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Prologo

SI ALGO SE MODIFICO EN LOS ULTIMOS 40 ANOS en nuestro pais fue el uni-
verso electoral. México pas6 de un sistema de partido hegemonico
(como lo llam6 Sartori) a un sistema plural de partidos y de eleccio-
nes rituales, pero sin competencia, a comicios altamente disputa-
dos. Esos dos fenémenos anudados modificaron de manera radical
el mundo de la representacion: de un mundo monocolor a otro
donde el pluralismo vivo genera pesos y contrapesos relevantes.

Hay quienes afirman que se traté6 meramente de un cambio
electoral. Pero quienes eso suponen no entienden el papel cen-
tral —estratégico— que los comicios juegan en un sistema politi-
co. Gracias a esas transformaciones las principales instituciones
del Estado modificaron su estatus y sus equilibrios. Asi, de una
Presidencia (casi) omnipotente pasamos a una acotada por otros
poderes constitucionales y, por supuesto, también facticos; de un
Congreso subordinado a la voluntad presidencial a uno habitado
por una pluralidad nivelada de fuerzas politicas, cuya actuacion
solamente puede entenderse por los acuerdos y los desacuerdos
de esa diversidad de posiciones; e incluso la Corte, que durante
largas décadas jug6 un papel secundario en materia politica, 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 publicos.

Y en ese proceso transformador jugaron un papel impor-
tante las instituciones administrativas encargadas de organizar las
elecciones. Existen un buen ntimero de trabajos que narran y ana-
lizan el surgimiento, la evolucion, 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 evolucion
de dos institutos locales tratando de discernir lo que apuntala y lo
que vulnera su necesaria autonomia.

Sobra decir que el valor de la autonomia es crucial para las
instituciones que deben ser las organizadoras de los comiciosy, en
algunos casos, arbitros de los litigios electorales. La autonomia es
la capacidad que deben tener esos institutos para resolver su agen-
da en sus propios circuitos de deliberacion, sin la interferencia
de los poderes publicos o privados. Cierto, los partidos politicos
tienen presencia en sus consejos (organos 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 tinicos capacitados para resol-
ver sobre el rumbo de la institucioén y sus programas.

Y dado que las contiendas electorales en México son cada
vez mas cerradas, la existencia de autoridades autonomas, situa-
das por encima de las pasiones que de manera natural emergen
de las luchas politicas, es no s6lo una condicion para robustecer la
confianza en el propio proceso electoral, sino que ademas convie-
ne a los propios partidos, sobre todo si alcanzan a tener una vision
de mediano plazo y no son succionados por la coyuntura.

Antonio Faustino Torres realiz6 una tesis para obtener el gra-
do de maestro en Estudios Politicos y Sociales en la Universidad
Nacional Auténoma de México (UNAM). Y su tema no podia ser
mas pertinente: “LLos 6rganos electorales administrativos en México
y los problemas de su autonomia: los casos del IEDF y el IEEM”.

Como sinodal de la tesis escribi:

Se trata de una indagacion sobre los disenos institucionales y las
practicas que fortalecen o no la autonomia de los mencionados
Institutos. Contiene un consistente marco conceptual, una re-
construccion bien documentada de la historia normativa de am-
bas instituciones, combinando las perspectivas politicas y juridicas
y una serie de apuntes que ayudan a la comprension de la natura-
leza y condiciones de la multicitada autonomia. En retrospectiva
incluso puede servir para entender las motivaciones de la reforma
en la materia de 2014. Es un trabajo sélido y bien documentado.
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En efecto, luego de describir y analizar las circunstancias en
las que surgio el IFE, su diseno y sus sucesivas reformas, y de ofre-
cer una vision a vuelo de pdjaro pero pertinente y aleccionadora
de los 32 institutos locales del pais, entra de lleno a reconstruir la
historia de la regulacion de los institutos electorales del Distrito
Federal y del Estado de México.

Desde la perspectiva juridica desentrana la evolucion de
su diseno institucional (ubicacién dentro del Estado, autono-
mia —politica, financiera, juridica y administrativa—), las formulas
de integracion de los respectivos consejos generales, los requi-
sitos de elegibilidad de los consejeros electorales, las facultades
del Consejo General y el grado de profesionalizacion de su per-
sonal. Sobre este ultimo tema, el del Servicio Profesional Electo-
ral (SPE), creo que seria mas pertinente rastrear las férmulas de
ingreso, promocion y definitividad de los funcionarios, que dete-
nerse en “si existe o no contraloria y 6érgano de transparencia”.
Estas dos dependencias necesarias para garantizar el acceso a la
informacion y la vigilancia sobre funcionarios de la institucion,
poco nos dicen sobre el SPE. En fin...

Y desde el mirador politico, dado que en ambas entidades
no se ha producido alternancia en el mas 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 fundacién de los institu-
tos respectivos, la eleccion y la remocion de los consejeros elec-
torales, las tensiones que se han presentado entre los institutos y
los gobiernos locales, para entender si la autonomia consagrada
constitucionalmente realmente lo es o no.

Porque la autonomia, en principio, debe estar consagrada
en la Constitucion y la ley, pero s6lo se hace realidad con su ejer-
cicio. Que los gobiernos y los partidos (y no so6lo ellos) intenten
influir sobre sus decisiones es quizds una pulsion que no se puede
evitar. Incluso los representantes de los partidos —como ya apun-
tamos— estan 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 actiuen conforme a la ley, de manera imparcial, y no
como “correas de transmision” de entidades externas. Ese, creo,
es el sentido profundo de la autonomia.

Para decirlo de otra manera: los disenos constitucionales y
legales de los institutos electorales locales permitian, fomentaban
y apuntalaban el ejercicio de la autonomia. La tension aparecio
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 modificé el estatus de los institu-
tos locales y su relaciéon con el naciente INE. Esa transformacion
se realizo bajo el influjo de un diagnostico que decia mds o menos
lo siguiente: “los institutos locales no son —o nunca han sido—
autonomos, han sido succionados por los respectivos gobernado-
res y por ello es necesario modificar el modelo”. En su momento
dije que me parecia un juicio superficial y que ademas generali-
zaba; pues bien, el estudio de Antonio Faustino le ofrece al lector
un analisis mas afinado.

José Woldenberg
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Introduccion

LLOS ORGANOS ELECTORALES ADMINISTRATIVOS son definidos como entes
encargados de la organizacion de los procesos electorales. En el
caso mexicano han tenido un papel central después de la severa
crisis politica de 1988, que puso en duda la legitimidad de los
resultados electorales y la imparcialidad de su actuacion. La crea-
cion o “invencion” —siguiendo a Becerra, Salazar y Woldenberg
(2000)— del IFE fue un parteaguas que modificé uno de los pila-
res del entonces sistema de partido hegemonico.

Sin embargo, aunque al recién creado IFE se le confiri6 el
estatus de auténomo, se encontraba lejos de serlo, en gran me-
dida por la presencia, en su maximo 6rgano de direccion, de
consejeros del Poder Legislativo y por estar encabezado por el
consejero del Poder Ejecutivo. No obstante, en 1996 se modific
la legislacion electoral para establecer un Consejo General ciu-
dadano, sin que el consejero presidente fuera designado por el
Poder Ejecutivo mientras que los del Legislativo concurririan sélo
con voz (sin voto); es decir, se fortalecié su autonomia al limitar
a los consejeros representantes de los Poderes de la Union y al
encargar el desempeno de estos cargos a ciudadanos.

Un camino similar siguieron los 6rganos electorales en la
republica 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 renglon
de la autonomia, las reformas electorales aludidas dieron paso a
una nueva etapa de 6rganos electorales locales y consejeros elec-
torales ciudadanos. Lo anterior configur6 un federalismo electo-
ral en el que se apostaba por 6rganos electorales autbnomos 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 introduccion de un nuevo modelo de adminis-
tracion electoral en lo federal y en lo local en los noventa tuvo una
historia de mas de un par de décadas, tiempo que permite evaluar
el ejercicio de su autonomia, un aspecto que solia ponerse en el
centro del debate. Cabe mencionar que el andlisis de la autono-
mia se ha concentrado en el plano federal y pocos han sido los
estudios desarrollados sobre los 6rganos electorales estatales.

El primer elemento a considerar es el poder de los gober-
nadores, quienes solian ser acusados de controlar a los institutos
electorales locales, debido a que previo a su definicion como
organos autonomos, éstos eran dirigidos por un representante
del Ejecutivo (a semejanza de la Comision Federal Electoral an-
tes del surgimiento del IFE), lo cual dejaba dudas sobre su im-
parcialidad.! Por otra parte, dado que los gobernadores son la
pieza central del sistema politico 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
criticas (precisamente la falta de constatacion 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-
mision en los institutos electorales debido a que en este espacio
se definia aspectos fundamentales, como reformas comiciales y se-
leccién y remocion de consejeros electorales. Especificamente, en
un contexto de gobierno unificado era mas probable que el go-
bernador y el partido en el poder impusieran sus intereses, mien-
tras que en gobiernos divididos esto era mas dificil de conseguir.

Por ultimo, se considera la influencia de los partidos politi-
cos, ya que se habian convertido en instituciones preponderantes

! Sobre las acusaciones de control de los gobernadores, hay que sefalar que

en la fundamentacion de la reforma electoral de 2014 tanto el PAN como el PRD lo
consideraban el principal problema para la organizaciéon de elecciones libres y justas.
Véase Jorge Gerardo Flores Diaz y Antonio Faustino Torres (2014).
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en la vida de los institutos y de ellos dependian en gran medida
los procesos de transformacion.

Ahora bien, los trabajos que abordan los casos locales sue-
len considerar principalmente la dimension normativa y dan
por hecho la presencia de gobernadores fuertes que hipotética-
mente limitaban la autonomia de los institutos. Dichos estudios
adolecen de una dimension politica y de la comprobacion de la
intromision de los gobernadores en la vida institucional de los
6rganos electorales.?

Es decir, si bien normativamente se aseguraba la autono-
mia —incluso constitucionalmente—, en la realidad ésta estaba
en disputa con partidos y gobernadores, debido a que en muchos
estados existian aun historias de fuerte arraigo de un partido en
el gobierno, asi como de mayorias 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 6rganos
electorales, es que en la presente investigacion se propone una
perspectiva politica, que complementa el estudio de la autono-
mia antes de las tltimas reformas en materia comicial. Esta se
centra en su afirmacién o limitacion; es decir, se trata de observar
en un periodo amplio el choque entre la dimensién normativa
con los actores politicos para evaluar de mejor manera la auto-
nomia, la cual no se resume en una cuestion de suma cero, sino
en “grados de autonomia”, mismos que pueden ser observados a
partir de las dos dimensiones de analisis propuestas.

Agradezco sentidamente el apoyo de los doctores Alvaro
Arreola Ayala, José Woldenberg Karakowsky y Rosa Maria Mirén
Lince en la revision y construccion de este trabajo.

2 Entre los trabajos mas relevantes sobre disefo institucional se encuentran los
de César Astudillo y Lorenzo Cérdova Vianello (2010), Irma Méndez de Hoyos (2010)

y Nicolas Loza Otero e Irma Méndez de Hoyos (2013).
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Justificacion e hipotesis






EN LA PRESENTE INVESTIGACION se explora la influencia de los ejecu-
tivos locales y de los partidos politicos para minar la autonomia
de la autoridad electoral administrativa bajo dos perspectivas: una
juridica y otra politica, 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 (ano en que ambas
legislaciones electorales fueron sometidas a reforma).

La seleccion 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 mayoria 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 permitira evaluar el poder de los gobernadores (jefe
de gobierno en el primer caso), asi como el comportamiento de
los partidos de oposicion en distintos contextos.

La hipotesis principal que guia la investigacion es que en
condiciones de baja competitividad electoral los Ejecutivos estata-
les tendian a transgredir la autonomia de los institutos electorales
locales, especialmente al contar con mayoria en el Legislativo. Di-
cha intromision podia observarse a través de las reformas a la ley
electoral, asi como por medio de situaciones de tension frente a
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los institutos electorales, es decir, a través de las perspectivas juri-
dica y politica (que se detallan mas adelante). En otras palabras,
la falta de competitividad incentivaba la intromisién de los gober-
nadores en el ente encargado de la organizacion de las eleccio-
nes, con la intencion de asegurarse ventajas electorales.

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

Ademads, como hipétesis complementaria, se sostiene que
los dos organismos que se estudian surgieron con un diseno ins-
titucional suficiente para el desarrollo de sus funciones; sin em-
bargo, tuvieron problemas en el ejercicio de su autonomia por la
constante tension con partidos politicos y gobernadores, quienes
aspiraban al control de aquéllos como una estrategia para asegu-
rarse triunfos. Entonces, la autonomia normativa resultaba insu-
ficiente debido a la influencia de los actores politicos, quienes
intentaban sistematicamente transgredir la independencia de la
vida institucional de los 6rganos electorales, por lo que se recu-
1ri6 al estudio de la dimension politica.

Los organos electorales administrativos en México y los problemas de su autonomia



Nota metodologica






COoMO SE MENCIONO, EN EL PRESENTE trabajo de investigacion se
realiza un analisis comparativo del IEDF y el IEEM desde su
surgimiento como o6rganos auténomos y hasta 2008. Dichos
institutos representan la unidad principal de analisis, mientras
que las dimensiones a estudiar son dos: la perspectiva juridica
y la perspectiva politica de la autonomia. A su vez, cada una de
éstas contiene una serie de variables que permiten mayor pro-
fundizacién en cada uno de los casos.
Los elementos de la dimension juridica son:

® Los 6rganos constitucionales autobnomos.
¢ [Eldiseno institucional:

a) La posicion del 6rgano electoral dentro del aparato
estatal.

b) El tipo de 6rgano electoral.

c) Autonomia: juridica, financiera, administrativa.

d) Facultades.

e) Profesionalizacion.

f) Financiamiento.

A través del analisis del diseno institucional podemos eva-

luar y comparar la presencia de legislaciones de avanzada en una
serie de temas importantes como la ubicacion de los 6rganos elec-
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torales en el aparato estatal, el tipo de 6rgano electoral, la autono-
mia (desde una perspectiva legal), las facultades, la profesionali-
zacion y el financiamiento, esto a través de la revision de las leyes
electorales y sus reformas hasta 2008.

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

Por otra parte, los elementos de la dimensién politica son:

a) El analisis del tipo de sistema de partidos.

b) Los debates previos al surgimiento del 6rgano electoral.
c) Laseleccion yla remocion de consejeros electorales.

d) Situaciones de tension con partidos y gobierno.

e) Intencionalidad politica en las reformas electorales.

El primer inciso ofrece el contexto politico de los dos casos
de andlisis. Se muestra el predominio de un partido en las elec-
ciones del Poder Ejecutivo local, asi como el nivel de apoyo del
partido en el gobierno en el Poder Legislativo de cada entidad;
es decir, se considera que era mas dificil intentar transgredir la
autonomia de los 6rganos electorales si existia mayor pluralidad
en el Congreso local.

En el segundo elemento, se analizan los debates entre las
fuerzas politicas del Congreso del Estado de México y de la Asam-
blea Legislativa del Distrito Federal (ALDF) para la creacion de
sendos 6rganos electorales, donde se pueden observar las criticas
de los partidos de oposicion en temas referentes a la integracion
de los consejos generales y el consenso por establecer 6érganos au-
tonomos. Por lo anterior, se realiza una revision de los diarios de
debates; en el caso del posicionamiento de las fuerzas politicas, de
los decretos de creacion y las leyes electorales que las fundamen-
taron. Del mismo modo, sera de utilidad el analisis hemerografico
sobre la relacion de fuerzas que se guardo en este proceso.

Los organos electorales administrativos en México y los problemas de su autonomia



Precisamente, el tercer elemento tiene que ver con la in-
tegracion del Consejo General, que resulta un tema de gran
contenido politico, en donde puede apreciarse el interés de los
partidos y de los gobernadores por influir en los institutos por
medio de la definicion de consejeros electorales durante el lapso
estudiado (para que funcionaran como correas de transmision).
Este aspecto resulta uno de los mas importantes en el anadlisis de
la autonomia de los 6rganos electorales, por lo que ademas seran
de utilidad las entrevistas a exconsejeros, pues nos permitiran pro-
fundizar sobre el tema.

Por otra parte, el cuarto elemento se refiere a los episodios
de tension del instituto con los ejecutivos locales y los partidos,
en los que se puede apreciar el ejercicio de la autonomia. Para la
definicion de estos casos se retoman las entrevistas a exconsejeros
y se realiz6 un seguimiento hemerografico.

Por altimo, en cuanto a la intencionalidad de las reformas a
la ley electoral, se realiza un analisis de los motivos de los cambios
y las consecuencias que tuvieron para los 6rganos electorales que
se estudian. Debido a que no basta con la exposicion de la legisla-
cion electoral, este analisis evalia 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 autonomia de
los institutos aludidos.

! Sobre el desempeiio 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 existia un comportamiento afin al partido que los nominé.
Sin embargo, este andlisis 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 analisis del caso del IEDF en los temas de sanciones, asignacion de diputados de
representacion proporcional, y quejas y denuncias interpartidistas, tres de los aspectos
que mas interesan a los partidos.

Nota metodologica






Ruta de investigacion






UNA VEZ CONSIDERADOS LOS ELEMENTOS de analisis de la autonomia, es
pertinente mencionar que la estructura de la investigacion parte
de la conceptualizacion del problema que se expone en el primer
capitulo, en el que se incluye el estudio de los 6rganos electorales
administrativos desde un enfoque tedrico en perspectiva compa-
rada y posteriormente se establecen las dimensiones de analisis de
la autonomia: la juridica y la politica.

En el capitulo segundo, se realiza una aproximacion gene-
ral al caso del entonces IFE y de los de 6rganos electorales estata-
les desde la perspectiva del diseno institucional (ya que el estudio
de la perspectiva politica involucra un grado de profundizacion
mayor que no es el objetivo de esta investigacion). Se rescata la
influencia de la realidad federal en los casos estatales, asi como la
dinamica propia de éstos que ha generado caracteristicas tanto de
avanzada como rezagos en cuanto a su legislacion.

En el capitulo tercero se analizan los casos del IEDF y del
IEEM, considerando las dimensiones politica y juridica, y sus ele-
mentos. Ademas se realiza un analisis que incluye las entrevistas
a exconsejeros, asi como una propuesta de clasificacion de los te-
mas principales.

Por ultimo, se concluye el trabajo retomando los elementos
de analisis de los dos estudios de caso, comparando sus avances y
retrocesos.
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Conceptualizacion
del problema






Los 6rganos electorales administrativos

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

de comunicacion y el Poder Judicial, por el papel

que desemperian en cuanto al acceso al poder.

Rafael Lopez-Pintor

Los 6rganos 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 6rgano electoral nos referimos a
los primeros exclusivamente. Dichos 6rganos son conceptualiza-
dos como:

la autoridad suprema del Estado, especializada y en diversos gra-
dos auténoma, encargada de la funcién electoral que es ejercida
por un complejo institucional que por lo general actia con au-
tonomia dentro del Poder Judicial y en algunos casos con inde-
pendencia respecto de las tres clasicas ramas del poder publico.
(Hernandez Becerra, 1989)

De manera particular para el caso mexicano, los 6rganos
electorales son considerados como:
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Organo[s] encargado[s] de cumplir algunas de las funciones del
Estado relacionadas con la organizacion y vigilancia de los proce-
dimientos democraticos de acceso al poder publico. Su papel es
garantizar la celebracién auténtica y periodica de las elecciones;
su funcién es planear, organizar, ejecutar y supervisar todas las
actividades necesarias para la efectiva renovacién de los poderes
Legislativo y Ejecutivo. (Tribunal Electoral del Poder Judicial de
la Federacion, 2011)

Los organos electorales administrativos surgieron después
de la Primera Guerra Mundial, cuando a los parlamentos euro-
peos se les retir6 la funcion de autocalificacion de las elecciones
y la definicién 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 senala Lépez-Pintor (2004), en ultima ins-
tancia aseguran la gobernabilidad politica.

La importancia de éstos es mayor en paises en vias de conso-
lidacion democratica, debido a que contribuyen, entre otras cosas,
a “la reconciliaciéon nacional, la estabilidad politica, la consolida-
cion de la democracia, y el Estado de Derecho” (Lépez-Pintor,
2004, p. 42). No obstante, su funcion principal a largo plazo es la
de ofrecer confianza y credibilidad en los resultados electorales.

En los ultimos anos se ha revalorado el analisis de la fun-
cion electoral, donde sobresalen los estudios comparados, dada
la naturaleza del tema, que permiten contrastar sus elementos en
las diferentes regiones y paises (Birch, 2007). Precisamente, en el
siguiente apartado se expone la dimension internacional de los
estudios sobre los 6rganos electorales administrativos.

La autonomia
Un aspecto fundamental para este trabajo es la definicion de auto-

nomia, ya que se trata del principal tema de analisis enfocado a los
organos 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 via juridico-conceptual, que,
mas alla de ser un analisis demasiado acotado, ofrece un primer
acercamiento que resulta relevante en cuanto puede tratarse de
un documento constitucional que involucra mayor fortaleza, ade-
mas de que resulta tutil con fines comparativos. En segundo lugar,
se encuentra la perspectiva politico-practica, que complementa el
enfoque anterior, debido a que se refiere a situaciones concretas
donde la autonomia 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 andlisis
mas completo sobre los 6rganos electorales, ya que, si bien es co-
mun encontrar trabajos que se enfocan en el diseno institucional,
éstos dejan de lado la observacion de su ejercicio, mismo que se
aborda en este trabajo para complementar el estudio del grado de
autonomia de los institutos en el periodo analizado.

