 
justas y, por ello, la autoridad nacional se impone como una vía 
supuestamente eficaz. En segundo lugar, complejiza la función 
electoral, pues no se establece una atracción de la función de de-
sarrollar elecciones en los espacios locales por parte del nuevo 
órgano comicial federal, sino que se indica que se podrá atraer 
cuando no existan condiciones (Legipe, art. 120). Lo dicho se 
convierte en un tema subjetivo que depende del lugar que ocu-
pen las fuerzas políticas (oposición o gobierno) para demandar 
la intervención federal. En tercer lugar, se corre el riesgo de so-
brecargar de responsabilidades al nuevo órgano comicial, lo cual 
puede significar el aumento de críticas en los espacios locales y 
federales en detrimento de la autoridad electoral.

Por lo anterior, consideramos que la supresión de la autono-
mía de los órganos electorales estatales y la posibilidad de atraer 
la organización de las elecciones representa una modificación sin 
argumentos sólidos que la sustenten. Por el contrario, la reforma, 
contenida en el Pacto por México, parece que ha sido una con-
dición de los partidos de oposición al Gobierno Federal para res-
paldar las iniciativas de reformas impulsadas por el presidente de 
la república.1 Lo dicho resulta riesgoso, pues los problemas que 
acarreará la mencionada reforma podrían redundar en la pro-
fundización de la pérdida de confianza en la organización de las 
elecciones a niveles federal y local. 

1	 A pesar de que los tres principales partidos políticos estuvieron de acuerdo en 
el diagnóstico, fueron el PAN y el PRD quienes presentaron la propuesta y el partido 
en el gobierno la asumió como propia (véase Flores Díaz y Faustino Torres, 2014).
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Cuadro 6

Profesionalización en el IEDF, 1999-2008

1999

2003a

2003b

2005

2008

Sí (CEDF, art. 64, c)

Sí (CEDF, art. 79)

Sin cambio

Sí (CEDF, art. 68)

El Consejo
General

(CEDF, art. 97, II)

No contemplado

Se crea la Contra-
loría (CEDF, art. 
54, c)

Sin cambio

Sin cambio

El Consejo
General
(CEDF, art. 122)

No contemplado

No contemplado

No contemplado

No contemplado

El Consejo
General
(CEDF, art. 97, VI) 

Año Servicio Profesional 
Electoral

Contraloría
(dependiente de)

Órgano de
transparencia

Fuente: elaboración propia con base en los códigos electorales del Distrito Federal.
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Cuadro 11

Profesionalización en el IEEM, 1996-2008

1995-
1996

1998

1999

2008

Los órganos electorales 
dispondrían del per-
sonal calificado nece-
sario para prestar el 
Servicio Profesional 
Electoral (CPELSM, 
art. 82)

Para el desempeño 
de sus actividades, 
el Instituto contaría 
con el personal cali-
ficado necesario para 
prestar el Servicio 
Profesional Electoral 
(CEEM, art. 82)

Sin modificaciones

Sin modificaciones

No

No

La Unidad de Contraloría 
Interna estaría adscrita al 
Consejo General (CEEM, 
art. 351)

Contraloría adscrita al 
Consejo General, con 
autonomía de gestión 
e independencia técni-
ca en el ejercicio de sus 
atribuciones. El contra-
lor sería elegido por la 
Legislatura local a pro-
puesta del Consejo Ge-
neral (CPELSM, art. 11; 
CEEM, art. 103)

No

No

No

No

Año Servicio Profesional 
Electoral

Contraloría
(dependiente de)

Órgano de
transparencia

Fuente: elaboración propia con base en los Códigos Electorales del Estado de México
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Resoluciones del Consejo General del IEDF: sanciones, asignación
de diputados de RP y denuncias y quejas interpartidistas

Cuadro 12

Total de actas del Consejo General del IEDF, 1999-2008

Número de 
sanciones 
del IEDF a 
partidos 

Acuerdos 
sobre asig-
nación de 
diputados 
de RP

Denuncias y 
quejas inter-
partidistas 

85

Tres

26

71 por
unanimidad

Dos por 
unanimidad

Seis por 
unanimidad

14
divididas

Uno no
se votó

20
divididas

Una no 
aprobada

 