A continuacion se realiza una exposicion de ambas perspectivas.

Perspectiva juridica

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

Desde esta perspectiva existen al menos dos aspectos que
resultan relevantes para los 6rganos electorales: el primero se re-
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fiere a los 6rganos constitucionales autonomos y el segundo al
diseno institucional, sobre los cuales se abunda a continuacion.

Los organos constitucionales autonomos

De acuerdo con su fundamentacion tedrica, €stos se encuentran
en una posicion equiparable a la de los tres Poderes de la Union
(Ejecutivo, Legislativo y Judicial), lo cual les otorga una jerarquia
superior que a los 6rganos desconcentrados o dependientes de
los poderes tradicionales.’

Para Garcia Pelayo (citado en Ackerman, 2010) existen al
menos dos vertientes de estudio sobre los 6rganos constitucio-
nales autonomos: el enfoque minimalista o negativo y el maxi-
malista. En el primer caso se senala basicamente como elemento
necesario para identificar a dichos 6rganos 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 6rgano constitucional auténomo.
Mientras que la perspectiva maximalista senala algunas caracteris-
ticas necesarias que deben cumplir para ser considerados como
tales, ademas del reconocimiento constitucional:

La perspectiva maximalista, senala que los tinicos organismos
constitucionales auténomos dignos de este nombre serian los
que cumplen a cabalidad con cuatro caracteristicas: rango cons-
titucional, participacién en la direccion politica del Estado,
presencia constitutiva y relaciones de coordinacién con otros
poderes. Por otro lado, existe un enfoque que podriamos llamar
“negativo” o “minimalista” de acuerdo con el cual casi cualquier
organismo explicitamente mencionado en la Constitucion que
no forma parte de uno de los tres poderes tradicionales del Es-

! Los 6rganos constitucionales auténomos que existen en México son el Ban-

co de México (art. 28 constitucional), el ahora INE (art. 41 constitucional), la Co-
misién Nacional de los Derechos Humanos (CNDH) (art. 102 constitucional), el
Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (Inegi) (art. 26 constitucional). Véase
Castelazo (2013).
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tado seria automadticamente un organismo constitucional auto-
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. (Garcia Pelayo citado por Ackerman, 2010)

Ambas perspectivas revisten una justificacion técnica,
misma que ha predominado en México, en Latinoaméricay en
la mayoria de los paises; tal parece que los 6rganos electorales
autonomos, lejos de tener una verdadera autonomia frente a
los demas poderes publicos, simplemente se han configurado
desde una perspectiva minimalista, sin otorgarles las caracteris-
ticas necesarias que demanda su superioridad jerarquica den-
tro del Estado.? Es decir, pese a que se establecieron con la idea
de ser elementos que contribuyeran a la autonomia en ciertos
temas, su existencia no ha sido una solucién contundente dado
que no se les han dado los elementos necesarios para garan-
tizar su trabajo. Asi lo expresa Pedroza de la Llave (citado en
Moreno, 2005):

Del esquema legal de los 6rganos auténomos ya existentes, no
se desprende cudl es el fin que motivo su creacion. Esto es, no
queda claro si lo que se buscaba era entender a la division de
poderes como frenos y contrapesos ante la actuaciéon de otros po-
deres; o bien, si se queria producir entes completamente aislados,
independientes, intocables para los demas poderes y entidades
publicas.

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 senalan
como caracteristicas esenciales de dichos 6rganos, las siguientes: deben ser estableci-
dos directamente por la Constitucion mexicana; deben mantener con los érganos del
Estado relaciones de coordinacién; deben contar con autonomia 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
Coérdova, 2010, p. 45).
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El dusenio institucional de los organos electorales

El disefio institucional significa que todas las piezas
se ajusten correctamente en un todo armonico:

que estén bien integradas,

que estén en equilibrio.

Robert Goodin

EL DISENO INSTITUCIONAL se basa en la idea de armonizar los obje-

tivos fundamentales con las caracteristicas técnicas y funcionales

de dichos 6rganos para que promuevan efectos vinculantes con

los demas actores e instituciones. No obstante, disenar un 6rgano
electoral se trata de una labor compleja, especialmente en los pai-
ses en desarrollo, dado que no han conseguido una normalidad

democratica y requieren de mayor esfuerzo para su consolida-
cion. Ademas, se deben tener presentes los problemas que Dieter
Nohlen (2007) identifica para el diseno de los sistemas electora-
les, que son igualmente validos para el de los 6rganos electorales:

Primero: no existe ningtn 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 solucién institucional gene-
ral. Como confirmé Robert Dahl (1996): “Toda solucién tiene que
ser confeccionada conforme a las caracteristicas de cada pais”.

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

Por lo anterior, resulta evidente que el andlisis del diseno

institucional se limita a ser una herramienta metodologica que

nos permite evaluar aquellos 6rganos electorales que presentan
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mejores elementos que idealmente permitirian la consolidacion
democratica. Entonces, tiene la limitante de que se trata de una
evaluacion que toma por base la normatividad y no su ejercicio.

Con base en lo anterior, los elementos del arreglo institucio-
nal de los 6rganos electorales que se abordan en este trabajo son
los siguientes:?

a) La posicion del 6rgano dentro del aparato estatal.
b) El tipo de 6rgano electoral.

¢) Autonomia.

d) Facultades.

e) Profesionalizacion.

f) Financiamiento.

a) La posicion del 6rgano dentro del aparato estatal. En
diversos paises, la funcion 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 mayoria de estos 6rganos en Latinoameérica
han adquirido estatus de auténomos (Jaramillo, 2007,
p. 411). Lo determinante es el contexto para establecer
qué es lo deseable: si poner a los 6rganos electorales al
lado de los tres Poderes de la Union, establecerlos den-
tro del Poder Judicial o simplemente dejarlos como 6r-
ganos auténomos. Si bien su reconocimiento como un
poder puede dar mayores garantias 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 fenémeno de ser juez y parte, esquema que debe
ser rebasado (Hernandez Becerra, 1989, p. 502).

¥ Laseleccién de las variables se realizé tomando como eje el tema de la autono-
mia y se retoman elementos similares de los trabajos de Juan Jaramillo (2007), Rafael

Lopez-Pintor (2004) y Rosa Maria Mirén Lince (2011a).
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b) El tipo de 6rgano electoral. En cuanto a los modelos
de organos electorales, se presentan fundamentalmente
tres: el independiente, el gubernamental y el mixto.

El independiente, lo es institucionalmente. Ademas de ser au-
tonomo 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 esta 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, esta dirigido por un funcionario perteneciente al gobier-
no y rinde cuentas ante el ministerio del gabinete. Su presupuesto
le es designado.

Por ultimo, el diseno hibrido o mixto, compuesto por dos partes
(una politica y una local). La pieza politica 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
anivel local el proceso electoral, ubicado en un departamento del
gobierno estatal, provincial o segun sea el caso. (Ayoub, Dundas,
Ellis, Rukambe, Staino y Wall, 2006, p. 7)

Desde una perspectiva comparada, el modelo de admi-
nistracion electoral gubernamental desarrollado exclu-
sivamente por el Poder Ejecutivo es considerado como
una categoria histéricamente residual, ya que cada vez
se presenta en menos paises; mientras que la tendencia
a nivel mundial es incorporar 6rganos electorales auto-
nomos, “independientes del Ejecutivo, que incluyen a
representantes de los partidos politicos, y cuyo personal
esta compuesto, en su mayoria, por profesionales y fun-
cionarios del Estado” (Lopez-Pintor, 2004, p. 13).
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c) Autonomia. Este tema se analizara bajo dos perspec-
tivas: la primera sobre las tensiones (la afirmacion/la
transgresion) y la segunda es la juridica conceptual, que
a continuacion se expone. De acuerdo con Cardenas,
Pérez y Carbonell (citados por Mir6n, 2011a), existen
cuatro ambitos de autonomia que deben ser considera-
dos en el estudio de los 6rganos electorales:

1. La politica, que se refiere, por un lado, a la calidad que
tiene el 6rgano electoral de ejercer su funcién en forma
independiente, sin sujecion a otro 6rgano, y por el otro, a
que la normatividad le otorgue el caracter de maxima auto-
ridad en la materia;

2. Lafinanciera, que garantiza la independencia econémica del
6rgano, manifiesta, por lo menos, mediante la aprobacién de
su presupuesto y la distribuciéon del mismo;

3. La juridica, que implica la capacidad del 6rgano electoral
para autodeterminarse reglamentariamente, y

4. La administrativa, esto es, la facultad del 6érgano electoral de
establecer los parametros de su organizacion internay de de-
cidir sobre sus recursos materiales y humanos. (p. 362)

d) Facultades. De acuerdo con Lopez-Pintor (2000, p. 140),
los organos electorales dentro de un sistema democra-
tico deben cumplir principalmente con dos funciones.
La primera es la administraciéon del proceso electoral,
que incluye desde el registro de los involucrados hasta
el computo de los resultados, pasando por la contienda
electoral. La segunda, y mds a largo plazo, es generar
confianza entre los partidos politicos 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 politico, 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 politico, tales como la elaboracién de su presupues-
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to, la iniciativa legal y la facultad de distritaciéon (Mirén,
2011a, p. 32). Asi, los 6rganos electorales no pueden ser
conceptualizados como entes técnicos con funciones
eminentemente administrativas, sino que han adquiri-
do un rol de instituciones politicas de primer orden.
Profesionalizacion. En este tema se encuentran aspec-
tos como la presencia de una contraloria, un 6rgano
de transparencia y el Servicio Profesional. Respecto
a la primera, cuando no depende de los funcionarios
electorales, es senal de profesionalizacion, ya que existe
rendicion de cuentas, aunque puede derivar en injeren-
cias por parte de quien tiene a cargo la contraloria (por
ejemplo, el Legislativo). Por otra parte, la existencia de
un 6rgano de transparencia obliga a los 6rganos elec-
torales a no transgredir los principios del régimen de-
mocratico (verbigracia, el uso adecuado de los recursos
publicos) del cual forman parte. Por ultimo, el Servi-
cio Profesional Electoral (SPE) ha sido adoptado para
generar capital humano con los conocimientos que de-
manda la funcién electoral (Astudillo y Cérdova, 2010,
p. 147). En suma, la profesionalizacién de los funciona-
rios electorales es necesaria, debido a la complejizacion
de la funcién comicial.

Financiamiento. Un elemento fundamental en el fun-
cionamiento de los 6rganos electorales es el relativo
a los recursos econémicos con los que se cuenta; la
autonomia 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
6rgano tenga control sobre sus recursos y operaciones
fortalece su credibilidad y puede ayudar a que se efec-
tde una reparticion oportuna de fondos electorales”
(p. 23). Sin embargo, no es comun que la autoridad
electoral tenga la facultad de fijar su propio presupues-
to. De acuerdo con un estudio que realiz6 Jaramillo
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(2007, p. 382), de 18 paises latinoamericanos sélo cin-
co (Costa Rica, Republica 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 mas usual para determinar los recursos
con que contara el 6rgano se limita a que éste realice
un anteproyecto de presupuesto que sera sometido a
consideracion del Ejecutivo o el Legislativo, segiin sea
el caso. Finalmente, no se puede pasar por alto el caso
particular de Guatemala, donde dicho ente cuenta con
una asignaciéon 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 politico y le asegura un
monto economico independientemente de la relacion
que guarde con las fuerzas politicas.

Perspectiva politica

Es necesario considerar la autonomia no s6lo como un estatus je-
rarquico dentro del Estado, sino como una “barrera para impedir
la prepotente capacidad de influencia y condicionamiento que
ejercen los partidos politicos dentro de cualquier democracia”
(Astudillo y Cérdova, 2010, p. 39).

Por lo anterior, resulta necesario cuestionar la pertinencia
de la constitucionalizacion de los 6rganos electorales en México,
dado que ello no ha redundado en una mayor autonomia en la
dimension politica antes aludida ni ha provisto a dichos 6rganos
de aquel supuesto estatus superior que los equipararia con los tres
poderes publicos. Por otra parte, desde el punto de vista juridico
antes expuesto, el reconocimiento dentro de la Carta Magna re-
presentaria una medida suficiente para asegurar la autonomia.
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La perspectiva politica propone analizar las tensiones de-
rivadas de la practica de la autonomia. Los entes que se encon-
traban en dicha tension durante el periodo estudiado eran los
partidos politicos y los gobernadores, quienes (en el contexto
mexicano) parecen no estar acostumbrados a convivir con institu-
ciones autonomas. De acuerdo con Woldenberg (Faustino Torres,
2014a), “la practica de la autonomia es lo que hace la autonomia”.
Entonces, para evaluarla es preciso observar la tension que dio
lugar a su afirmacion o transgresion en momentos relevantes, en
cuya dimension se encuentran los siguientes aspectos:*

a) El analisis del tipo de sistema de partidos.

b) Los debates previos al surgimiento del 6rgano electoral.
c) Laseleccionyla remocion de consejeros electorales.

d) Situaciones de tension con partidos y gobierno.

e) Intencionalidad politica en las reformas electorales.

a) El analisis 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 clasificacion atiende tanto a criterios
cualitativos como cuantitativos al proponer los sistemas:

De partido unico.

De partido hegemonico.
De partido predominante.
Bipartidista.

De pluralismo limitado.

SAE I

*  Debido a la complejidad que involucra el andlisis politico, solamente se realiza

para los dos estudios de caso: el IEEM y el IEDF. Mientras que el estudio del entonces
IFE y de los 6rganos electorales de las 32 entidades federativas, incluido en el capitulo
segundo, se analiza bajo la perspectiva del diseno institucional (aunque la seleccion de
consejeros se incluye sin profundizar como en los casos mencionados).
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6. De pluralismo polarizado.
7. De atomizacion partidista.

Los primeros dos son sistemas no competitivos; los
restantes cinco si 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 caracteristica que los distingue y los separa de
los competitivos: el hecho de que el poder no esta en
juego. Del analisis que realiza Sartori (2005), nos intere-
sa destacar la linea fronteriza entre los sistemas de parti-
do predominante y el de partido hegemonico, ya que es
la que divide la competitividad de la no competitividad.

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

Ademas, senala como caracteristicas a favor del em-
pleo de este ultimo: existen partidos legales y legitimos,
competidores del partido predominante; la permanen-
cia monopolista del poder del mismo partido, eleccion
tras eleccion, sin que se pueda imputar al juego sucio o
al fraude; el partido en el poder se ve constantemente
apoyado por una mayoria de votantes para ganar la ma-
yoria de los escanos, y el partido predominante puede,
en cualquier momento, dejar de serlo, ya que se trata de
un sistema competitivo.

Los debates previos al surgimiento del 6rgano electoral.
Con el analisis 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 creacion del 6rgano electoral, asi
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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 autonomia.

Dicho elemento se considera dentro de la perspec-
tiva politica, ya que nos permite observar la relacion de
poder entre los partidos con representacion en el Con-
greso local, asi como las criticas (sobre todo de la opo-
sicion) frente a las propuestas. Especialmente, resulta
importante observar las propuestas relativas a la mane-
ra en que se integraria el Consejo General, dado que el
diseno del 6rgano electoral federal habia incluido un
consejero del Ejecutivo (quien fungia como consejero
presidente), asi como del Legislativo, con voz y voto,
hasta 1996.

c) Laseleccionylaremocion de consejeros electorales. De
acuerdo con Estévez y Magar (2008, pp. 24y 26), se pue-
den ubicar claramente dos modelos de integracion del
maximo organo de direccion de los 6rganos electorales:
el party whatchdogy el ombudsman. El primero estd basa-
do en una integracion partidizada, donde lo importante
es que todas las fuerzas politicas tengan representacion;
idealmente por medio de la suma de parcialidades se
llegaria a un equilibrio de posiciones y, por lo tanto, a
la credibilidad electoral. Por otra parte, el ombudsman
es un modelo que privilegia la integracion del maximo
organo de direccion por profesionales expertos en ma-
teria electoral y apartidistas, insertos en modelos de ad-
ministracion comicial independientes.

Ademas del modelo de seleccion, existen otros ele-
mentos a considerar en la integracion de los 6rganos de
direccion de las autoridades electorales, como son:

1) El numero de actores politicos encargados de designar a los
funcionarios. Si depende exclusivamente de un poder o de una
persona la definicion serd 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 relacion con los 6rganos que los eligen, es decir,
si su periodo es menor o igual al de los electores seran menos
independientes porque podrian reclamar un tipo de comporta-
miento al interior del Consejo; 3) La relevancia del Poder Judicial
y la sociedad civil en la eleccién de los funcionarios, cuando éstos
son propuestos por una consulta ciudadana, mayor sera la legiti-
midad de los funcionarios, mientras que si recae en el Congreso,
tendrd un caracter menos inclusivo, y si es a propuesta del ejecuti-
vo (u otro) serda menos auténomo y legitimo. (Rosas, 2010, p. 79)

Cuando la decision esta en manos de varios entes pue-
de considerarse mas legitima que cuando solo es una
autoridad quien decide, porque da mayor espacio a la
negociacion entre las diferentes fuerzas politicas. 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 dificilmente puede ocu-
rrir cuando son electas por periodos no coincidentes.
Por 1ultimo, la inclusiéon del Poder Judicial y de la so-
ciedad civil en la designacion supone la apertura de los
entes politicos 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 pugnara por perfiles mas
profesionales.

En el caso de la destitucion, se debe considerar que
es un recurso extremo pero legitimo 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 politicos los que dan lugar a ello. También es
importante considerar si se aplican los mecanismos le-
gales o son acuerdos politicos los que priman. A partir
de estos episodios podemos observar los intentos de in-
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tromision de los partidos y los gobernadores, asi como
el descontento hacia ellos por un comportamiento poco
afin a sus intereses.

Situaciones de tension con partidos y gobierno. La re-
lacion de los institutos electorales con los partidos y los
gobernadores resulta fundamental para evaluar la auto-
nomia en el periodo estudiado; no obstante, este anali-
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 aspiracion
de control sobre los 6rganos electorales.

Sin embargo, cada situacion exhibe que, mas alld

del discurso de la clase politica que asegura confiar en
el 6rgano electoral, lo cierto es que sistematicamente
pone en cuestion su desempeno, especialmente cuando
pierde elecciones.
Intencionalidad politica en las reformas electorales. Las
reformas comiciales suelen tener una fundamentaciéon
que alude a mejoras en el diseno institucional que co-
rrigen situaciones que han mostrado su perfectibilidad.
Sin embargo, también pueden exhibir una intenciona-
lidad politica para incidir en la vida interna de los 6r-
ganos electorales, restarles facultades, presupuesto, asi
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 mayoria y
de representacion proporcional) en el tipo de sistema
de partidos. Dicho analisis de los motivos politicos en
las reformas electorales puede ser aplicado para el caso
del 6rgano electoral.

Por lo anterior, el analisis de las reformas electo-
rales resulta fundamental para evaluar si se trata de
un intento por transgredir la autonomia y debilitar a
dichos entes.
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En el siguiente capitulo se realiza un analisis general del
caso federal y de las 32 entidades de la republica con base en
el diseno institucional. Lo anterior nos permitira observar la in-
fluencia del 6rgano electoral federal en los locales, asi como las
particularidades de estos ultimos.
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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 kilometros.

José Woldenberg

Las cuestionadas elecciones presidenciales de 1988, en las que el
partido hegemonico se hizo de la victoria en un contexto de fuer-
tes acusaciones de fraude, minaron la confianza en la adminis-
tracion de las elecciones, que hasta entonces estaba en manos de
la Comision Federal Electoral —clasificada, en términos de Wall
(2006), como un o6rgano electoral gubernamental—. Esta crisis
politica fue superada, entre otras medidas, a través de la creacion
del IFE, en el que se redujo la influencia del presidente de la re-
publica, aunque no se eliminé por completo.’

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

! Sobre la crisis de confianza del maximo 6rgano de direccién del antes IFE,

véanse Eduardo Huchim May (2011); Carta de Politica 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 mas estrechos respecto al segundo lugar, hasta que en 2000 se
produyjo la alternancia politica de forma pacifica. Es decir, gracias
a la institucion de un 6rgano electoral que poco a poco fue ganan-
do autonomia respecto del gobierno federal se logré transitar de
un sistema de partido hegemoénico 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 organizacion de las elecciones, asi como de la re-
levancia de sus aportaciones a lo largo de mas de dos décadas,
lo cierto es que atravesé por un fuerte descrédito derivado de la
partidizacion de su maximo 6rgano de direccion, lo cual lo con-
virtié en un blanco de criticas por parte de los propios partidos y
de la sociedad civil.

Ahora bien, el IFE fue en muchos sentidos el parametro
para los 6rganos electorales locales y a través de su evolucion po-
demos explicar los avances y los retrocesos; sin embargo, es per-
tinente mencionar que estos ultimos han desarrollado una vida
propia, de modo que pueden encontrarse érganos con un diseno
de avanzada o con un diseno con carencias. Sobre la influencia
de la evolucion del IFE para los 6rganos locales, se ofrece a conti-
nuacion un analisis general del cambio de su diseno institucional;
sobre los avances y los retrocesos de los 6rganos locales se hablara
después.