Nueve no 
aprobadas

Fuente: elaboración propia a partir de las actas del Consejo General del IEDF.
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Cuadro 13

Número de sanciones por partido político en el IEDF, 1999-2008

PAN

PRD

PRI

PVEM

PT

Convergencia

PSN

PAS

PARM

PDS

PCD

PSD

NA

Total

Partido

8

11

6

8

10

9

5

4

2

3

3

1

1

71

Unánimes

3

3

3

3

1

1

 

 

 

 

 

 

14

Divididas

1

No
aprobadas

11

14

9

11

11

10

5

4

2

3

3

1

1

85

Total*

* No se contabilizan en el total las sanciones no aprobadas.

Fuente: elaboración propia a partir de las actas del Consejo General del IEDF.
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Cuadro 15

Número de denuncias interpartidistas en el IEDF, 1999-2008 

PAN

PRD

PRI

PVEM

PT

Convergencia

PSN

PAS

PMP

PLM

PFC

Total

Partido

3

2

1

 

 

 

 

 

 

 

6

Unánimes

4

6

3

0

1

1

1

1

1

1

1

20

Divididas

3

2

1

3

 

 

 

 

 

 

 

9

No
aprobadas

7

8

4

0

1

1

1

1

1

1

1

26

Total*

* No se contabilizan en el total las sanciones no aprobadas.

Fuente: elaboración propia a partir de las actas del Consejo General del IEDF. 
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Modelo de entrevista 

Estructura

Cinco ejes:

•	 Selección de consejeros
•	 Injerencias de partidos y gobiernos versus autonomía
•	 Facultades
•	 Profesionalización
•	 Financiamiento

Con base en su experiencia como consejero electoral, le so-
licitamos responder las siguientes preguntas:

Selección de consejeros
1. 	 ¿Cuál fue el procedimiento por el que usted fue elegido 

consejero electoral?
2. 	 ¿Considera que los requisitos son los adecuados para as-

pirar al cargo de consejero electoral?
3. 	 ¿Cuál es la injerencia de los partidos políticos en el pro-

ceso de selección?
4. 	 ¿Qué ventajas y desventajas identifica en dicho proce-

dimiento?

               Injerencias de partidos y gobiernos versus autonomía
5. 	 ¿Considera que hay injerencia de partidos y gobiernos 

en la selección de consejeros electorales? 
6. 	 ¿Cuál es la relación del Consejo General con los parti-

dos políticos y con el Poder Ejecutivo? 
7. 	 En su experiencia como consejero electoral, ¿cuáles 

fueron las causas de las tensiones entre el Consejo y los 
partidos o el gobierno?

8. 	 En su periodo como consejero, ¿recuerda acciones que 
lesionaran la autonomía del Instituto?
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Facultades
9. 	 ¿Las facultades que se le otorgan a los consejeros 

electorales son suficientes para el desempeño de su 
encargo?

10. 	¿En el desempeño de su cargo estuvo presionado a 
llevar algún comportamiento afín a algún partido o 
gobierno?

11. 	Desde su punto de vista, ¿qué se requiere para mejorar 
el desempeño del Consejo General?

Profesionalización
12.	¿Considera que el órgano electoral tiene un compor-

tamiento profesional? ¿Por qué?
13.	¿Qué importancia tiene la profesionalización en dicho 

órgano?
14.	¿Cómo se podría fortalecer la profesionalización?
15.	¿Qué impacto tiene el Servicio Profesional Electoral 

para la profesionalización?
16.	¿Qué impacto tiene el órgano de transparencia para la 

profesionalización?
17.	¿Qué impacto tiene la Contraloría para la profesionali-

zación?

Financiamiento
18.	¿Con base en qué criterios se realiza la asignación de 

recursos para el órgano electoral?
19.	¿El financiamiento ha sido utilizado como medio de 

presión para el Consejo General?
20.	¿Considera que el procedimiento para la asignación de 

recursos es el adecuado? ¿Qué alternativa propone?
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