Mas adelante se resumen en cuadros los principales ele-
mentos del esquema institucional que se senalaron en el capitu-
lo anterior, de 1990 a 2008. En el primero de ellos (cuadro 1) se
presentan la posicion dentro del aparato estatal y la autonomia.
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Respecto a la posicion del 6rgano dentro del aparato esta-
tal, el IFE estuvo bajo la direccion del gobierno, a través del secre-
tario de Gobernacion y, en ultima instancia, del presidente de la
republica, hasta 1990. En ese ano se sentaron las bases para que se
sustrajera de la influencia del Poder Ejecutivo, colocandolo bajo
un esquema de autonomia. A pesar de que no se establecié una
independencia politica total, se reconocia 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 publico
autéonomo”. Si bien ya se habia senalado en las reformas electora-
les precedentes el estatus de auténomo, en la reforma de 1996 se
agrego al texto constitucional el nombre del instituto y se le otor-
g6 autonomia plena al suprimirse el consejero del Poder Ejecuti-
vo. Para Méndez de Hoyos (2010, p. 387), esto significé el inicio
del desmantelamiento del control del gobierno sobre los procesos
electorales.

Sin embargo, en cuanto a los recursos econémicos, el IFE
solamente contaba con la facultad de enviar un anteproyecto de
presupuesto que debia ser aprobado por el Congreso, lo cual le
restaba autonomia, a pesar de que esto no fuera utilizado frecuen-
temente como medio de chantaje, lo que no cambi6 en el lapso
de 1990 a 2008. En cuanto a la autonomia juridica, en 1990, de
acuerdo con el articulo 82, inciso “y”, del entonces Cofipe, el Con-
sejo General tenia la facultad para “dictar los acuerdos necesarios
para hacer efectivas las anteriores atribuciones y las demas sena-
ladas en este Codigo”, lo cual se mantuvo en el periodo referido.
La autonomia administrativa se aseguraba también en el articulo
citado, inciso “a”, en el que se le atribuyo la facultad para “expe-
dir los reglamentos interiores necesarios para el buen funciona-
miento del Instituto”, 1o cual se conservo inalterado.

Por otra parte, con base en lo anterior se puede deducir
que quien organizaba las elecciones era una comision indepen-
diente, ya que, conforme con la definicién, era autéonoma del Po-
der Ejecutivo; si bien no definia sus propios recursos (sino que
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s6lo realizaba el proyecto de presupuesto), si los administraba
con independencia. Por ello, de acuerdo con Lopez-Pintor (2004,
p- 46), México se encontraba, y se encuentra, entre los 24 paises
de Ameérica Latina con elecciones desarrolladas por un 6rgano
independiente.

Ahora bien, en lo que respecta al tema de la seleccion y la
remocion de consejeros electorales, se produjeron importantes
cambios en el periodo senalado, mismos que se han descrito al ha-
blar sobre la autonomia politica y que se resumen en el cuadro 2.

42

Los organos electorales administrativos en México y los problemas de su autonomia



“en) e[ op sajuasaxd
SOIQqUIdTW  SO[ 9P

sopeindi(y op
eIRWEY) B[ 9P SOLIE)

SO[BI01D9[  s0I2[os
-uod 0Yd0 £ AUIPIS

SOUODEIYIPOW UI§ soue )91 sojred seI19019) SO(] SOUOIBIYIPOW UI§ -uourerred  sodnin -oad oxslosuod upn 9661
(GLg e
‘aodyon) eonsn[ op
uoIsIuIo)) [ € Iedn| (¢, 1re “adyon souepepnio,
xep ered sew soxol O Me NWNOAdD) SOPEUIWOUdpP UOI
-OSUOD $2I) SOUDW sopeindi(] op erew sopendi(] op erew -ony soaa[osuoo s1os
[e op ofode [0 uod “eD) e[ op sayuasaxd -e7) e[ 9p SOLIB}USWIE| SO "oAnNOA[ I9p
IeJU0D BIQIP JUIP SOIqUIdIW SO 9P -red sodnuS £ eorqnd -od [Pp oialosuod
-soxd oxofosuod [ SOUODEIYIpOW UI§ sojred seI9019) SO(] SOUODEIYIpOW UI§ =01 B[ 9p JUIPISAIJ IE] eOURWID  $661
(gL e “odyony) SOUODEIYIpOW UI§ SOUODEIYIpOW UI§ SOUODEIYIpOW UI§ SOUODEIYIPpOW UI§ SoUODBOYIpOW UIS  ¢661
(G172
1ae ‘odygon) ([ ae
(¥ e ody WNADD)  (oanmd
-0D) epnsn[ op uors - 1opog op ol (61 %L
-IWo7) BUN IMIHSUL -osu0d @ 03daoxo) quae ‘odyon) (1§ e
9 gueidoyur undpe sopeindi(q op erew ‘INNAID) sopensis
9P UODOWAI B[ IdU (9 ‘G g1, 11 adyop -eD) e[ op souasaad “ew sox2[osuod sros
-odoad erpod syuop qOF  Me NWNOAdD) soIqUIdTW  SO[ 9P sopeindi(g eorqudou e £ oannoaly 1opog
-soxd oxofosuod [ soue oy sorred se19019) so([ op erewre) op SJudpIsAI Pp omlsuod un 0661
soxafosuod sof ¢OJURIIIRIqUIOU seysondoxd SO[LI0109[3
d 081eoU [3p d eadsa se| eqeqoade wropeuitou soxalosuod ou
© I2AOWI BIPO 12 exed yer [ Bqeq ( uy
onb owsruedio uopemq BLIOARIA]? onb pepnuy pephud op oxowmN

A1 S9IUR [op [eIdudn) olosuon) [ap uoreISANUY

g oxpen)

El disenio institucional de los organos electorales administrativos en México



“(ugrmaapag v] ap YO

ounT) 8003 £ 2,003 ‘9661 ‘F66T ‘S66T ‘0661 OP SO[BIOPIJ SO[BI01IID SIAJ] S[ 9P £ SO[RUOIDMINISUOD SLULIOJaI sef ap solep uod erdoid uoneroqeld :ayuany

(Tnr
we WNADD ¥8¢
e odyo)) pepr
-iqesuodsorx e[ 21q
-0s sojred sera019)
sop op orpaw xod
BIIIAJOSII IS onb

(011 e ‘odgop ‘A
‘IF e WNAdD)
(epeuo[edsa euLIOf
9P SOpPeAOUDI ‘U0
-D9[9a1 Uls) soue

opuye‘sopeindi]  9A9NU  SI[RIOIIID pepanos (g'011 e ‘odyopn
operewgn) e[opea  soralosuod ‘(01 B[ ® BIMSUOD BIADI ‘A ‘TH Me WNADD)
-O9II( BSON B[ 9P -09[9a1 Jas erpod) sopeindi] 9p BI SO[RIOPIP  soIlos
ojuopisoad [e BqED  SoUR SIS IJUIP -ewey) B[ Op SOLIE)  -U0D OYD0 £ JIUIPIS 800G
-ypou Jorenuod [y -isaxd  oxalosuon) SOUOEIYIPOW UIS souopeoypowr urg  -uowrepred sodnig  -oxd oxelosuod un 4003
(gpLA
&L e odyop It (§PLATTL
T e WNEdD) sie odgod I
sopendi( op erew T e WNAID)
sox3[osu0 so[ £OIURTWRIGUIOU seysondoad SO[RIOIII[D
© 1osowaa erpod 0Breaud [9p 1@ exed [eadso se[ eqeqoade vlropeuiou soxafosuod ouy
onb owstueSi0 uopemq BLIOARIN]? onb pepnuy PEphUA op oxrowmN

44

Los organos electorales administrativos en México y los problemas de su autonomia



El principal cambio que se pudo destacar en la seleccion de
consejeros fue la eliminacion de la influencia del presidente de la
republica en el Consejo General, que se consigui6é paulatinamente,
primero al quitarle la facultad “de propuesta” y de designacion
del consejero del Poder Ejecutivo, lo cual después se le otorgo a
los grupos parlamentarios de la Camara de Diputados, aunque
permanecié en su interior el representante del Ejecutivo. Para
1996, los grupos parlamentarios serian los encargados de propo-
ner a todos los consejeros electorales y la mencionada Camara
seria la instancia encargada de aprobarlos por medio de las dos
terceras partes de sus miembros presentes. Por ultimo, en 2008 se
estableci6 que la propuesta de los grupos parlamentarios deberia
ir precedida de una “amplia consulta a la sociedad”, misma que
fue pasada por alto frecuentemente.

Por otra parte, la duracion de sus funciones vario levemen-
te, ya que de 1990 a 1994 ésta fue de ocho anos. En 1996 se re-
dujo a siete. Para 2008 ésta se estableci6 de manera diferenciada,
para el consejero presidente seria de seis anos (con posibilidad
de reeleccion), y para los consejeros electorales, de nueve. Sobre
el tema de la remocion, en 1990 competia al consejero presiden-
te proponerla y posteriormente instituir la Comision de Justicia
que se encargaria de definir sobre la responsabilidad. Para 1994
el consejero presidente debia contar con el apoyo de otros tres
consejeros para iniciar el procedimiento. Por ultimo, en 2008, se
dispuso que el contralor fuera el encargado de iniciar el proceso,
comunicando al presidente de la Mesa Directiva de la Camara de
Diputados y acompanado del expediente del asunto, para que di-
cha Camara decidiera por acuerdo de las dos terceras partes de
los miembros presentes sobre la remocion.

Ahora bien, éstos no son los Unicos temas a abordar en
cuanto a la seleccion de consejeros, sino que importa observar los
requisitos de elegibilidad de los perfiles que aspiraban al Conse-
jo, cuestion 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 titulo profesional y conocimientos en materia electo-
ral (1994). Por otra parte, en 2008 se estableci6é que el titulo de-
beria ser de por lo menos cinco anos previos a la designacion,
ademas de la necesidad de contar con conocimientos y expe-
riencia, aunque sin ser demasiado especificos. Ademas de ello, la
consideracion respecto a haber sido candidato, asi como a haber
desempenado cargos de eleccion popular de algin partido son
importantes debido a que eran frenos a la partidizaciéon del Con-
sejo. En ambos casos, para 1990 se establecié que al menos pasa-
ran cinco anos antes de la designacion; en 1994 la restricciéon de
haber desempenado cargo de direccion en un partido se redujo
a tres anos. Finalmente, en 2008 ambas limitaciones quedaron en
cuatro anos.

En cuanto a la consideraciéon de haber sido servidor publi-
co, ésta se establecio hasta 2008, cuando se dispuso que en su
caso se hubiera separado del encargo cuatro anos antes de su
designacion. Por ultimo, es de resaltar que en todo el lapso de
analisis se prohibiera de manera explicita la actividad politica de
los consejeros.

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

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 investigacion se to-
man aquellas que permitieron un margen de accion respecto a otros poderes o los

partidos hasta el periodo establecido para el estudio.
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E11FE, a lo largo del periodo referido, fue la institucién en-
cargada de realizar la division politica del pais en los 300 distritos
electorales y en las cinco circunscripciones, para conformar los
diputados de representacion proporcional (RP). A pesar de que
podia reglamentar la ley electoral, no se le dio la facultad de ini-
ciativa legal para su eventual aprobacion en el Congreso, lo cual
hubiera constituido una extension de sus facultades que podia
limitar la influencia politica al interior del 6érgano.

Ahora bien, se rescatan tres atribuciones que tienen que ver
con los partidos politicos: la personeria a partidos, la interven-
cion 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 personeria o registro de
los partidos es una atribuciéon que se le confirio desde su origen
al IFE, misma que lo convirtié en la instituciéon que revisaba que
se cumplieran los requisitos necesarios. Por ultimo, este instituto
no podia resolver conflictos internos de los partidos, ya que desde
la Constitucion se disponia 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 profesionalizacion, existen temas
que debemos tener presentes: la existencia del SPE, de una con-
traloria, asi como de un 6rgano de transparencia. Lo anterior se
sintetiza en el cuadro 5.
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Cuadro 5

Profesionalizacion en el antes IFE

- Servicio Profesional Contraloria Organo de
Ano . .
Electoral (dependiente de) transparencia
1990 Se dispuso como prin- No No
cipio rector del Institu-
to (CPEUM, art. 41).
Se estableci6 el SPE
(Cofipe, art. 168)
1993 Sin modificaciones No No
1994 Se mencionaba en el No No
texto  constitucional
la existencia del SPE
(CPEUM, art. 41)
1996 Sin modificaciones No No
2007- Servicio  Profesional Con autonomia En 2005 se creé la
2008 Electoral (CPEUM, técnica y de ges- Comision del Con-

art. 41, V; Cofipe, art.
131)

tion, adscrita a la
Presidencia del CG
(CPEUM, art. 41, V;
Cofipe, art. 388.2)

sejo para la Transpa-
rencia y el Acceso a
la Informaciéon (CC-
TyAl), luego fue de-
nominado O
Garante de la Trans-
parencia y Acceso
a la Informacion*®
(OGTyAI) (Acuerdo
CGO08/2008)

Organo

* Ademas del Reglamento Interior, existia un Reglamento del IFE en Materia de Transpa-
rencia y Acceso a la Informacién Publica, aunque dicha unidad técnica no se consagrara
en el Cofipe.

Fuente: elaboracion 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 Federacion).
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La presencia del SPE en el IFE fue una caracteristica desde
1990. Por otra parte, la Contraloria y el 6rgano de transparencia
fueron instancias que se crearon después. La Contraloria sur-
gi6 con la reforma constitucional y legal de 2007-2008, adscrita
administrativamente a la Presidencia del Consejo General, mien-
tras que el organo de transparencia se integro a las comisiones
permanentes del Consejo General luego de una reforma consti-
tucional en 2002, que sento las bases para que los entes estatales
adoptaran este criterio entre sus obligaciones.” Es de destacar la
integracién del Organo Garante: un consejero electoral, que lo
presidia; el contralor general; un especialista en la materia; re-
presentantes de los partidos y del poder legislativo, y el director
Juridico del Instituto (Reglamento, articulo 21).

La revision del diseno institucional del IFE de 1990 a 2008
nos permite observar cambios importantes que fueron en detri-
mento de la autonomia en lo que se referia al maximo 6rgano
de direccion. La designacion de consejeros electorales es el tema
que llama mas la atencion, debido a los conflictos que existian
entre partidos por proponer a los candidatos a consejeros, lo
cual ponia en evidencia varios problemas.

Primero, respecto a la autonomia del IFE, si bien ésta fue
establecida desde 1990, se veia menguada por la intervencion del
presidente de la republica a través del consejero del Poder Eje-
cutivo, por lo que fue hasta 1996 cuando se estableci6 que los
consejeros electorales fueran propuestos y electos por la Camara
de Diputados.

*  Concretamente nos referimos a la Ley de Transparencia y Acceso a la Informa-

cion Publica, publicada en el Diario Oficial de la Federacion (2002).
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Segundo, en este lapso se observé que no eran la experien-
cia ni los méritos lo primordial para aspirar al Consejo General,
sino la relacion con los partidos.

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

Cuarto, los conflictos en la seleccion de consejeros deriva-
ron en la falta de confianza respecto a la administracion de las
elecciones; entonces, la conformacion del Consejo General de
manera partidizada dio lugar a que se desconfiara de las tareas de
organizacion y calificacion de la jornada electoral.

En adelante se analizaran de manera general los avances y
los retrocesos de los 6rganos electorales estatales en el periodo
estudiado, con las mismas variables que se contemplaron para el
caso del IFE.

Los 6rganos electorales en la republica mexicana

En México, el avance de la competencia politica en los estados
en el curso de los arios noventa otorgo centralidad a los
actores y a las instituciones politicas locales dentro del
escenario nacional, dando lugar a un “nuevo federalismo”.

Jacqueline Peschard

Las acusaciones de intromision de los gobernadores de las enti-
dades de la republica en los 6rganos electorales han sido persis-
tentes, dado que en el pasado, igual que en el caso federal, los
organos locales estuvieron dirigidos por los representantes de
aquéllos, por medio del secretario de Gobierno. De acuerdo con
Lopez Chavarria (citado por Astudillo y Cordova, 2010) hacia
1985 todas las legislaciones electorales estatales contemplaban, de
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forma general, la participacion del secretario de Gobierno como
presidente de las comisiones electorales, asi como de represen-
tantes del Poder Legislativo. Sin embargo, a partir de 1996 se es-
tablecio, en el articulo 116 constitucional, la prevision de que los
organos comiciales contaran con autonomia politica, al eliminar
la presencia de dichos secretarios del interior de los consejos lo-
cales y del IFE.*

En este capitulo se analiza la autonomia desde la perspectiva
juridica de los 6rganos electorales con base en las variables que fue-
ron senaladas en el primer capitulo para el caso de los 32 estados de
la republica. Después nos enfocaremos en los dos estudios de caso.

Como se expuso anteriormente, los 6rganos electorales es-
tatales siguieron la pauta federal. En su configuracion fueron in-
fluidos por la reforma constitucional y legal de 1996, cuando se
sustrajo la influencia del Poder Ejecutivo en el 6rgano electoral
nacional. Para abordar el presente capitulo se retomard la estruc-
tura de andlisis utilizada para el caso del IFE, aunque nos limitare-
mos a las legislaciones electorales vigentes en 2011.

*  Enlareforma ala CPEUM publicada en el Diario Oficial de la Federacion (1996),
el articulo 116 qued6 de la siguiente manera: “IV. Las Constituciones y leyes de los
Estados en materia electoral garantizaran que: b) En el ejercicio de la funcién 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 organizacion de las elecciones y las jurisdiccionales que resuelvan las con-
troversias en la materia, gocen de autonomia en su funcionamiento e independencia
en sus decisiones”.
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Cuadro 6

Disefio institucional de los érganos electorales en los estados de la republica

Entidad federativa

Denominacion

Ubicacion dentro del Estado

Aguascalientes

Instituto Estatal Electoral
de Aguascalientes

Organismo publico dotado
de personalidad juridica

Baja California

Instituto Electoral y de
Participacion Ciudadana
de Baja California

Organismo publico dotado
de personalidad juridica

Baja California Sur

Instituto Estatal Electoral
de Baja California Sur

Organismo ptblico dotado
de personalidad juridica

Campeche Instituto Electoral del Es- Organismo publico dotado
tado de Campeche de personalidad juridica

Chiapas Instituto de Eleccionesy de Organismo publico dotado
Participacién Ciudadana de personalidad juridica

Chihuahua Instituto Estatal Electoral Organismo publico dotado
de Chihuahua de personalidad juridica

Coahuila Instituto Electoral y de Organismo publico dotado
Participacién Ciudadana de personalidad juridica
de Coahuila

Colima Instituto Electoral del Es- Organismo publico dotado

tado de Colima

de personalidad juridica

Distrito Federal

Instituto  Electoral del
Distrito Federal

Organismo publico dotado
de personalidad juridica

Durango

Instituto Electoral y de
Participacién Ciudadana
del Estado de Durango

Organismo publico dotado
de personalidad juridica

Estado de México

Instituto Electoral del Es-
tado de México

Organismo publico dotado
de personalidad juridica

Guanajuato

Instituto Electoral del Es-
tado de Guanajuato

Organismo publico dotado
de personalidad juridica

Guerrero

Instituto Electoral del Es-
tado de Guerrero

Organismo publico dotado
de personalidad juridica

El disenio institucional de los organos electorales administrativos en México
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Entidad federativa Denominacion Ubicacion dentro del Estado
Hidalgo Instituto Estatal Electoral Organismo publico dotado
de Hidalgo de personalidad juridica
Jalisco Instituto Electoral y de Organismo publico dotado
Participacién Ciudadana de personalidad juridica
de Jalisco
Michoacan Instituto  Electoral de Organismo publico dotado
Michoacan de personalidad juridica
Morelos Instituto Estatal Electoral Organismo publico dotado
de Morelos de personalidad juridica
Nayarit Instituto Estatal Electoral Organismo publico dotado

de Nayarit

de personalidad juridica

Nuevo Leon

Comision Estatal Electo-
ral de Nuevo Leén

Organismo piblico dotado
de personalidad juridica

Oaxaca

Instituto Estatal Electoral
y de Participacién Ciuda-
dana de Oaxaca

Organismo publico dotado
de personalidad juridica

Puebla

Instituto Electoral del Es-
tado de Puebla

Organismo publico dotado
de personalidad juridica

Querétaro

Instituto  Electoral de
Querétaro

Organismo publico dotado
de personalidad juridica

Quintana Roo

Instituto  Electoral de
Quintana Roo

Organismo publico dotado
de personalidad juridica

San Luis Potosi

Consejo Estatal Electoral
y de Participacién Ciuda-
dana de San Luis Potosi

Organismo publico dotado
de personalidad juridica

Sinaloa Consejo Estatal Electoral Organismo publico dotado
de Sinaloa de personalidad juridica
Sonora Consejo Estatal Electoral Organismo publico dotado
y de Participacién Ciuda- de personalidad juridica
dana de Sonora
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Entidad federativa

Denominacion

Ubicacion dentro del Estado

Tabasco Instituto Electoral y de Organismo publico dotado
Participacién Ciudadana de personalidad juridica
de Tabasco

Tamaulipas Instituto Electoral de Ta- Organismo publico dotado
maulipas de personalidad juridica

Tlaxcala Instituto  Electoral de Organismo publico dotado
Tlaxcala de personalidad juridica

Veracruz Instituto Electoral Vera- Organismo publico dotado
cruzano de personalidad juridica

Yucatan Instituto de Procedimien- Organismo publico dotado
tos Electorales y de Parti- de personalidad juridica
cipacién Ciudadana del
Estado de Yucatan

Zacatecas Instituto Electoral del Es- Organismo publico dotado

tado de Zacatecas de personalidad juridica

Fuente: elaboraciéon propia con datos de Rosa Maria Mirén Lince (2011a) y legislaciones y
constituciones estatales de 2011.

Como puede observarse en el cuadro 6, los nombres de los
organos electorales locales varian notablemente. Sin embargo, la
mayoria de ellos se estableci6 como “instituto”, dada la influen-
cia del 6rgano electoral federal. Aunque se presentan algunos ca-
sos donde se denominaron “consejo” o “comision”, lo cierto es
que cumplen con las mismas funciones unos y otros. Ahora bien,
como se menciono previamente, los 6rganos locales replicaron la
tendencia hacia la autonomia del IFE a partir de 1996, por lo que
todos se establecieron como “auténomos” en la Constituciéon y en
las leyes secundarias, asi como también se ubicaron como “orga-
nismos publicos”.

Por otra parte, en cuanto a la selecciéon de los consejeros
electorales en los estados durante el lapso estudiado (cuadro 7),
sobresale en primer término el hecho de que el namero de éstos
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variara de manera considerable. La mayoria se ubicaba dentro de
los rangos de cinco, siete o nueve, siendo a nuestro parecer una
exageracion estos ultimos casos, dado que era el mismo nimero
de consejeros electorales en el Consejo General del IFE. Por otra
parte, en el caso de las propuestas, sobresalian Hidalgo y Nayarit,
ya que en la primera entidad eran los partidos politicos quienes
las realizaban y no los grupos parlamentarios, como en la gran
mayoria de los estados, mientras que en el segundo la propuesta
se daba por convocatoria publica; es decir, existia una apertura,
opuesta a la cerrazén que representaban los partidos y los grupos
parlamentarios.
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En el caso de la aprobacion, salvo en Puebla y en Nuevo
Leon, se requerian las dos terceras partes del Congreso local,
mientras que en estos ultimos se necesitaba el consenso de las
fuerzas politicas al interior del Legislativo. Ademas, cabe mencio-
nar que en Guanajuato se senalaba expresamente la distribucion
de los consejeros con base en la presencia en el Congreso, siendo
el inico estado que contemplaba esta medida.

Por ultimo, sobre la remocion de consejeros electorales, en
muchos estados no estaba especificada; sin embargo, en aquéllos
en donde si se establecia, eran mayoritariamente los congresos
quienes tenian la facultad. Sobresale que en Michoacan era el
contralor quien proponia la remocioén y no el consejero presiden-
te, como en otras entidades.

Respecto al cuadro 8, observamos que en los casos de More-
los, Nuevo Leon, San Luis Potosi y Sonora no estaba contemplado
como requisito de elegibilidad que se poseyera titulo profesional
para aspirar al cargo de consejero electoral. Por otra parte, en
Nayarit y Tamaulipas se establecia que debian contar con una ins-
truccion suficiente, mas no se especificaba la necesidad de titulo
profesional. Finalmente, en Sinaloa s6lo se requeria que el aspi-
rante a consejero presidente contara con titulo profesional con
cinco anos de antigiedad y para los demas consejeros electorales
no se tenia contemplado.
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Ademas, podemos observar que el estado de Morelos era el
que establecia mayor limitacion para los aspirantes que hubieran
fungido como candidatos a algin cargo de eleccion popular o
como dirigentes partidistas, ya que en ambos casos senalaba la
obligacion de separarse de su encargo siete anos antes a la de-
signacion como consejeros electorales. En los casos de Puebla y
Tabasco, eran estados que establecian para ambas limitaciones el
periodo de seis anos.

Por otra parte, entre los estados que senalaban un periodo
mas corto como limitante, se encontraban Chiapas, Baja Califor-
nia Sur, Nayarit, Querétaro, Sonora, Tamaulipas y Yucatan. En
este mismo aspecto destacaba San Luis Potosi, pues la prohibicion
respecto a haber sido dirigente partidista solamente se reducia a
un ano, lo cual abria la puerta para que se presentaran candidatos
con un pasado reconocido en alguna organizacion politica.

En lo referente a la limitaciéon sobre haber sido servidor
publico, en Campeche, el Distrito Federal, Jalisco, Nuevo Leon
y San Luis Potosi era de cinco anos; asi, eran de las entidades en
las que se establecia mayor tiempo desde la separacion del cargo
hasta la designacién, aunque en el caso de Puebla la limitacion
llegaba a seis anos y en el de Morelos se extendia hasta siete anos.
En el extremo opuesto, los estados de Baja California, Colima,
Durango, Guerrero, Tamaulipas y Tlaxcala pedian como requisito
Unicamente un ano previo a la designacion.

Finalmente, en todos los casos se senalaba para los conse-
jeros la prohibiciéon de desarrollarse dentro del ambito politico
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 profesionalizacion. En el cuadro
9 se exponen las facultades que tenian los consejos de los 6rganos
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 confiri6 a
los siguientes institutos locales: Baja California, Chiapas, el Distri-
to Federal, Querétaro, San Luis Potosi y Tlaxcala. Sobre la facul-
tad de distritacion, la mayoria de los 6rganos locales contaba con
ella, inicamente en los casos siguientes ésta correspondia a los
congresos locales: Chihuahua, Guanajuato, Querétaro, San Luis
Potosi, Sonora, Veracruz y Zacatecas.

En lo que se refiere al otorgamiento de personeria juridica
a los partidos politicos y al control de sus finanzas, en todos los
casos los organos electorales locales tenian dicha facultad. No asi
cuando se trataba de la resolucion de conflictos internos de los
partidos, atribuida a los mismos.

Cuadro 10

Profesionalizacion de los 6rganos electorales locales

Entidad federativa ¢Contaba con ¢Contaba fon JTenia ()rgan(') de

SPE? contraloria? transparencia?
Aguascalientes St Si
Baja California St Si
Baja California Sur Si
Campeche St Si
Chiapas Si St
Chihuahua Si
Coahuila Si Si
Colima St
Distrito Federal Si Si Si
Durango St
Estado de México St Si
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Entidad federativa ¢Contaba con ¢Contaba con ¢Tenia 6rgano de

SPE? contraloria? transparencia?
Guanajuato St Si
Guerrero Si Si St
Hidalgo Si
Jalisco St Si
Michoacan
Morelos Si
Nayarit
Nuevo Leon
Oaxaca St St St
Puebla St Si
Querétaro Si St
Quintana Roo Si Si
San Luis Potosi St Si Si
Sinaloa
Sonora
Tabasco Si Si
Tamaulipas Si Si
Tlaxcala St Si
Veracruz Si Si Si
Yucatan Si Si
Zacatecas St St

Fuente: elaboracién propia con datos de Rosa Maria Mir6n Lince (2011a) y legislaciones y
constituciones estatales de 2011.
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En cuanto a la profesionalizacion de los 6rganos 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 Potosi, Sonora, Veracruz y Zacatecas. En lo referente a la con-
traloria, ésta se encontraba prevista en 18 entidades, es decir, en
poco mas 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-
si, Tabasco, Tamaulipas, Veracruz, Yucatan y Zacatecas). Por ulti-
mo, en cuanto a la transparencia, s6lo en los casos de Campeche,
Chiapas, el Distrito Federal, Guerrero, Oaxaca, San Luis Potosi y
Tlaxcala se establecia en la legislacion local.

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

En la integracion de los consejos generales resulta relevante
observar la relacion 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 publica, un comité técnico, la inter-
vencion 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 opinién publica al com-
batir el descrédito que solia acompanar a los consejeros por ser
nominados por las fracciones parlamentarias, legalmente, y por
los partidos politicos en los hechos.

Mientras que en los casos de la duracion y la remocion, eran
factores determinantes de la independencia del funcionamiento
de los consejeros, ya que su actuacion no debia estar sujeta al con-
sentimiento de los partidos o del Congreso local. Es decir, la sepa-
racion del cargo anticipadamente por peticion de los congresos
era un tema que vulneraba a los 6rganos electorales, ya que no
permitia el desempeno libre.

En el caso del ente que destituia a los consejeros, era predo-
minantemente el Congreso, lo cual ponia de manifiesto que la
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decision concernia a los partidos politicos. Asi, la nominacion, la
seleccion y la remocion atanian 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 debia considerar, como se hace actual-
mente, que un perfil académico s6lido permite un desempeno
profesional, por esto la necesidad de contar con titulo univer-
sitario. Sin embargo, aiin mas importante resultaba la prohibi-
cion de haber formado parte de un partido politico o de haber
desempenado algun cargo de direccion, para evitar compromi-
sos hacia los partidos y promover un actuar independiente. En
el mismo sentido se encontraba la previsiéon sobre no haberse
desempenado como funcionario publico, ya que debia existir
una separacion de la lealtad partidista o personal para formar
parte de un instituto electoral.

Finalmente, la actividad politica tenia que ser prohibida en
razén de que los consejeros se debian a la institucion, misma que
podia ser acusada de parcial si éstos desempenaban actividades
partidistas o en instituciones gubernamentales.

En cuanto a las facultades de los institutos enfocadas a los
partidos politicos, eran de las mas importantes, dentro de las
que destacaban: el reconocimiento legal de los partidos, para
determinar si podian acceder a la competencia electoral o si
cumplian con los requisitos para permanecer en ella; la decision
sobre los conflictos internos de los partidos no fue establecida
primordialmente a los 6rganos electorales administrativos, por
la posibilidad de recurrir ante los tribunales, y, finalmente, los
recursos financieros de los partidos eran distribuidos por los or-
ganos electorales, quienes asignaban mensualmente los montos,
aunque no los definian.

Por otra parte, la facultad de distritacion era importante,
ya que debia estar basada en elementos técnicos que relaciona-
ban a los electores con el numero de escanos de manera equita-
tiva en cada distrito. Lo anterior para que existiera equidad en la
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competenciay que el voto tuviera el mismo valor en cada distrito
electoral.

Finalmente, la iniciativa legal de los 6rganos electorales, ya
que por medio de ésta podian proponer modificaciones para per-
feccionar su diseno institucional.

En cuanto a la profesionalizacion, es de senalar que el SPE
se habia extendido a la mayoria de los estados de la republica, no
asi el servicio de transparencia y la contraloria. Lo anterior nos
permite observar que el avance en estos rubros no se habia dado
con la misma intensidad. Especialmente el tema de la transparen-
cia solia ser incomodo.

Como conclusion respecto a esta revision de las condiciones
del diseno institucional de los 6rganos electorales estatales du-
rante el lapso estudiado, es pertinente mencionar que a grandes
rasgos tenian elementos muy similares. Para muestra puede con-
siderarse el primer cuadro, en el que se observan la autonomia
y su ubicacion dentro del Estado, donde en todos los casos, al
igual que en el ambito federal, eran considerados como organis-
mos publicos dotados de personalidad juridica. Por otra parte, en
la composicion del consejo se establecia de manera diferenciada
el numero de integrantes, no asi los entes encargados de la pro-
puesta y la eleccion, que eran realizadas mayoritariamente por
los grupos parlamentarios y las dos terceras partes del Congreso,
respectivamente.

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

Sirva pues este capitulo como un panorama del estado en
que se encontraban los organos electorales locales y el IFE. A
continuacion comenzaremos el analisis de los dos estudios de
caso, profundizando en lo que hasta ahora se ha mencionado
de cada uno.
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La autonomia del Instituto
Electoral del Distrito Federal
y del Instituto Electoral
del Estado de México






El Instituto Electoral del Distrito Federal, 1999-2008
Perspectiva juridica
Ley electoral de 1999

DERIVADO DE LAS PROPUESTAS DE LA Comision de Participacion Ciuda-
dana, presentadas por los partidos con representacion en la Asam-
blea, se aprobo el Codigo electoral capitalino en 1999, mismo que
sera abordado en este apartado enfocandonos en el diseno insti-
tucional del 6rgano electoral local. Las variables de analisis seran
las previamente mencionadas: la posicion del 6rgano dentro del
aparato estatal; el tipo de 6rgano electoral; la autonomia: juridica,
financiera, administrativa; las facultades; la profesionalizacion, y
el financiamiento.

Respecto al primer punto, de acuerdo con el articulo 52 del
Codigo electoral de 1999, el IEDF era un “organismo publico do-
tado de personalidad juridica”, es decir, que se ajustaba a la direc-
triz que en lo federal se establecia.

Mientras que, de acuerdo con el segundo punto, esta ins-
titucion se concebia como un ente autonomo que desarrollaba
los comicios en la capital. En cuanto a la independencia y la au-
tonomia, podian verse reflejadas en la integracion del Consejo
General (autonomia politica), que se realizaba por las propuestas
de los grupos parlamentarios al interior de la ALDF. Sobre la au-
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tonomia financiera, juridica y administrativa, el 6rgano también
contaba con dichas facultades, lo que lo colocaba en una situa-
ci6n similar a la institucién electoral federal.!

En el punto relativo a la seleccion y la remocion de conseje-
ros, en el primer Codigo 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
disponia en la mayoria de las entidades federativas, instancia que
también era la encargada de la aprobacion de dichas propuestas
por medio de las dos terceras partes de sus integrantes. Resulta
importante que en lo relativo a la seleccion se haya previsto que
seria por sorteo si no hubiese acuerdo después de tres rondas de
votacion. La duracion del cargo seria de siete anos, sin reeleccion.

Sobre los requisitos de elegibilidad de los aspirantes a inte-
grar el Consejo, en éstos se senalaba que debian contar con titulo
profesional y con experiencia en materia politico-electoral. Por
otra parte, se establecia la limitante para quienes hubieran sido
candidatos a puestos de eleccion popular, asi como para quien
desempenara un cargo de direccion nacional o estatal en algin
partido politico, ambas previsiones por cinco anos antes de la de-
signacion; ademas, se senalaba que debia transcurrir un ano en
caso de haber sido servidor publico.

Por ultimo, estaba prohibida la actividad politica de los con-
sejeros electorales, ya que se queria 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 distritacion, asi como también tres relativas a la reglamen-
tacion de los partidos: la personalidad juridica, la decisiéon sobre
conflictos internos y el financiamiento de éstos.

En el ultimo punto se aborda la profesionalizacion del o6r-
gano electoral a través de tres elementos: el SPE, la existencia de

! Para profundizar en diferentes aspectos de este apartado, revisar los “Anexos”.
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la Contraloria y del 6rgano de transparencia, mismos que fueron
incluidos desde la creacion del IEDF. Destaca el hecho de que la
Contraloria dependiera del Consejo General, lo cual eliminaba la
posibilidad de que un 6rgano politico intentara influir a través de
este elemento.

Derivado del analisis del primer CEDF, hemos identificado
los principales elementos que caracterizaban el diseno institucional
del 6rgano 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 designacion de consejeros; esta prevision
no estaba presente en la legislacion federal, de modo que represen-
t6 en ese momento un avance en el proceso de eleccion.

En cuanto a los requisitos para acceder al cargo, el de ex-
periencia resultaba muy similar al de la mayoria de los estados,
aunque no asi las limitaciones sobre haber sido candidato a cargo
alguno de eleccion popular o de haber desempenado puesto de
direccion nacional o estatal en alguin partido politico, en donde se
establecian cinco anos previos a la designacion, lo cual represen-
taba un lapso muy importante. Sobre haber sido servidor publico,
s6lo se consideraba un ano 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 prevision de avanzada, que incluso en la reforma
electoral federal de 2007-2008 no fue incluida. Por ultimo, en el
aspecto de la profesionalizacion del 6rgano, se estableci6 el SPE,
una contraloria 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-
cion de capital humano capaz de desempenar las labores propias
de la materia electoral.

Luego de la aprobacion del Codigo comicial hubo tres re-
formas que no modificaron sustancialmente el régimen de 1999.
La primera fue una adecuacion producto de la accion 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 mas alla de sus com-
petencias de acuerdo con lo previsto por la legislacion local (véase
Diario Oficial de la Federacion, 1999). La segunda fue para hacer el
Codigo congruente con un nuevo estatuto de Gobierno aproba-
do por el Congreso de la Unioén, relativo a las demarcaciones
territoriales (sustituia a los consejos de Gobierno por los jefes
delegacionales), al financiamiento a partidos y al inicio del ano
electoral. La ultima de dichas reformas se dio para realizar un
ajuste estrictamente técnico y de racionalidad administrativa con-
sistente en modificar la obligacion 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
colaboracion con el IFE, en el cual se adoptaron el padron federal
y la credencial que éste emitia (Mirén 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 6rgano electoral local.

Las reformas electorales de octubre y diciembre de 2003

Lainiciativa para la reforma electoral de octubre de 2003 introdu-
jo importantes cambios para el 6rgano comicial local, relaciona-
dos con la estructuray las funciones del IEDF (Mir6n Lince, 2008,
p. 274). Respecto al primer punto, destacan las modificaciones
relativas a la Contraloria, al secretario ejecutivo y a los requisitos
para acceder al cargo de consejero electoral.

En cuanto a la Contraloria, ésta no se encontraba en el Co6-
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 legislacion electoral en el articulo 54,
inciso “c”. Respecto al secretario ejecutivo, de acuerdo con el articulo
60 del Codigo, el Consejo General, a propuesta del consejero pre-
sidente, era el 6rgano encargado de su designacion —se eliminé
la mencion sobre el periodo del encargo, que anteriormente era
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de siete anos, para que éste dependiera completamente de los
consejeros— (Mirén Lince, 2008, p. 275).

Por ultimo, en lo que respecta a los requisitos para aspirar
al cargo de consejero, la limitacion de no haber sido candidato a
cargo alguno de eleccion popular pasé de cinco anos a sélo uno
(articulo 56, inciso “h”). En cuanto a la limitante de haber
desempenado cargo de direccion nacional o estatal en algin par-
tido politico, se redujo de cinco a tres anos (articulo 56, inciso
“g”). Las demas variables que aqui se consideran permanecieron
sin modificacion.

Sobre la reforma electoral capitalina de diciembre de 2003,
ésta actud en dos aspectos principalmente: el recorte presupuestal
al 6rgano y la reduccion de su autonomia a través de la creacion
de la Junta Ejecutiva, que concentroé las principales tareas opera-
tivas —relacionadas con dos de nuestras variables: la autonomia y
el financiamiento— en detrimento del Consejo General.

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

[Sera] presidida por el Presidente del Instituto y se integrard por
el Secretario Ejecutivo, quien sera el Secretario de la Junta y los
Directores Ejecutivos. Sus decisiones se tomaran por mayoria de
votos y, en caso de empate, el Presidente del Instituto tendra voto
de calidad.

Sus atribuciones resultaban un filtro al funcionamiento del
Consejo General, especialmente la relativa a la elaboracion del an-
teproyecto de presupuesto del IEDEF, el cual se encomendaba a di-
cha Junta y el Consejo so6lo votaba a favor o en contra del mismo,
sin incidir directamente en su elaboracion.

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 “revision, adecuacion y supervision”.
Se reordenaron las comisiones; en primer lugar, la de Administra-
cion se separo6 de la del Servicio Profesional Electoral; en segundo
lugar, la de Organizacion Electoral y la de Geografia Electoral se
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articularon en una sola (esta ultima estaba unida a la de Colabora-
cion Registral) (CEDF, articulo 63). Lo anterior bajo el argumen-
to de “evitar la dispersion de funciones, dejandole aquellas que
son necesarias para la operacion del Instituto”.

La reforma electoral de 2005

La reforma electoral de octubre de 2005 tuvo importantes cam-
bios en cuanto a regulaciéon de precampanas, agrupaciones politi-
cas locales, medios de impugnacion, entre otros. Sin embargo, en
lo que se refiere al 6rgano electoral, sobresalen los cambios en los
requisitos para la integracion 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 incluia titulo profesional con al menos un ano de
antigiiedad, asi como la exigencia de “conocimientos acredita-
bles”, en lugar de simplemente “experiencia”, como se senalaba
previamente. En segundo lugar, respecto a los servidores publi-
cos, se ampli6 de uno a tres anos el lapso requerido después de
la separacion del cargo para aspirar al Consejo, asi como tam-
bién se defini6é que “por cargos de direccion se entenderian los
correspondientes al nivel de direccion general y superiores o
cualquier otro similar” (véanse los “Anexos”).

La reforma electoral de 2008

La ultima 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 convocé sobre el tema
(llevado a cabo del 2 al 9 de mayo de 2007), las propuestas del Con-
sejo General, asi como las experiencias de las reformas pasadas. Se
trat6 de una reforma que modific6 sustantivamente la estructura
de la ley electoral previay que tuvo repercusiones importantes para
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el IEDF. La ley electoral estuvo dividida en seis apartados; el cuarto
estuvo enfocado al 6rgano electoral capitalino.?

En cuanto al diseno institucional del IEDF, hubo una mo-
dificacion importante: se suprimio del texto la facultad de pro-
puesta que tenian los grupos parlamentarios, que permanecio
vigente desde 1999, para quedar solamente como resultado de
una amplia consulta publica (articulo 89). Si bien en los hechos
esto no implicé un alejamiento de los grupos parlamentarios o de
los partidos politicos sobre este tema, es de destacar que se haya
decidido suprimir esta prevision.

Acerca de los recursos del Instituto, se confirmé 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 (articulo 108, IX). Esta atribucion,
como senalamos previamente, se le quito al Consejo General y se
le otorgd a la Junta Ejecutiva para minar la autonomia del IEDF.

En lo que respecta a la integracion del Consejo General del
IEDF, se produjeron algunas modificaciones: en primer lugar, la
obligacion de que la eleccion se diera de manera escalonada (que
fue recuperada del debate en torno a la reforma electoral federal)
y, en segundo lugar, se dispuso la obligacion de que se respetara la
equidad de género en la seleccion, por lo que no se podria elegir
mas de cuatro consejeros de un mismo género (articulo 89).

El primer cambio permitia aprovechar la experiencia de los
consejeros que permanecian al interior de este 6rgano de direc-
cién y combinar visiones novedosas de los integrantes que eran
electos. Si bien podia considerarse una prevision que favorecia el
trabajo del Consejo, no quedaba del todo demostrada la superio-
ridad de este mecanismo, mismo que podia acarrear problemas
al acortar los tiempos de las designaciones de los consejeros v,
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 politicas”; “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 ala 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 eleccion popular y posteriormente a 6rganos
publicos como el IEDF. Su inclusion es un elemento que favorece
la representacion 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 titulo pro-
fesional tuviera por lo menos cinco anos de antigtiedad, asi como
que el aspirante contara con conocimientos acreditables en mate-
ria politico-electoral (articulo 90, IV). Lo anterior fue un avance
hacia mejores perfiles, ya que anteriormente la antigiiedad del
titulo profesional era de un ano. Por su parte, la prevision de que
no se hubiera desempenado un cargo de funcionario publico su-
bio6 de tres a cinco anos (articulo 90, X), lo cual aport6 avances en
el mismo sentido.

Por ultimo, las facultades del Consejo General quedaron in-
alteradas, no asi la variable de profesionalizacion, que a partir de
2008 incluy6 un organo de transparencia adscrito al Consejo Ge-
neral del IEDF (articulo 97, VI). Si bien en los c6digos anteriores
se mencionaba como un elemento indispensable en cuanto a la
fiscalizacion y otros temas, lo cierto es que no se habia creado un
organo de transparencia hasta la reforma que se comenta.
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Perspectiva politica
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, ademas de que en
el Poder Legislativo ha vivido un afianzamiento de su dominio, ya
que s6lo en una ocasioén hubo gobierno dividido (2000-2003) y el
partido en el gobierno se ha caracterizado por mantener el con-
trol de este espacio. Retomando la clasificacion de Sartori (2005),
expuesta en el primer capitulo, podemos catalogar al Distrito Fe-
deral como un sistema de partido predominante, pues, si bien
existe competencia politica real con partidos independientes, le-
gales y legitimos, 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 afirmacién, se retoman los cuatro ele-
mentos que menciona Sartori (2005, p. 249) para el sistema de
partido predominante: existen partidos legales y legitimos, com-
petidores del partido predominante; la permanencia monopolista
en el poder del mismo partido, eleccion tras eleccion, sin que se
pueda imputar al juego sucio o fraude; el partido en el poder se ve
constantemente apoyado por una mayoria de votantes para ganar
la mayor parte de los escanos, 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-
cion de dicho predominio en el Ejecutivo y en el Legislativo de
1997 a 2012.
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Cuadro 11

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

Porcentaje S e Porcentaje
Jefe de Partido . de votacion egunda de votacion
Ty .. Periodo . fuerza
Gobierno Politico del primer del segundo
electoral
lugar lugar
Partido
Cuauhtémoc dela 1997-
Cardenas Revolucién 92000 47 PRI 25.6
Solérzano” Democritica
(PRD)
Andrés Partido
M:anuel PRD 2000- 34 Accllon 33.4
Lépez 2006 Nacional
Obrador™ (PAN)
Marcelo
2006~
Ebrard PRD 2 46 PAN 27.2
P 2012
Casaubon

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

Fuente: elaboracién propia con informacién del IEDF.

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 votacion respecto al segundo lugar

fue muy estrecha; sin embargo, logré ganar. Por su parte, en 1997

y 2006 los margenes de victoria fueron casi 20 % superiores al se-
gundo lugar, y en 2012, de mas de 40 %.
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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 votacion 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 mayoria de curules en la ALDF; asi, ha contado con el nu-
mero de diputados suficientes para impulsar cambios a la ley elec-
toral sin el apoyo de los distintos partidos representados (aunque
la oposicion se uniera en bloque).

Las propuestas y los debates previos al surgimiento del IEDF

La creacion del 6rgano electoral en el Distrito Federal tuvo como
fundamento dos elementos normativos: la reforma constitucional
y electoral de 1990 y la reforma politica del Distrito Federal de
1996. La primera fue el resultado de una serie de demandas poli-
ticas que se enfocaban en la profesionalizacion y la imparcialidad
del organo electoral federal, y en la misma se dio la pauta para
que cada una de las entidades federativas estableciera su respec-
tivo 6rgano electoral local. Con la reforma de 1996 se modifico
el articulo 122 constitucional (que regulaba los comicios y las
autoridades politicas en el Distrito Federal), para que el de 1997
fuera el ultimo 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 6rgano electoral local
(Becerra, Salazar y Woldenberg, 1997, p. 218).

El origen del IEDF se present6 al mismo tiempo que la ca-
pital iba tomando un nuevo rumbo respecto a la 16gica federal.
De hecho, la demanda fundamental en el proceso de reforma
politica 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 republica nombraba a un regente para la
Ciudad de México; ni lo segundo, debido a que era este ultimo
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quien designaba a los delegados de las demarcaciones. Por lo
anterior, los capitalinos so6lo podian votar para integrar la Asam-
blea de Representantes del Distrito Federal (ARDF) —que luego
se transformo en la ALDF—.

Las propuestas de los partidos politicos para integrar
el Codigo Electoral del Distrito Federal

El 3 de noviembre de 1998 se inici6 formalmente el camino hacia
la aprobacion del CEDF. En esa fecha la Comision de Gobierno
sometio al pleno la propuesta de integrar tres comisiones espe-
ciales: para la Elaboracion de la Legislacion Electoral, para la Ela-
boracion de la Legislacion de Participacion Ciudadana y para la
Elaboracion de la Legislacion en Materia de Organizacion Juri-
dico-Politica de la Ciudad, mismas que fueron aprobadas. La pri-
mera concentro los trabajos de los grupos parlamentarios de la
ALDF para la elaboracion del Codigo electoral que diera origen
al 6rgano comicial local.

® Iniciativa del grupo parlamentario del PRD

Por otra parte, la primera iniciativa presentada al pleno de la
Asamblea fue la de la fraccion perredista, por los diputados Javier
Ariel Hidalgo Ponce y René Arce Islas. De las directrices del docu-
mento, sobresalen las referentes al 6rgano electoral:

® El 6rgano electoral adquirira tiempo en radio y television pri-
vado o publico para otorgar una prerrogativa minima e iguali-
taria a los partidos politicos.

* Se faculta de forma genérica al Consejo General del Instituto
Electoral del Distrito Federal a intervenir en los procesos de
participacién ciudadana, que seran ademas del plebiscito, ya
mandatado por el Estatuto de Gobierno del Distrito Federal,
la organizacién del proceso de representacion 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; contenia 276 articulos y estuvo dividida en ocho libros:

L De la integracion de los 6rganos del gobierno del Distrito
Federal,

II.  De las asociaciones politicas,

III. Del Instituto Electoral del Distrito Federal,

Del Registro de Electores del Distrito Federal,

De los procesos electoral y de participacion ciudadana,

De la jornada, cémputos y nulidades,

I. Del Tribunal Electoral del Distrito Federal y

VIII. Del sistema de medios de impugnacion. (Diario de los Debates
de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal, 1998a)

SETE

De la iniciativa perredista de Codigo, nos interesa lo relativo
al organo electoral. El libro tercero contenia las propuestas para
la creacion del instituto comicial capitalino.

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

En lo que respecta a sus o6rganos directivos, el Consejo Gene-
ral se estableci6 como el de mayor jerarquia (articulo 55), mismo
que debia estar integrado por seis consejeros electorales y un con-
sejero presidente, ademas de tres consejeros suplentes (articulo
56), quienes serian 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 Comision de Gobierno.
Si después de tres rondas no habia acuerdo para nombrar a los
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representantes del Consejo, se procederia a designarlos por sor-
teo de entre las propuestas que se hubieran presentado.

Los consejeros electorales tendrian una duraciéon de siete
anos en el cargo, con posibilidad de reeleccion una sola vez. En
caso de que se ausentara definitivamente alguno de ellos, seria
reemplazado por el consejero suplente, en el orden de prelacion
en que hubiera sido designado por la Asamblea. Los partidos poli-
ticos tendrian derecho a nombrar a un representante propietario
y a un suplente ante el Consejo General, siempre que tuvieran
participacion en el proceso electoral.

Los requisitos para aspirar al cargo de consejero serian, en-
tre otros: nacionalidad mexicana por nacimiento y pleno ejerci-
cio de derechos politicos y civiles; contar con titulo profesional
o formacion equivalente, ademas de conocimientos en materia
politico-electoral; tres anos de residencia en el Distrito Federal;
no haber desempenado cargos de direccion en un partido politi-
co durante los cinco anos anteriores a la designacion, y no haber
tenido algtin puesto de direccion en los poderes publicos de la
federacion, de los estados o de los 6rganos de gobierno del Dis-
trito Federal, a menos que se separara del mismo con un ano de
antelacion a su nombramiento (articulo 57).

Por otra parte, se prohibia a los consejeros electorales
desempenar algun otro empleo, cargo o comision, exceptuando
los que realizaran de manera honoraria y aquellos que no impli-
caran dependencia economica, en asociaciones docentes, cienti-
ficas, culturales, de investigacion, de beneficencia o periodisticas
(articulo 58).

Para que pudiera sesionar el Consejo, seria necesario que
asistieran la mayoria de los consejeros electorales, entre los cuales
debia estar el presidente. De no reunirse la mayoria, se pospon-
dria dentro de las 24 horas siguientes, con los consejeros y los
representantes que asistieran (articulo 60).

Dentro de las atribuciones del Consejo General en la pro-
puesta perredista, estaban las siguientes (articulo 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 inclusion en el Proyecto
de Presupuesto de Egresos del Distrito Federal;

¢ Vigilar la oportuna integracién y adecuado funcionamiento de
los 6rganos del Instituto, y conocer, por conducto de su Pre-
sidente y de sus comisiones, las actividades de los mismos, asi
como de los informes especificos 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 division del territorio del Distrito Federal en
distritos electorales uninominales, de acuerdo con los criterios
establecidos en este Codigo;

* Recibir las solicitudes de registro y resolver en los términos de
este Codigo, el otorgamiento del registro a los partidos poli-
ticos y a las agrupaciones politicas locales, asi como sobre la
pérdida del mismo, en los términos de este Codigo, emitir la
declaratoria correspondiente;

¢ Resolver sobre los convenios de fusion, frente, coalicién y can-
didatura comun que celebren los partidos politicos;

* Vigilar que las actividades y prerrogativas de los partidos politi-
cos y las agrupaciones politicas se desarrollen con apego a este
Codigo y cumplan con las obligaciones a que estan sujetos;

* Registrar la plataforma electoral que para cada proceso electo-
ral deben presentar los partidos politicos o coaliciones en los
términos de este Codigo;

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

® Registrar supletoriamente las candidaturas a diputados por el
principio de mayoria relativa y Consejos de Gobierno de de-
marcacion politico-administrativa;

¢ Determinar los topes maximos de gastos de campana 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 politico-administrativas, de conformidad con este
Codigo;

e Efectuar el computo total de la eleccion de diputados electos
segun el principio de representaciéon proporcional y otorgar
las constancias de asignacion respectivas para cada partido po-
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litico. Informando de ello a la Asamblea Legislativa, asi como
de los medios de impugnacion interpuestos en los términos de
este Codigo;

* 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 analisis y su dictamen a la
Comision de Participaciéon Ciudadana, asi como a la Comision
Especial sobre Legislacion Electoral.

¢ [Iniciativa del grupo parlamentario del PAN

Por su parte, la fraccion parlamentaria del PAN presento su
propuesta de Codigo electoral el 17 de noviembre de 1998, por
conducto de la diputada Irma Islas Leon. La propuesta estuvo
contenida en nueve libros:

L Disposiciones preliminares,

II.  De la integracién de la Asamblea Legislativa y de la elec-
cién de Jefe de Gobierno y de titulares de las demarcacio-
nes territoriales,

III.  Del régimen de los partidos politicos,

IV. Del Instituto Electoral del Distrito Federal,

Del Registro de Electores del Distrito Federal,

Del proceso electoral,

I. De las nulidades,

VIII. Del sistema de medios de impugnacion,

IX. De las faltas y sanciones administrativas. (Diario de los Debates
de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal, 1998b)

S5

Al enumerar los principios en los que la fraccion panista sus-
tentaba su propuesta, destaca el cuarto, referente al 6rgano elec-
toral local: “Se requiere establecer un 6rgano electoral permanente
y autonomo 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 6rgano electoral se
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establecia como el organismo publico auténomo, depositario de
la autoridad electoral y responsable de organizar las elecciones
locales y los procedimientos de participacion ciudadana (articulo
85). En cuanto a sus fines, presentaron exactamente los mismos
que la propuesta perredista.

El maximo organo de direccion se integraria por seis conseje-
ros electorales, un consejero presidente y tres consejeros suplentes,
mismos que serian 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 Comision
de Gobierno; ademas, se contemplaban un representante propie-
tario y un suplente por cada partido politico con participacion
en las elecciones, asi como un secretario ejecutivo elegido por el
Consejo General a propuesta del consejero presidente. Los con-
sejeros electorales durarian en su cargo siete anos, sin posibilidad
de reeleccion (articulo 90).

Por su parte, los consejeros electorales suplentes sustituirian
a los propietarios en sus faltas a las sesiones del Consejo General,
en orden de prelacion. No se especificaba cuando debia hacerse
la sustitucion definitiva de un consejero.

No se hacia mencion 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
anos el dia de la designacion; contar con residencia en el Distrito
Federal desde al menos tres anos previos al nombramiento; no ha-
ber desempenado cargo alguno de representacion popular ni ha-
ber sido registrado como candidato por algun partido; no haber
desempenado cargo de presidente, director nacional, municipal
o el equivalente en algtin partido politico; no haber ocupado cargo
de primer o segundo nivel en la administracion publica federal o
local durante el ano anterior a su eleccién, y no haber sido conde-
nado por delito alguno, al menos que fuera de caracter culposo.

El cuérum que se establecia para que pudiera sesionar el
Consejo General era de 50 % mas uno de sus miembros (articulo
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93). El consejero presidente podia convocar a sesiones extraordi-
narias cuando se considerara necesario o cuando lo solicitaran la
mayoria de los representantes de los partidos o de los consejeros
electorales; en ambos casos se debian senalar el motivo de la reu-
ni6n y los asuntos a tratar (articulo 97).

Las decisiones se darian por mayoria de votos de los conse-
jeros presentes, salvo en los casos en que se requiriera la mayoria
calificada. Si después de dos rondas de votacion se mantenia el
empate, se indicaba que el consejero presidente tendria el voto
de calidad (articulo 94).

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

® Designar a los Consejeros Electorales de los Consejos Distrita-
les Electorales, mediante el voto de las dos terceras partes de
sus integrantes, asi 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 Organizacion Electoral,
de Capacitacion Electoral y Educacion Civica, de Prerrogativas
y Partidos Politicos, del Registro de Electores y de Administra-
cion del Instituto Electoral del Distrito Federal; asi como a los
Directores de Informatica, de Operacién y de Administraciéon
de la Direccién General del Registro de Electores, por el voto
de las dos terceras partes de sus integrantes. Estas Direcciones
seran supervisadas por el o los Consejeros Electorales del Con-
sejo General, seguin lo acuerde el propio Consejo;

® Organizar y difundir debates publicos entre los candidatos a
Jefe de Gobierno del Distrito Federal debidamente registrados.
La participacion en estos eventos seria de caracter obligatorio
para todos los candidatos registrados, sujetandose 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 publico a los partidos politicos, y el calenda-
rio correspondiente;
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¢ Determinar el tope maximo de cada una de las campanas que
deban erogar los partidos politicos 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 politicos en los términos de
esta Ley;

* Resolver sobre los convenios de coaliciéon que celebren los par-
tidos politicos;

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

® Declarar la validez y definitividad del Padrén 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 férmulas de candidatos a diputa-
dos por el principio de mayoria relativa, y remitirlas al Consejo
Distrital Electoral competente;

* Asignar diputados por el principio de representacion
proporcional;

¢ Informar a la Asamblea Legislativa sobre el otorgamiento de
las constancias de asignacion de diputados por el principio de
representacion proporcional;

¢ Realizar el computo de la eleccion de titulares de las de-
marcaciones territoriales y expedir la constancia de mayoria
correspondiente;

® Realizar el computo local de la eleccién de Jefe de Gobierno y
expedir la constancia de mayoria correspondiente;

* Aprobar anualmente el proyecto de presupuesto de egresos del
Instituto Electoral del Distrito Federal, el cual debera contener
por separado los programas de prerrogativas que correspon-
den a los partidos politicos para su inclusién en el proyecto de
presupuesto de egresos del Distrito Federal;

¢ Ordenar la elaboraciéon de proyectos y estudios con el fin de
analizar la viabilidad de otras formas de organizacion y vota-
cion electoral tendientes a facilitar y eficientar el desarrollo de
la jornada electoral mediante el uso de nuevas tecnologias, 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 politicos se desarro-
llen con apego a esta Ley y cumplan con las obligaciones a que
estan sujetos;

Procurar que en lo relativo a las prerrogativas de los partidos
politicos se actiie 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 Debales 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:

IL.

=2 E

De la integracion de los 6rganos de gobierno del Distrito
Federal,

De los partidos politicos,

Del Instituto Electoral del Distrito Federal,

[El cuarto no tuvo denominacién],

De los procesos electorales, de la jornada, computos y
nulidades,

Del Tribunal Electoral del Distrito Federal y del sistema de
medios de impugnacion. (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 institucion comicial como el organismo
publico autonomo depositario de la autoridad electoral y res-

ponsable de organizar los comicios locales y los procedimientos
de participacion ciudadana (articulo 55). Los fines del Instituto
planteados por el PVEM eran los mismos que en las propuestas

previas (articulo 57).
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Lo relativo a la integracion del Consejo General estaba con-
tenido en el articulo 59, en el que se establecia la existencia de
seis consejeros electorales, un consejero presidente, tres conse-
jeros electorales suplentes y los representantes de los partidos
politicos. Los consejeros serian 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-
mision de Gobierno. En los recesos de la Asamblea, la eleccion
seria realizada por la Comisiéon de Gobierno mediante el voto de
las dos terceras partes de sus miembros presentes.

En caso de que después de tres rondas de votacion no se
hiciera la eleccion, se procederia a designarlos mediante sorteo
de entre las opciones presentadas (igual que en la propuesta pe-
rredista). Los consejeros durarian en su encargo siete anos, con
posibilidad de reeleccion por una sola ocasion. Si se diera la
ausencia definitiva de algin consejero o incurriera en dos ina-
sistencias injustificadas, seria reemplazado por el consejero su-
plente que correspondiera de acuerdo con el orden de prelacion.

En cuanto a los representantes de partidos, s6lo se hacia
mencion de que los partidos politicos nacionales tendrian dere-
cho a designarlos.

Por otra parte, los requisitos para aspirar al Consejo estaban
estipulados en el articulo 60, de entre los cuales destacaban: na-
cionalidad mexicana y residencia en el Distrito Federal de al me-
nos tres anos previos al nombramiento; tener mas de 30 anos al
dia de la designacion; tener titulo profesional o formacion equi-
valente, asi como conocimientos en materia politico-electoral; no
haber desempenado cargos de eleccion popular, siendo postulado
por algun partido politico, al menos cinco anos previos a la desig-
nacion, y no haberse desempenado como secretario de Estado o
como procurador ni haber tenido algin otro puesto de direccion
dentro de los poderes publicos de la federacion, de los estados o
de los 6rganos de gobierno del Distrito Federal, a menos que se
separara del mismo con un ano de anticipaciéon al nombramiento.
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A'los consejeros electorales no les estaria permitido desem-
penar algin otro cargo, empleo o comision, salvo los que reali-
zaran de manera honoraria o que no implicaran dependencia
economica, en asociaciones docentes, cientificas, culturales, de
investigacion o de beneficencia (articulo 61).

El Consejo se reuniria cada tres meses en sesion ordinaria,
mientras que el consejero presidente podria convocar a sesiones
extraordinarias cuando lo considerara necesario o a peticion de
la mayoria de los consejeros electorales o de los representantes de
los partidos politicos (articulo 62).

El cu6rum valido para sesionar seria la mayoria de los inte-
grantes del Consejo, entre los cuales deberia estar el consejero
presidente, quien en sus ausencias seria suplido por el conse-
jero que él mismo designara. Si la ausencia fuera definitiva, el
Consejo nombraria a uno de los consejeros presentes para que
presidiera. En caso de que no se presentara la mayoria de los in-
tegrantes para dar inicio a la sesion, ésta se llevaria a cabo duran-
te las 24 horas siguientes con los consejeros y los representantes
que asistieran (articulo 63).

Dentro de las atribuciones del Consejo General, en la pro-
puesta del PVEM resaltaban (articulo 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 inclusién 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 division del territorio del Distrito Federal en
distritos electorales uninominales, de acuerdo con los criterios
establecidos en este Codigo;

® 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 integracién y adecuado funcionamiento de
los 6rganos del Instituto, y conocer, por conducto de su pre-
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sidente y de sus comisiones, las actividades de los mismos, asi
como de los informes especificos que el Consejo General esti-
me necesario solicitarles;

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

¢ Resolver sobre la pérdida de derecho de participaciéon de los
partidos politicos nacionales en los procesos electorales del
Distrito Federal;

* Resolver sobre los convenios de coaliciéon que celebren los par-
tidos politicos;

* Vigilar que las actividades y prerrogativas de los partidos politi-
cos se desarrollen con apego a este Codigo y cumplan con las
obligaciones a que estan sujetos;

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

* Registrar las candidaturas a Jefe de Gobiernoy las listas de can-
didatos a diputados de representaciéon proporcional a la Asam-
blea Legislativa;

¢ Registrar supletoriamente las candidaturas a diputados por el
principio de mayoria relativa y titulares de los 6érganos politico-
administrativos y concejales de demarcacion territorial;

* Determinar los topes maximos de gastos de campana que se
pueden erogar en las elecciones de Jefe de Gobierno, diputa-
dos ala Asamblea Legislativa y Titulares de los 6rganos politico-
administrativos y concejales de las demarcaciones territoriales,
de conformidad con este Codigo;

¢ Efectuar el computo total de la elecciéon de diputados electos
segun el principio de representacion proporcional y otorgar
las constancias de asignacion respectivas para cada partido po-
litico, informando de ello a la Asamblea Legislativa, asi como
de los medios de impugnacion interpuestos en los términos de
este Codigo;

¢ Acordar la realizaciéon de los estudios o procedimientos perti-
nentes, a fin de conocer las tendencias electorales el dia de la
jornada electoral. Los resultados podran ser difundidos cuan-
do asi lo determine el propio Consejo;

® Aprobar el Estatuto que regule el Servicio Profesional Electoral;

* Aprobar los convenios de coordinacion 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 publicas de las autoridades;

® Autorizar la celebracién de convenios de apoyo y colaboracién
con las autoridades federales electorales, en materia del Pa-
dron 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 Codigo del PVEM fue turnada para su ana-

lisis y su dictamen a la Comision de Participacion Ciudadana, con

la intervencion de la Comision Especial para la Reforma Electoral
del Distrito Federal.

Iniciativa del grupo parlamentario del PRI

El grupo parlamentario del PRI presento su iniciativa de Codigo
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 Codigo se conformaba por

ocho libros:
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IL.

STEE

VIL

VIIL

De la integracion de los 6rganos legislativo y ejecutivo del
Distrito Federal,

De los partidos politicos,

Del Instituto Electoral del Distrito Federal,

De los procedimientos especiales en las direcciones ejecutivas,
Del proceso electoral,

De los medios de impugnacion y de las nulidades en mate-
ria electoral,

Del Tribunal Electoral del Distrito Federal,

De las instancias de participacion 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 Codigo priista establecia que el IEDF seria
el depositario de la autoridad electoral responsable de la funcion
estatal de organizar elecciones (articulo 55). También se mencio-
naba que, de acuerdo con el articulo 125 del Estatuto de Gobierno
del Distrito Federal, el 6rgano comicial seria de caracter perma-
nente, independiente en sus decisiones, en su funcionamiento,
con personalidad juridica y patrimonio propios (articulo 57).

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

La integracion del Consejo General se especificaba en el
articulo 61, misma que seria: 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 serian 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 durarian en su encargo siete anos. No se hacia
mencion de la posibilidad de reeleccion.

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

En cuanto a los requisitos para aspirar al cargo de conseje-
ro electoral, sobresalian: ser ciudadano mexicano por nacimiento
en ejercicio de sus derechos politicos y civiles; tener mas de 30
anos cumplidos al dia de la designacion; tener titulo profesional o
formacion equivalente al dia del nombramiento, asi como conoci-
mientos en materia politico-electoral; haber residido en el Distri-
to Federal durante los tltimos dos anos, salvo que se encontrara al
servicio de la republica por un lapso de seis meses; no desempenar
ni haber desempenado el cargo de presidente del Comité Ejecuti-
vo Nacional o el equivalente en algtin partido; no haber sido regis-
trado como candidato a cargo de eleccion popular en los ultimos
cinco anos anteriores a la designacién; no haber tenido cargo de
direccion nacional o estatal en algtin partido politico durante los
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cinco anos anteriores al nombramiento, y no ser secretario de Es-
tado, procurador General de la Republica o del Distrito Federal,
subsecretario u oficial mayor en la administracion publica federal,
jefe de Gobierno del Distrito Federal, gobernador ni secretario de
Gobierno, a menos que se separara de su encargo con un ano de
anticipacion al dia de su nombramiento (articulo 62).

Los consejeros electorales y el secretario ejecutivo no po-
drian desempenar ningun otro empleo, cargo o comision, salvo
si actuaran en representacion del Consejo General o lo desem-
penaran en asociaciones docentes, cientificas, culturales, de in-
vestigacion o beneficencia, sin remuneracion (articulo 63). El
Consejo General se reuniria en sesion ordinaria cada tres meses,
y el consejero presidente podria convocar a sesion extraordina-
ria cuando lo creyera necesario o a peticion de la mayoria de
los consejeros electorales o de los representantes de los partidos
politicos (articulo 64).

El Consejo no podria sesionar si no se reunian la mayoria
de los integrantes, entre los que deberia estar el consejero presi-
dente. En el supuesto de que no se reuniera la mayoria, la sesion
tendria lugar dentro de las 24 horas siguientes con los consejeros
y los representantes que asistieran (articulo 65).

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

® Vigilar la oportuna integracién y adecuado funcionamiento de
los 6rganos del Instituto, y conocer, por conducto de su Pre-
sidente y de sus comisiones, las actividades que realicen, asi
como de los informes especificos 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 fungira como se-
cretario de éste en la sesion,;

* Designar por mayoria absoluta, a mas tardar el dia 30 del mes
de octubre del ano anterior al de la eleccion, 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 fusion, frente y coaliciéon que
celebren los partidos politicos nacionales, asi como sobre los
acuerdos de participaciéon que efectiien las agrupaciones poli-
ticas con los partidos politicos;

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

* Resolver, en los términos de este Codigo, el otorgamiento de
acreditacion a los partidos politicos y a las agrupaciones politi-
cas, asi como sobre la pérdida del mismo en los casos previstos;
emitir la declaratoria correspondiente y solicitar su publica-
cion en la Gaceta Oficial del Distrito Federal;

¢ Ordenar a la Secretaria Ejecutiva hacer los estudios y formular
los proyectos a fin de determinar para cada eleccién, el ambito
territorial de las circunscripciones electorales plurinominales
del Distrito Federal y los Distritos Electorales que seran cabece-
ras para las demarcaciones territoriales;

* Determinar los topes maximos de gastos de campana que pue-
den erogar los partidos politicos en las elecciones de Jefe de
Gobierno del Distrito Federal y diputados a la Asamblea Legis-
lativa de conformidad con lo dispuesto en este Codigo;

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

® Registrar supletoriamente las féormulas de candidatos a dipu-
tados por el principio de mayoria relativa, informando a los
consejos distritales sobre dichos registros;

¢ Efectuar el computo total de la eleccion de las listas de diputa-
dos electos segtn el principio de representacion proporcional,
hacer la declaracién de validez de la eleccién por este princi-
pio, determinar su asignacioén para cada partido politico y otor-
gar las constancias respectivas, en los términos de este Codigo,
a mas tardar el 23 de agosto del ano de la eleccion;

® Informar ala Asamblea Legislativa sobre el otorgamiento de las
constancias de asignacién de diputados electos por el principio
de representacion proporcional, asi como de los medios de im-
pugnacion 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
inclusion 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)

Ademas, en la iniciativa de Codigo priista sobresalian las dis-
posiciones acerca del Servicio Profesional Electoral para el IEDF,
en el titulo primero del libro cuarto.

En las disposiciones preliminares se mencionaba que, con
fundamento en el articulo 124 del Estatuto de Gobierno del Dis-
trito Federal y con el objetivo de asegurar el desempeno profe-
sional de las actividades del IEDF, se organizaria y desarrollaria el
SPE por conducto de la correspondiente Direccion Ejecutiva. El
Consejo General seria el encargado de aprobar el estatuto del SPE
(articulo 108).

En su integracion, el SPE atenderia tanto a estructuras di-
rectivas como técnicas. Las primeras proveerian 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 drea,
y los demas que se determinaran en el estatuto (articulo 109).

Ademas de establecer que el estatuto deberia fijar los modos
de ascenso, composicion, sanciones y medios de defensa, senalaba
que los integrantes del SPE y las ramas administrativas del IEDF
serian considerados de “confianza”, por lo que se sujetarian a lo
establecido en la fraccion XIV del apartado B del articulo 123 de
la Constitucion. Por su parte, los conflictos de éstos serian resuel-
tos por el Tribunal Electoral del Distrito Federal (TEDF) (articu-
los 111y 113).
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¢ Iniciativa del grupo parlamentario del PT

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

L Disposiciones generales,

II.  De los partidos politicos,

III. Del Instituto Electoral del Distrito Federal,

Del Registro de Electores del Distrito Federal,

De los procesos electorales y de participacion ciudadana,

De la jornada, computos y nulidades,

I. Del Tribunal Electoral del Distrito Federal y

VIII. Delsistema de medios de impugnacion. (Diario de los Debates
de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal, 1998e)

SETF

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

En cuanto a la conformacion del Consejo General, se inte-
graria por un consejero presidente, seis consejeros electorales y
ocho consejeros electorales suplentes, ademas de consejeros del
organo legislativo, representantes de los partidos politicos y el se-
cretario ejecutivo. El consejero presidente y los consejeros electo-
rales propietarios y suplentes serian 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 durarian en
su encargo siete anos. Cuando la Asamblea se encontrara en re-
ceso, la eleccion de los consejeros seria realizada por la Comision
de Gobierno, por las dos terceras partes de sus miembros, y seria

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



ratificada por el pleno de la Asamblea en el periodo ordinario
inmediato posterior.

Un consejero del 6rgano legislativo seria propuesto por
cada grupo parlamentario. Cada propietario podria contar con
hasta dos suplentes. Los consejeros del 6rgano legislativo ten-
drian derecho a voz y voto.

Los representantes de los partidos, nacionales o locales, de-
signarian a un representante propietario y a un suplente, con voz
pero sin voto. Estos podrian ser sustituidos por los partidos poli-
ticos en cualquier momento, dando aviso al consejero presidente
(articulo 67).

En el articulo 69 se establecian los requisitos para ser conse-
jero electoral, de entre los que sobresalian: ser ciudadano mexi-
cano por nacimiento en pleno ejercicio de sus derechos politicos
y civiles; tener mas de 30 anos al dia de su designacion; contar
con titulo profesional o equivalente y tener conocimientos sobre
la materia politico-electoral; haber residido en el Distrito Federal
con dos anos de antelacion, salvo que se encontrara en servicio
publico para la republica 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 politico, o asociaciéon
politica nacional o local; no haber sido candidato a cargo de
eleccion popular ni haber desempenado puesto de direccion
nacional o estatal en algun partido durante, por lo menos, cinco
anos previos a la designacion, y no ser secretario de Estado, pro-
curador General de la Republica o del Distrito Federal, subsecre-
tario u oficial mayor en la administracion publica federal, jefe de
Gobierno, gobernador ni secretario de Gobierno, a menos que se
separara con un ano de antelacion de su encargo.

Los consejeros electorales no podrian desempenar algin
otro empleo, cargo o comision, con excepcion de en los que ac-
tuaran en nombre del Consejo General y de los que realizaran en
asociaciones docentes, cientificas, culturales, de investigacion o
de beneficencia, sin ser remunerados (articulo 70).
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Cada tres meses el Consejo General se reuniria en sesion
ordinaria; el consejero presidente podria convocar a sesion ex-
traordinaria cuando lo creyera necesario o a peticion de la ma-
yoria de los consejeros electorales o de los representantes de los
partidos politicos (articulo 71).

Seria necesaria la mayoria para que el Consejo General en-
trara en sesiones; debia estar presente el consejero presidente,
quien en caso de ausencia seria suplido por el consejero que €l
mismo designara. Si se ausentara de la sesion en forma definitiva
0 no asistiera, seria suplido por el consejero que el Consejo eligie-
ra. En caso de que no se juntara la mayoria requerida, la reunion
se aplazaria dentro de las 24 horas siguientes, con los consejeros y
los representantes que asistieran (articulo 72).

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

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

® Vigilar la oportuna integracién y adecuado funcionamiento de
los 6rganos del Instituto, y conocer, por conducto de su pre-
sidente y de sus comisiones, las actividades de los mismos, asi
como de los informes especificos 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 fungira
como Secretario del Consejo en la sesién;

® Resolver sobre los convenios de fusion, frente y coalicion que
celebren los partidos, y asociaciones politicas, asi como sobre
los acuerdos de participacion que efectien las agrupaciones
politicas con los partidos politicos;

* Vigilar que las actividades de los partidos politicos nacionales y
las agrupaciones politicas se desarrollen con apego a esta Leyy
cumplan con las obligaciones a que estan sujetos;

* Vigilar que en lo relativo a las prerrogativas de los partidos y agru-
paciones politicas se actiie con apego a esta Ley, asi 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 politicos y a las agrupaciones politicas, asi
como sobre la pérdida del mismo en los casos previstos por esta
Ley, emitir la declaratoria correspondiente y solicitar su publi-
cacion en el Diario Oficial de la Federacion;

Determinar los topes maximos de gastos de campana que pue-
den erogar los partidos politicos en las elecciones de Jefe de
Gobierno del Distrito Federal, titulares de las demarcaciones
politico-administrativas y diputados de la Asamblea Legislativa,
de conformidad con el articulo de esta Ley;

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

Definir las politicas generales del Instituto;

Registrar las candidaturas a Jefe de Gobierno del Distrito Fe-
deral y las de los titulares de las demarcaciones politico-admi-
nistrativas, asi como las listas de candidatos de diputados de
representacion proporcional de la Asamblea Legislativa que
presenten los partidos politicos, comunicando lo anterior a los
Consejos de las demarcaciones politico-administrativas de las
cabeceras correspondientes;

Efectuar el computo total de la eleccion de todas las listas de
diputados de la Asamblea Legislativa electos segtin el principio de
representacion proporcional, hacer la declaracion de validez de la
eleccion, determinar la asignacion de diputados para cada parti-
do politico y otorgar las constancias respectivas, en los términos
de esta Ley;

Informar a la Asamblea Legislativa sobre el otorgamiento de las
constancias de asignacion de diputados electos por el principio
de representacion proporcional, asi como de los medios de im-
pugnacion 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-
sion en el proyecto de presupuesto de egresos de la federacion;
Conocer de las infracciones que cometan partidos politicos,
asociaciones y agrupaciones politicas, en su caso, imponer las
sanciones que correspondan. En los términos previstos en la
presente ley; fijar las politicas 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 proveerian cargos con atribuciones de
direccion, mando y supervision, mientras que las segundas, cargos
especializados. El estatuto del SPE deberia establecer los mecanis-
mos de reclutamiento y seleccion de funcionarios que accederian
a los cuerpos, ademas de los sistemas de ascensos, movimientos
de los cargos y para la asignacion de sanciones administrativas o
remociones (articulos 134y 135).

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

Propuestas de la Comision de Participacion Ciudadana
presentadas por los partidos con representacion en la Asamblea

Después de un amplio proceso de andlisis y discusion que in-
volucré a los grupos parlamentarios de los cinco partidos con
representacion en la Asamblea (PAN, PRI, PRD, PVEM y PT), la
Comision de Participacion Ciudadana present6 el 15 de diciem-
bre de 1998 la propuesta de Codigo Electoral para el Distrito
Federal.’ En ella se retomaron la mayoria de los temas incluidos
en la mesa de reforma politica para el Distrito Federal que se
convoco en febrero de ese mismo ano. La iniciativa estaba con-
formada por ocho libros:

L De la integracion de los 6rganos de gobierno del Distrito
Federal,
II.  De las asociaciones politicas,

*  Los firmantes de la Comisién fueron los siguientes diputados: presidente, Ja-

vier Ariel Hidalgo Ponce; vicepresidente, Antonio Padierna Luna; Ernesto Chavez
Contreras; Maria Angélica Luna Parra Lerdo; Luis Miguel Ortiz Haro; Pablo de Anda
Marquez; Maria del Pilar Hiroishi Susuki; Lucerito Marquez Franco, y Victor Manuel
Soto Camacho.
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III. Del Instituto Electoral del Distrito Federal,
IV.  Del registro de electores del Distrito Federal,

De los procesos electorales y de participacion ciudadana,
De la jornada electoral, computos y nulidades,
I. Del Tribunal Electoral del Distrito Federal y

VIII. Delsistema de medios de impugnacion. (Diario de los Debates

de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal, 1998f)

Dentro de la argumentacion previa a la exposicion del Codi-

go, conviene rescatar algunos temas sobre procesos y autoridades

electorales:
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Encomendar al Consejo General del IEDF los procesos de par-
ticipacion ciudadana: plebiscito, representaciéon 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, asi como la facultad para firmar convenios de colabo-
racion y apoyo con los partidos politicos en la selecciéon de sus
6rganos directivos y candidatos.

Que se establezca el Servicio Profesional Electoral, creando el
Centro de Formaci6n y Capacitacion Electoral, regulado por el
Estatuto del Servicio Profesional Electoral que expida el Con-
sejo General del IEDF.

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

La suspension de difusion de obras y programas de gobierno
del Distrito Federal 30 dias antes de la eleccion y la posibilidad
de exhortar a otras autoridades a hacer lo mismo.

Prohibir a funcionarios la utilizacién de obras y programas pu-
blicos para beneficio de partidos.

El voto en blanco para que el ciudadano atn optando por la
abstencién cumpla con la obligacién de votar.

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

Contar con un procedimiento expedito para anular la eleccion
cuando se rebasen los topes de gastos de campana, lo que de-
berd ocurrir antes de la toma de posesion. (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 Co-
digo Electoral para el Distrito Federal, sobre el tema del IEDF se
establecia lo siguiente. Acerca de su caracter legal, se senalaba
que seria un organismo publico, autobnomo, depositario de la au-
toridad electoral y responsable de la funcion estatal de organizar
las elecciones locales y los procedimientos de participacion ciuda-
dana (articulo 52), lo que también se indicaba en las propuestas
de los partidos politicos analizadas.

Respecto a los fines del Instituto, la propuesta de la Comi-
sion de Participaciéon Ciudadana presento seis puntos, que fue-
ron incluidos en las proposiciones enviadas por los partidos:
contribuir al desarrollo de la vida democratica; preservar el for-
talecimiento del régimen de partidos politicos; asegurar a los
ciudadanos el cumplimiento de sus derechos politico-electorales
y vigilar la observancia de sus obligaciones; garantizar la celebra-
cioén periodica y pacifica de las elecciones de los 6rganos legislati-
vos y ejecutivos y los procedimientos de participacion ciudadana
en el Distrito Federal; preservar la autenticidad y la efectividad
del sufragio, y llevar a cabo la promocion del voto y coadyuvar a la
difusion de la cultura democratica.

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 senalaba,
ademas de los fines enumerados, el de “asegurar que los partidos,
asociaciones y agrupaciones politicas cumplan con sus obligaciones
y, en su caso, determinar las sanciones correspondientes”.

La iniciativa de Codigo de la Comision de Participacion Ciu-
dadana establecia que el Consejo General del IEDF se integraria
por un consejero presidente y seis consejeros electorales con dere-
cho a voz y voto, ademas de tres consejeros electorales suplentes;
también estaria formado por representantes de los partidos y un
secretario, quienes solo tendrian derecho a voz.

Los consejeros serian elegidos de entre las propuestas que
los grupos parlamentarios hicieran a la Asamblea Legislativa. El
nombramiento se haria 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 votacion no se hubiera elegido a los consejeros, o faltare algu-
no de ellos, se realizaria la designacion por medio de sorteo de
entre las propuestas que hubieran obtenido mayor votacion.

Los consejeros electorales durarian siete anos en su encar-
go, sin posibilidad de reeleccion. En caso de ausencia del conseje-
ro presidente, los consejeros electorales elegirian, dentro de ellos
mismos, a quien lo supliera provisionalmente, debiendo comuni-
carlo a la Asamblea para que procediera a designar al consejero
presidente. Si ocurria la ausencia definitiva de los consejeros elec-
torales, se preveia que fuera llamado el suplente, en el orden de
prelacion en que fueron designados por la Asamblea.

Los partidos politicos tendrian 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 (articulo 55).

Por otra parte, los requisitos para aspirar al cargo de con-
sejero electoral incluian, entre otros: tener mas de 30 anos al dia
de la designacion; poseer titulo profesional o equivalente y conoci-
mientos en materia politico-electoral; residir en el Distrito Federal
desde, por al menos, tres anos antes al nombramiento; no haber
desempenado cargo de direcciéon en un partido en los tltimos cin-
co anos, y no ser secretario de Estado, procurador General de la
Republica o del Distrito Federal, subsecretario u oficial mayor en
la administracion publica federal, secretario de Gobierno ni tener
cualquier otro cargo o puesto de direccion en los poderes publi-
cos de la federacion, de los estados o en los 6rganos de Gobierno
del Distrito federal, a menos que se separara de su encargo con un
ano de anticipacion a su nombramiento (articulo 56).

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

El Consejo General se reuniria cada tres meses en sesion
ordinaria, y el consejero presidente podria convocar a sesion
extraordinaria cuando lo estimara necesario o cuando se lo soli-
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citaran la mayoria de los representantes de los partidos politicos
(articulos 58 y 59).

Dentro de las atribuciones que la mencionada iniciativa de
Codigo electoral senalaba, destacan (articulo 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 inclusién 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
Codigo;

¢ Resolver los medios de impugnacién que le competa en los tér-
minos de este Codigo;

® Recibir las solicitudes de registro y resolver, en los términos de
este Codigo, el otorgamiento del registro a las agrupaciones
politicas locales, asi como sobre la pérdida del mismo.

* Resolver sobre los convenios de fusion, frente, coalicion y can-
didatura comun que celebren las asociaciones politicas, segin
sea el caso;

* Vigilar que las actividades y prerrogativas de los partidos politi-
cos se desarrollen con apego a este Codigo y cumplan con las
obligaciones a que estan sujetos;

® Registrar la plataforma electoral que para cada proceso electo-
ral deben presentar los partidos politicos o coaliciones en los
términos de este Codigo;

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

® Registrar supletoriamente las candidaturas a Diputados por el
principio de mayoria relativa y Consejos de Gobierno de De-
marcacion Territorial;

¢ Determinar los topes maximos de gastos de campana 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 Codigo;

* Efectuar el computo total de la elecciéon de Jefe de Gobierno,
de la eleccion de Diputados electos segun el principio de re-
presentacion proporcional, asi como otorgar las constancias
respectivas, informando de ello a la Asamblea Legislativa del
Distrito Federal, asi como de los medios de impugnacién inter-
puestos en los términos de este Codigo;

¢ Efectuar el computo total de los procesos de participacion
ciudadana en el ambito del Distrito Federal, en los términos
que determine el Consejo General y las leyes aplicables, y rea-
lizar la declaratoria respectiva;

* Acordar la realizacion de los estudios o procedimientos perti-
nentes, a fin de conocer las tendencias electorales el dia de la
jornada electoral. Estableciendo un mecanismo para recabar y
difundir de forma inmediata dichas tendencias. Al sistema que
se establezca tendran acceso en forma permanente los Conse-
jeros Electorales y representantes de los Partidos Politicos 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 titulo segundo del mismo libro
se disponian las bases para su organizacion (articulos 129y 130).
En éste se mencionaba que el cuerpo de la funcion directiva pro-
veeria el personal que se requiriera para los cargos con atribucio-
nes de direcciéon, de mando y de supervision. También se hacia
mencion de que se integraria estableciendo los niveles o rangos
de cada drea del Instituto y los cargos que lo conformarian, permi-
tiendo la promocioén de sus miembros titulares. El acceso al SPE
se daria cuando se hubieran acreditado los requisitos personales,
académicos y de reputacion que senalara el respectivo estatuto.

Los ascensos y los movimientos a los cargos estaban previs-
tos, asi como las sanciones y las remociones. El mérito y el rendi-
miento serian la base para el ascenso. Por ultimo, en el articulo
133 se senalaba que el personal del SPE y de las ramas administra-
tivas del Instituto seria considerado de confianza y quedaria suje-
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to al régimen establecido en la fraccion XIV del apartado B del
articulo 123 constitucional, conforme a lo senalado en el articulo
13 del Estatuto de Gobierno del Distrito Federal.

El debate

El 15 de diciembre de 1998, después de que la Comision de Parti-
cipacion Ciudadana presentara la propuesta de Codigo electoral,
los diputados realizaron una serie de posicionamientos antes de
la aprobacion. Sobre estas intervenciones, rescatamos los aspectos
mas sobresalientes de cada grupo parlamentario.

® Mocion 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 present6 una mocion suspensiva para senalar la incons-
titucionalidad de algunos articulos, asi como las inconsistencias.

Los temas inconstitucionales eran los siguientes: la legisla-
cion sobre partidos politicos y agrupaciones politicas locales, los
consejos de gobierno en las demarcaciones territoriales, el esta-
blecimiento de un “juicio de revision” para hacer valer violacio-
nes a derechos politico-electorales (competencia del Tribunal) y
la determinacion de que el Consejo General pudiera exhortar a
las autoridades federales para suspender campanas 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 redaccion y de atribuciones que no les
correspondian, lo cual se hizo evidente luego de un analisis mi-
nucioso por parte del grupo parlamentario del PRI.

El diputado José Eduardo Escobedo Miramontes, en la jus-
tificacion de su mocion, senalo: “las contradicciones ponen de
relieve que no se ha hecho un estudio minucioso de lo que se esta
proponiendo”.
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Para hablar en contra de la mocién suspensiva, el diputado
Javier Ariel Hidalgo Ponce indico:

Es una lastima que [a] un hombre tan brillante como Eduardo
Escobedo ... lo manden de su fracciéon parlamentaria a expresar
este voto en contra, que mas bien es un voto de rencor para entor-
pecer el avance de las fuerzas democraticas ... 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
intervenciéon que vamos a tener que revisar.

Ademas, sobre los partidos politicos locales senalo: “[es fa-
cultad de la Asamblea] organizarse como le venga en gana, es
un derecho ciudadano ... y en la Constitucion en ningun lado
dice que se prohibe a este tipo de partidos politicos existir”. So-
bre el tema de los consejos de gobierno mencioné: “ésta fue una
propuesta que plantearon ustedes”, por lo cual no comprendia la
aparente inconstitucionalidad.

Finalmente, el diputado Javier Ariel Hidalgo Ponce senalo
que creia que la causa de la mocién eran los recursos econémicos
a partidos, ya que “en su propuesta el financiamiento casi llegaba
alos 300 millones de pesos”. Alo que agregé: “Es inaceptable para
nosotros ese gasto para los partidos politicos”.

Posteriormente, se procedi6 a consultar a los integrantes de
la Asamblea si consideraban procedente dicha mocién 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 Leon del PANy el dipu-
tado René Baldomero Rodriguez Ruiz del PVEM presentaron una
serie de modificaciones que corregian en gran medida los errores
de redaccion que manifesto la fraccion parlamentaria del PRI

El dictamen se voté en lo general y con las propuestas de
modificacion 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
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Islas, 52 a favor, 10 en contra y dos abstenciones. Sobre la pro-
puesta del diputado Rodriguez, 52 a favor, 10 en contray dos abs-
tenciones (Diario de los Debates de la Asamblea Legislativa del Distrito
Federal, 1998f, p. 164).

La seleccion y la remocion de consejeros electorales

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

Lorenzo Meyer
¢ [El primer Consejo General, 1999

Para el primer Consejo General del IEDF, la seleccion de conse-
jeros electorales se dispuso en los articulos transitorios del nuevo
Codigo electoral, seleccion que tuvo como fecha limite el 15 de
enero de 1999, es decir, dentro del periodo extraordinario de la
ALDF, que inici6 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 Migallon, aboga-
do, suplente del Consejo General del IFE; Maximiliano Carbajal
Contreras, director de la Facultad de Derecho de la UNAM, y Luis
Angel Lépez Escutia, magistrado del Tribunal Agrario (Jiménez
Sanchez, 2000, p. 53).

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

El PAN propuso a Elizur Arteaga, Jesas Silva Herzog Mar-
quez (quien declind), José Antonio Crespo, Andrés Albo, Alberto
del Castillo del Valle, Odette Rivas, Guillermo Le6én Ramirez y
Juan Reyes del Campillo.
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El PRI senal6é a Rosa Maria Miron Lince, Edmundo Elias
Mussi, Fernando Serrano y Edgar Elias. E1 PVEM consider6 con-
veniente incluir a César Bedolla, Jean Paul Hoover, Leonardo Val-
dés y Agustin Ricoy.

El1 PT mencioné a Javier Santiago Castillo, Leonardo Valdés,
Emilio Alvarez Icaza, Juan Reyes del Campillo, Carmen Aristegui,
Juan Martinez Veloz y Rafael Vazquez Sanchez (Llanos, 1999).

Sin embargo, la lista de aspirantes inicial no se vio reflejada
en los designados; es decir, hubo un proceso de negociacion entre
partidos en un lapso muy corto que dio lugar a la aprobacion de
los consejeros por consenso, con 55 votos a favor, cero en contray
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 Auténoma Metropolitana (UAM); Eduardo R. Huchim May,
periodista; David Ibarra Munoz, quien no rindi6é protesta y cuyo
lugar fue ocupado por Rosa Maria Mir6n Lince, académica de la
UNAM; Rodrigo Morales Manzanares, economista por la UNAM;
Rubén Lara Ledn, con experiencia en la administracion publi-
ca federal; Leonardo Antonio Valdés Zurita, académico, y Emilio
Alvarez 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

Consejero electoral Partido nominador
Javier Santiago Castillo (consejero presidente) PRD
Eduardo R. Huchim May PRD
Rosa Maria Mir6n Lince PRI
Rodrigo Morales Manzanares PAN
Rubén Lara Leon PVEM
Leonardo Antonio Valdés Zurita PT
Emilio Alvarez Icaza PRD

Fuente: elaboracién propia.

El 28 de septiembre de 2001 Emilio Alvarez Icaza renuncié
y en su lugar se incorpor6 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 Maria Elena
Homs Tirado tomo protesta como consejera debido a la renuncia
de Rodrigo Morales (Diario de los Debates de la Asamblea Legislativa
del Distrito Federal, 2003c). El1 25 enero de 2005 Bernardo Fernan-
dez del Castillo tom6 posesion como consejero electoral, luego de
la renuncia de Leonardo Valdés.

Asi, en el primer Consejo hubo tres renuncias de conseje-
ros electorales: Alvarez Icaza, Morales Manzanares y Valdés Zurita.
El primero habia sido impulsado por el PRD; el segundo, por el
PAN, y el tercero, por el PT. Cabe mencionar que se respeto la
designacion de la suplencia en el caso de Reyes del Campillo, aun-
que en el caso de José Antonio Crespo no fue asi, debido a que €l
declin6 ser considerado. Sin embargo, de acuerdo con Campillo,
su inclusion no estuvo exenta de conflictos:
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Tres anos después [de la seleccion de los consejeros electorales]
Emilio Alvarez 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 miy acepté, aunque
el PRI queria dejarme fuera y nombrar a otro consejero. Final-
mente, no tuvo €xito y yo quedé como consejero a través de la
suplencia. (Faustino Torres, 2014e)

¢ Larenovacion del Consejo General en 2006

De acuerdo con lo estipulado en el articulo 55, II, de la ley elec-
toral del Distrito Federal de 1999, en 2006 se cumplia el periodo
de funciones del primer Consejo y, en consecuencia, se produci-
ria la primera renovacion total del maximo 6rgano de decision
(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; Angel Rafael Diaz, maestro en Derecho
Electoral; Néstor Vargas, maestro en Gobierno y Asuntos Pu-
blicos por la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales
(Flacso); Gustavo Anzaldo, maestro en Derecho por la UNAM;
Yolanda Leon, doctora en Psicologia por la Universidad Iberoame-
ricana; Fernando Diaz Naranjo, maestro en Estudios en Comuni-
cacion y Politica; Carla Humphrey Jordan, candidata a doctora en
Gobierno y Administraciéon Publica por el Instituto Universitario
Ortega y Gasset de la Universidad Complutense de Madrid.
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Cuadro 14
Consejeros electorales del IEDF, 2006-2013

Consejero electoral Partido nominador

Isidro Cisneros Ramirez (consejero presidente) PRD
Angel Rafael Diaz Ortiz PRI

Néstor Vargas Solano PRD
Gustavo Anzaldo Hernandez PRD
Yolanda Columba Le6n Manriquez PRD
Fernando José Diaz Naranjo PAN
Carla Humphrey Jordan PAN

Fuente: elaboracién propia con informacién del IEDF.

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 renuncio y en su lugar se designé a Beatriz Claudia Zavala
Pérez, quien no formaba parte de la lista de suplentes. Aiin mas
grave resulta que las razones de la destitucion no fueron expues-
tas, por lo que en la prensa se sugirié que fue una venganza por
parte del PAN, que en reiteradas ocasiones pidi6 su salida del
Consejo.* Lo anterior sustentado en el Estatuto de Gobierno del
Distrito Federal, articulo 125, segtin el cual los propios consejeros
electorales tenian la facultad de nombrar de entre ellos al conse-
jero presidente.

*  La destitucion se dio primero en el seno del Consejo del IEDF, donde los con-

sejeros Carla Humphrey, Fernando Diaz Naranjo, Yolanda Columba y Angel Diaz Or-
tiz votaron a favor de ello (Gonzdlez Alvarado, 2008).
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En opinion del propio exconsejero —vertida en una carta
que envio al Instituto y al jefe de Gobierno, Marcelo Ebrard—, la
razon fue la intervencion de los partidos politicos en la vida ins-
titucional del 6rgano electoral; concretamente hizo mencion de
una reforma al Estatuto de Gobierno en la que se pretendia “re-
mover a un grupo de consejeros electorales o posteriormente la
rotacion del cargo de consejero presidente”, lo que en su opinion
“ilustra solo una parte de la antidemocratica intervencion de dife-
rentes actores e intereses politicos que vulneraron la autonomia
del IEDF” (Cruz Gonzalez, 2008).

A pesar de lo anterior, la propuesta de destituir al consejero
presidente se aprob6 por unanimidad, con lo cual se vulneré la
normatividad electoral.’

Ahora bien, desde un analisis 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 tension del IEDF con partidos y gobierno

Para los partidos y los gobiernos es notorio que no estan
acostumbrados a vivir con instituciones autonomas.
Existe una pulsion, un resorte de los

partidos a pensar: estas instituciones

estan conmigo o estan contra mi.

José Woldenberg

® Kl registro de la candidatura de Andrés Manuel Lopez
Obrador

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

Después de que se puso en cuestionamiento por los parti-
dos de oposicion su residencia efectiva de cinco anos para poder
ser registrado como candidato a la Jefatura de Gobierno, Lopez
Obrador tuvo una opinién poco positiva del Instituto. En dicho
episodio, hubo una discusion extenuante en el Consejo General;
se presentaron pruebas de la residencia de dicho candidato en
Tabasco en 1996, lo que hacia imposible que tuviera cinco anos
de vivir en la capital del pais; el PRD también presento6 pruebas de
su residencia en el Distrito Federal, lo cual hacia necesario que el
6rgano decidiera sobre la pertinencia o la negativa del registro.

El razonamiento del consejero presidente, Javier Santiago
Castillo, a favor del otorgamiento del registro a Lépez Obrador
fue que a ellos “no les [correspondia] 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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nia a la autoridad jurisdiccional: “como arbitro electoral nos co-
rresponde organizar y vigilar la legalidad del proceso y no entrar
a debate o disputa con actores politicos” (Consejo General del
IEDF, 2000a).

Los que votaron por la negativa expresaron, en palabras de
Rubén Lara Leon, que “no estaba acreditada la residencia ininte-
rrumpida de AMLO”, mientras que Rodrigo Morales Manzanares
senalo: “sigo pensando que ésta no es solo una instancia adminis-
trativa [el IEDF] que s6lo da cuenta, sino que tiene que entrar a
conocer y valorar el expediente”, para lo cual se habl6 de la exis-
tencia de copias fotostaticas sobre declaraciones del implicado,
en donde, como lider del PRD en Villahermosa, se aludia como
posible victima de encarcelamiento por parte del gobierno.

La resolucion se dio en el sentido de un Consejo General
administrativo, como lo senal6 el propio consejero presidente,
que no juzgo sobre la documentacion presentada en contra del
candidato sino s6lo obré “con buena fe” al considerar que no
tenia por qué dudar de la legitimidad de los documentos pre-
sentados, aunque no se definié por el hecho mas importante: la
residencia efectiva, ya que dificilmente se podian acreditar los
cinco anos de antigiiedad en el Distrito Federal. Por otra parte,
cabe senalar que los partidos que impugnaron la candidatura
por el motivo aludido atn tenian las instancias del TEDF y del
Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion (TEPJF);
sin embargo, desistieron de ello.

Lo anterior, de acuerdo con una investigacion realizada por
la revista Proceso, se explica por una negociacion entre Rosario
Robles, entonces a cargo de la Jefatura del Gobierno del Distrito
Federal, y Di6édoro Carrasco, secretario de Gobernacion, donde
Robles le ofrecio a este ultimo que su partido reconoceria la de-
rrota en caso de perder el candidato perredista en las elecciones
presidenciales de 2000 (suponiendo que el PRI llevaba una venta-
ja minima sobre Fox y Cardenas) a cambio de que el PRI desistiera
de acudir al TEPJF para impugnar la candidatura del tabasqueno.
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De acuerdo con la entonces consejera electoral Rosa Maria
Mirén Lince, lo anterior motivo la animadversion con la que se
condujo Lopez Obrador como jefe de Gobierno:

En Ia elecciéon de 2000 hubo toda una discusién sobre si AMLO
cumplia con los anos de la residencia; la votacion para permitir-
le contender en las elecciones fue de 4 a favor y 3 en contra, lo
cual enemist6 al futuro jefe de Gobierno con el IEDF. (Faustino

Torres, 2014b)

Los consejeros que votaron en contra del registro de Lopez
Obrador fueron Rubén Lara Leon, 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 Mirén Lince, quien fue propuesta por el PRI, también lo
hizo en el mismo sentido. De esta manera, se observo un voto en
bloque de los consejeros propuestos por el partido en el gobier-
no, no asi de los apoyados por los partidos de oposicion.

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

La integracion de diputados de representacion proporcional
ala ALDF en 2000

La eleccion 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 PANy
el PVEM, con lo que tendrian derecho a la mayoria 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 definicion de las diputaciones por el principio de
RP, primero en el IEDF y, posteriormente, en el TEPJF. Respecto
al primero, resalta lo que senal6 la entonces consejera electoral
del IEDF Rosa Maria Mir6on Lince:

Yo extrano el hecho de que no haya un acuerdo aqui, en este
punto. Esto es, esta asignacion se esta poniendo a consideracion
de este Consejo General o es un informe (sic) ... Al no haber vota-
cion, evidentemente no es el Consejo General quien estaria apro-
bando esta asignacion. (Consejo General del IEDF, 2000b, p. 57)

La asignacion de diputados por el principio de RP no se
sometio a votacion; sin embargo, en la exposicion de motivos los
consejeros Leonardo Valdés, Rosa Maria Mirén, Rodrigo Morales,
Rubén Lara y Javier Santiago se pronunciaron por aplicar la nor-
matividad que hubiera dado lugar a la clausula de gobernabilidad
a favor de la Coalicion “Alianza por el Cambio”, misma que no
pudo ser votada, aunque cabe decir que el secretario ejecutivo
senal6 al final de la sesion:

Concluida la etapa de resultados y de declaracion de la validez de
las elecciones que se traten, terminara automdticamente la coali-
cion por la que se hayan postulado los candidatos, en cuyo caso
los candidatos a diputados de la coalicion que resultaren electos,
quedaran comprendidos en el partido politico o grupo parlamen-
tario que se haya senalado en el convenio de coalicién. (Consejo
General del IEDF, 2000b, p. 94)

Dicha asignacion no tuvo votacion de los consejeros elec-
torales, quienes estaban en general a favor de asignar la clausula
de gobernabilidad a la coalicion del PAN y el PVEM. No obstante,
esta integracion fue impugnada ante el TEPJF, que:
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decidi6 revocar la clausula de gobernabilidad que el instituto y
el tribunal electorales del Distrito Federal habian otorgado a la
Alianza por el Cambio, y reasigné 26 diputaciones, mediante la
féormula de representacion proporcional pura, con lo cual el PRI
obtiene 11 curules mas. (Romero Sanchez, 2000, parr. 1)

La resolucion se produjo de acuerdo con la opinion del ma-
gistrado del TEPJF José Luis de la Peza, quien senal6 que:

no estaba de acuerdo con el proyecto presentado, por lo que se
sumaba a la propuesta de revocar la cldusula de gobernabilidad y
hacer la distribucién con base en un esquema de representacion
pura, es decir, tantos diputados como porcentaje de la votaciéon
total hubiesen alcanzado. (Romero Sanchez, 2000, parr. 12)

Es decir, de acuerdo con el fallo del TEPJF, la asignacion de
diputados por el principio de RP se daba en razén de cada partido
por separado y no en coalicion, aun cuando la ley electoral del
Distrito Federal consideraba a las coaliciones como un partido
para efectos legales. Con lo anterior, la legislacion electoral del
Distrito Federal se vio violentada por el TEPJF, incluso habiendo
precedentes —senalados por los propios consejeros del IEDF—
para fundamentar la asignacion de diputados de RP, ya que, de
acuerdo con los articulos 122 constitucional y 37, IX, “b”, del Esta-
tuto de Gobierno del Distrito Federal, se consideraba que, de dar-
se la mayoria de un solo partido y por mas de 30 %, se procederia
a asignarsele los diputados necesarios para conformar la mayoria
absoluta al interior de la ALDF.

Lo anterior dej6 al IEDF en una condicion de vulnera-
bilidad, primero al no votarse la resolucion de asignacion de
diputados de RP y, segundo, al interpretar que los diputados de
la coalicion deberian 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 sesion del Consejo.

Es decir, de haberse llevado a cabo la asignacion de diputa-
dos de RP de acuerdo con la ley electoral vigente, la coalicion del
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PAN y el PVEM hubiera conformado la mayoria al interior de la
ALDEF. Sin embargo, en la resolucion del TEPJF el beneficiado fue
el PRI, quien obtuvo 11 diputados de RP.

Asi, el PRD tendria la mayoria en la ALDF de acuerdo con
la resolucion del TEPJF, con un total de 19 diputados. E1 PAN se
quedd con 17,y el PRI, con 16. Lo anterior eché por tierra la le-
gislacion local y se impuso una interpretacion que favorecié una
integracion lo mas equitativa y proporcional posible, lo dicho gra-
cias al TEPJF, que cancel6 la decision del IEDF y el TEDF.

El plebiscito de 2002

En razén del plebiscito que propuso el jefe de Gobierno del Dis-
trito Federal para decidir sobre la realizacion del segundo piso
del Periférico (de junio de 2002), se inici6 un debate intenso,
ya que este procedimiento fue cuestionado por algunos conseje-
ros electorales por la falta de asignacion presupuestal para tal fin
(Romero Sanchez, 2002). De acuerdo con el entonces consejero
electoral Juan Reyes del Campillo, el problema era basicamente
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 disposicién en cuanto al presupuesto,
ya que a los gobiernos en general les cuesta invertir en la demo-
cracia” (Faustino Torres, 2014e).
En opinion del consejero Huchim:

la cuestion era que Lopez Obrador, sabiendo lo que costaba un
plebiscito, que conocié el monto total en un presupuesto que se
le envio, a pesar de eso convocé a un plebiscito y ahora se niega
a pagarlo. Esa es una actitud irresponsable. (Llanos Samaniego,
2002, parr. 7)

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

Eduardo Huchim May, [por haber] manifestado de forma siste-
matica opiniones con un sesgo personal que son incompatibles
con el cargo publico que ostenta, toda vez que como servidor pu-
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-
dran un impacto trascendental en la vida publica de esta ciudad.
(Diario de los Debates de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal,
2003a, p. 19)

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

No obstante, lo anterior no se qued6 en una desavenencia
mediatica, ya que el grupo parlamentario del PRD impulsé una
reforma electoral que fue apoyada por los representantes del
PAN, el PRIy 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 sesion (CEDF, articulo 72):

II. Participar y permanecer hasta su conclusion, en las sesiones
del Consejo General ... V. Guardar reserva y discrecion de aque-
llos asuntos, que por razén de sus cargos o comisiones tengan
conocimiento, hasta en tanto no se les otorgue el caracter de in-
formacion publica, o hayan sido resueltos por el Consejo General.

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

Finalmente, el plebiscito se desarroll6 el 22 de septiembre
de 2002. Sufragaron 300 mil votantes a favor de la construccion
de la obra y 150 mil en contra, de un total de 6 millones 600 mil
electores. La participacion total fue de cerca de 4 % de la lista
nominal. Para que fuera vinculante para el Gobierno del Distrito
Federal, tenia 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 llevo a cabo aun
dada la baja votacion en el plebiscito (El Universal, 2002).

Intencionalidad politica en las reformas electorales
¢ Lasegunda 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 Albarran, quien a nombre de los grupos parlamentarios
del PRD, el PAN, el PRIy el PVEM (es decir, con consenso de los
partidos) presenté una propuesta a un mes de la publicacion de
la ley electoral inmediata anterior. De acuerdo con Mirén Lince
(2008, p. 277), ésta constituy6é una verdadera “contrarreforma”
para el 6rgano electoral, ya que acoto6 su autonomia y restringio el
trabajo de sus 6rganos colegiados.

Luego de las elecciones de 2000 surgieron elementos que
corregir, pues fueron los primeros comicios desarrollados por el
organo electoral local. Por lo anterior, el Consejo General del
IEDF elabor6 una propuesta de reforma al Coédigo, misma que en-
contro la resistencia del jefe de Gobierno, quien acusé 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 Lopez Obrador la devolvié con observa-
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ciones, con la intenciéon de que no se aplicara para la proxima
eleccion local de 2003.

De acuerdo con Mirén Lince, no se respet6 la propuesta de
reforma que envio el IEDF, con el visto bueno de los partidos, a
la Asamblea:

El Instituto tenia la facultad de presentar propuestas a la Asam-
blea; existia una comisiéon especial, que yo presidi, y en que se
negociaba articulo por articulo con los partidos y especialistas.
Este estudio se present6 con el visto bueno de todos los partidos,
lo aprob6 el Consejo General y lo enviamos a la Asamblea, donde
fue aprobado. Sin embargo, el Jefe de Gobierno lo regres6 con
observaciones menores y no pudo modificarse porque lo impedia
la ley, ante la inminencia de las elecciones de 2003. Cuando se
hizo la correccién se aprob6 pero no pudo regir; en la siguiente
legislatura se aprob6 un nuevo Codigo que impulsoé el ejecutivo
local. (Faustino Torres, 2014b)

Por lo anterior, la reforma electoral se publicé hasta el 15
de mayo de 2003 y, de acuerdo con los articulos transitorios,
entraria en vigor hasta octubre, por lo que tuvo escasos meses
de vigencia, ya que en diciembre del mismo ano se public6 una
nueva reforma electoral. Esta se justifico en una supuesta racio-
nalidad administrativa que promovio el jefe de Gobierno bajo
el argumento de ahondar en la austeridad. En la exposicion de
motivos se mencionaba:

Esta iniciativa no tiene por objeto acotar facultades o imposibi-
litar tarea alguna a los 6rganos electorales para su adecuado de-
sarrollo sino sujetar a todos los participantes a la busqueda de
la adecuacion y la modernizacién de los procedimientos electo-
rales a fin de que los mismos se sujeten a una oportuna y eficaz
aplicacion de los recursos publicos, en apego a las medidas de
racionalidad y disciplina presupuestarias, lo que conllevara a la
eliminacién de la duplicidad de funciones, el desperdicio de re-
cursos, mecanismos de caracter burocratico, asi como a priorizar
el ahorro a través del uso justo de los recursos puiblicos. (Diario de
los Debates de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal, 2003b, p. 16)
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Sin embargo, la principal razén que origin6 dicha reforma
fue que el jefe de Gobierno no habia 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] asi
como la resolucion del propio Consejo que acredit6 el rebase del
tope de los gastos de campana del candidato a jefe delegacional
en Miguel Hidalgo en 2003. (Mirén Lince, 2008, p. 278)

No obstante, los cambios se intentaron justificar en una su-
puesta racionalizacion de los recursos publicos y el ahorro; sin
embargo, lo que estaba en el fondo era “acotar la autonomia de
un arbitro electoral que no resulté docil ni comodo para el go-
bierno, ni para su partido” (Mirén Lince, 2008, p. 278).

Por lo anterior, la propuesta de reforma al CEDF presenta-
da en noviembre de 2003 se aprobo6 sin contratiempos el 30 de
diciembre del mismo ano.

El Instituto Electoral del Estado de México, 1996-2008
Perspectiva juridica
Codigo 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 institucion de un 6rgano electoral autonomo que
seria el encargado de la calificacion de las elecciones legislativas
y municipales, aunque las de gobernador seguian en manos del
colegio electoral.

Con la introduccion del Codigo electoral de marzo de 1996,
se produjo un impacto positivo en la representacion de la oposi-
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cion en las elecciones de noviembre del mismo ano. A pesar de
este avance importante en cuanto a la competitividad electoral
en el estado, nuestro interés se centrara en el diseno institucional
del recién creado IEEM, de 1996 a 2008, bajo las mencionadas
variables de analisis.

Segun los articulos 86 del CEEM (1996) y 11 de la Consti-
tucion local (1995), el 6rgano electoral se constituyé como un
“Organo publico autbnomo”; sin embargo, en la integracion del
Consejo General se establecieron elementos que contrariaban di-
cha autonomia, entre ellos los consejeros del Poder Legislativo
y la facultad del gobernador para proponer la terna de la que se
elegiria al consejero presidente.

En lo que respecta a la autonomia financiera, el Consejo
General establecia un sistema semejante al del entonces IFE y el
IEDF, que consistia en elaborar un anteproyecto de presupuesto
que se sometia a consideracion del Poder Ejecutivo, sin tener un
presupuesto asegurado ni tampoco la dependencia a un 6rgano
determinado. Por su parte, en el CEEM se aseguraba la autono-
mia en los ambitos juridico y administrativo.®

Sobre la integracion 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
dejaria inicamente como integrantes con voz y voto a los con-
sejeros electorales ciudadanos), mismos que serian elegidos de
entre los miembros de la Legislatura local: dos por parte de la
fraccion mayoritaria, uno por la primera minoria y otro por la
segunda minoria. Ademas, como se menciono, el gobernador
conservaba la atribuciéon de emitir una terna para que el Con-
greso local eligiera al consejero presidente, que seria aprobada
por las dos terceras partes de los miembros presentes de la Legis-
latura local (articulo 86, I).

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

5 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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serian elegidos por la Legislatura local de la siguiente mane-
ra: las fracciones legislativas tendrian derecho a proponer has-
ta tres candidatos y la comision correspondiente del Congreso
mexiquense tendria la atribucion de examinar si los candidatos
cumplian con los requisitos, asi como de integrar una lista con
propietarios y suplentes. La Legislatura tendria 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 (articulo 86, II).

En caso de que después de tres rondas de votacion no se
hubieran cubierto los cargos a designar, la comision encargada
de realizar la lista tendria que enviar una nueva y se seguiria el
procedimiento antes mencionado.

La duracion del cargo de consejero electoral seria de dos
procesos electorales, con la posibilidad de reelegirse por un pro-
ceso comicial mas. Finalmente, la remocion de los consejeros se
daria, segun el articulo 136 del CEEM (1996), cuando incurrieran
“en conductas graves ... contrarias a la funcién que este codigo
les atribuye”. A solicitud de la Legislatura local o del consejero
presidente, con el apoyo de seis consejeros mas, se instituiria una
comision 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 nimero deter-
minado de anos posteriores a la obtencion del grado de licencia-
do ni la necesidad de conocimientos en materia electoral, como
se establecia para el caso del IEDF y del IFE. Tampoco se senalaba
la restriccion de haber sido funcionario publico.

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

Por ultimo, en lo que respecta a la profesionalizacion, el
IEEM solo contaba con la prevision de un SPE, aunque no se men-
cionaba nada sobre una contraloria interna ni sobre un 6rgano de
transparencia.
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Reforma electoral constitucional y al Codigo electoral, 1998

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

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

Reforma de 1999 al Codigo electoral

El 9 de octubre de 1999 se modifico6 nuevamente la legislacion
electoral del Estado de México; los temas mas importantes rela-
cionados con el IEEM fueron los relativos a la remocién de conse-
jeros electorales y la creacion de la Contraloria Interna.

Sobre la remocion de los consejeros electorales, como se ob-
servaba en el articulo 136 del CEEM, se modific6 el numero de los
que debian apoyar al consejero presidente para iniciar el proceso
de destitucion de alguno de los integrantes: en la ley anterior eran
seis consejeros y se redujo a cuatro.

Por su parte, segun el articulo 351, la Contraloria Interna se
estableci6 como un ente adscrito al Consejo General.

Reforma de 2008 al Cédigo electoral

La siguiente reforma electoral de relevancia en cuanto al diseno
institucional del IEEM fue la del 10 de septiembre de 2008.
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En ésta se modific6 el tema relativo a la remocion de los
consejeros electorales, pues ya no dependeria del voto de la Le-
gislatura local ni de un nimero determinado de consejeros elec-
torales, sino que tendria lugar solamente mediante juicio politico
(articulo 136 del CEEM).

Dentro de los requisitos de elegibilidad se establecia que
los aspirantes no podian haber sido titulares de alguna secretaria
de Estado, procuradores generales de Justicia ni subsecretarios, a
menos que se separaran de su cargo con dos anos de anticipacion
al dia de su nombramiento (articulo 88, XI, del CEEM).

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

Finalmente, en el tema de profesionalizacion del Instituto,
con dicha reforma electoral se establecia a la Contraloria como
un ente adscrito al Consejo General, con autonomia de gestion e
independencia técnica en el ejercicio de sus atribuciones (articu-
los 11 de la CPELSM y 103 del CEEM).

Ademas, se creé la figura del secretario ejecutivo general,
quien seria elegido por el Congreso local a propuesta de al menos
cinco integrantes del Consejo General, duraria cuatro anos en el
cargo y podria ser reelecto por un periodo mas (articulo 86, 1II,
del CEEM). Entre las funciones que concentraba dicha figura se
encontraba la de suplir al presidente del Consejo General (articu-
lo 102 del CEEM).

Perspectiva politica

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 oposicion 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 s6lo 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 ano mas dificil 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

Porcentaje Porcentaje
. L Segunda 2
Partido . de votacion de votacion
Gobernador . Periodo . fuerza
politico del primer del segundo
electoral
lugar lugar
Emilio 1993-
. PRI 62.36 PAN 17.82
Chuayffet” 1995
farturf)l PRI v 42.50 PAN 35.5
(?ntle 2005 . .
Rojas
Enrique PRI 2005- 47.60 PAN 24.7
Pena Nieto 2011
* César Camacho Quiroz tomo el cargo de 1995 a 1999.
Fuente: elaboracién propia con informacién 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 gano todos los cargos de mayoria (40) y la oposicion sé6lo
pudo acceder al Congreso gracias a los 26 puestos de RP. A partir
de 1996 las diputaciones aumentaron, en las de mayoria relativa
de 40 a 45 y en las de representacion 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 mayoria
en el Congreso.

Por lo anterior, el partido en el gobierno no tuvo la posibi-
lidad de realizar reformas a la ley electoral por si mismo en un
amplio periodo (de 1996 a 2009), lo cual es una caracteristica 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 incluy6 ele-
mentos que posteriormente serian plasmados en la legislacion
electoral federal, por lo que para autores como Arzuaga y Vive-
ro (2008, p. 458) represent6 una reforma progresista en muchos
sentidos. Dicha reforma adecu6 una nueva forma de organizaciéon
de las elecciones derivada de la reforma constitucional de 1995,
que permitia crear un nuevo modelo de 6rgano electoral que re-
emplazo6 a la Comision Estatal Electoral, vigente desde la Ley de
Organizaciones Politicas y Procesos Electorales del Estado de Mé-
xico (Loppem) de 1978.

Precisamente, sobre la reforma al CEEM rescatamos las dis-
cusiones de las fuerzas politicas con representacion 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, si se presentaron las posturas de los grupos
parlamentarios.

Este proceso de reforma comenzo el 16 de febrero de 1996.
Una vez que se aprobé y entro en vigor la Constitucion local que
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preveia la creacion del IEEM, la reforma fue propuesta por el go-
bernador del estado, quien en la exposicion de motivos reconocia
la participacion de las fuerzas politicas y de la sociedad civil en su
elaboracion:

Someto a la representacion popular la presente iniciativa en mi
caracter de titular del Ejecutivo. Pero seria injusto no reconocer
que en ella se plasman las aportaciones de los partidos politicos y
de muiltiples 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, senalaba que en su redaccion intervinieron
otros actores (aunque no existen referencias de dichas aportacio-
nes en el proyecto que se presento). A continuacioén se abordan la
propuesta mencionada y las discusiones al interior del Congreso
antes de la aprobacion de la ley electoral de 1996.

* Propuesta de ley electoral de 1996

Con la ley electoral del 16 de febrero de 1996 se cre6 el IEEM y
ademas se incluyeron otros aspectos importantes para hacer mas
plural la representacion politica al interior del estado. Sobre la
creacion del IEEM, desde la reforma a la Constitucion local del
24 de febrero de 1995 se puede encontrar en el articulo 11 su fun-
damento: “La organizacion, desarrollo y vigilancia de los procesos
electorales se realizaran por un organismo publico autéonomo,
dotado de personalidad juridica 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
6rgano publico y autbnomo como el IEEM vy, que en cierta medi-
da, ninguno de los actores politicos 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 politicos

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 6rgano electoral naciente se proponia:

La creacion del Instituto Electoral del Estado de México como un
organismo publico y auténomo, dotado de personalidad juridica
y patrimonio propios, responsable de la organizacion, desarrollo
y vigilancia de los procesos electorales [articulo 78] ... Bajo los
principios de certeza, legalidad, independencia, imparcialidad y
objetividad [articulo 82]. (Diario de Debates. Poder Legislativo del Es-
tado de México, 1996)

En cuanto a la integracion del Consejo General del IEEM,
se senalaba lo siguiente (articulo 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 votacion no se consiguieran las dos terceras partes, la
propuesta regresara al gobernador para que €l proceda a integrary
enviar a la Legislatura una nueva propuesta de terna en la que bas-
tara la mayoria simple para elegir al presidente del Consejo. (Diario
de Debates. Poder Legislativo del Estado de México, 1996)

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

Seis consejeros electorales, con voz y voto, electos por la legislatu-

ra del estado conforme a las reglas:
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Cada fraccion legislativa tendra derecho a presentar hasta tres
candidatos. La comision correspondiente integraria una lista con
hasta el doble del niimero de consejeros a elegir incluyendo pro-
pietarios y suplentes.

La comision mencionada revisara si los candidatos cumplen con
los requisitos de elegibilidad e integrara férmulas de propietarios
y suplentes que se someteran a votacion. (Diario de Debates. Poder
Legislativo del Estado de México, 1996)

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

En el articulo 88 se establecian los requisitos de elegibilidad
de los consejeros electorales:

¢ Tener mas de 25 anos de edad.

* Poseer titulo profesional y tener conocimientos en materia
politico-electoral.

* No desempenar ni haber desempenado el cargo de presidente
del Comité Ejecutivo Nacional, estatal o municipal de un parti-
do politico.

¢ No tener ni haber tenido cargo alguno de eleccién ni haber
sido postulado como candidato en los ultimos cinco anos ante-
riores a la designacién.

® No desempenar ni haber desempenado cargo de direccion na-
cional, estatal, distrital o municipal en algin partido politico
o de dirigente de organismos, instituciones, colegios o agru-
paciones ciudadanas afiliadas a algtin partido politico en los
tres anos anteriores a su designacion. (Diario de Debates. Poder
Legislativo del Estado de México, 1996)

La duracion en el cargo de los consejeros electorales seria
por dos procesos comiciales con la posibilidad de reeleccion por
un periodo mas (articulo 89), mientras que su remocion sélo ten-
dria lugar cuando incurrieran en faltas graves y a peticion de la
mayoria 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 instituiria una comision de justicia que decidiria de
la remocioén (articulo 136).

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

e Fldebate
Partido Popular Socialista

A nombre del grupo parlamentario del PPS, el diputado Magda-
leno Luis Miranda Reséndiz senalé como un punto en contra del
proceso de reforma electoral el hecho de que se discutieran en
forma conjunta la iniciativa de ley que present6 el grupo parla-
mentario del PAN y la del Ejecutivo, lo cual en su opinion restaba
vitalidad al sistema democratico, especialmente cuando el proce-
so legislativo se vio afectado ante la falta de discusion y debate.

Por otra parte, estuvo a favor de la introducciéon de las
féormulas de representacion proporcional a nivel municipal y de
que el umbral para que los partidos accedieran a la lucha electo-
ral fuera de 1.5 %. Se pronunci6 por mejorar el debate al interior
del Congreso, asi como por crear un sistema que garantizara la
plena democracia del pueblo, sin mencionar de manera clara si el
PPS apoyaria la iniciativa o no.

Partido Verde Ecologista de México

El diputado Onésimo Marin Rodriguez fij6 una posicién a nom-
bre del PVEM, que apoyaba la propuesta de ley electoral. En su
intervencion resalté la importancia de la introduccién de un por-
centaje bajo para acceder a las diputaciones de representacion
proporcional, aunque se pronuncié por una participacion mas
alta a 1.5 % para conservar el registro como partido politico (por
2 %). Por lo anterior, se rescata el compromiso por un sistema de
partidos pluralista.
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Partido Frente Cardenista de Reconstruccion Nacional

El diputado José Luis Gonzdlez Beltran manifestd que, si bien su
bancada fue escuchada en la propuesta de CEEM y se le tom6 en
cuenta, otras fuerzas politicas fueron “escuchadas en mas ocasio-
nes”. Ademas, sobre el 6rgano electoral, criticé que la represen-
tacion del Poder Legislativo fuera en realidad la de determinada
fuerza politica (los dos consejeros de la mayoria, uno de la prime-
ra minoria y otro de la segunda minoria). Es decir, dicha repre-
sentacion estaria encabezada por el PRI, en opinion del diputado.
A pesar de que los representantes no serian una fiel expresion del
Congreso, demandaba a quienes resultaran elegidos honestidad,
imparcialidad y, sobre todo, tolerancia.

Finalmente, emiti6é 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 6rgano electoral, depende del pueblo y el
pueblo no sé6lo esta representado por ustedes ... Estos aspectos
no fueron propuestas del FC, y sin embargo, las vamos a apoyar,
porque en un ¢jercicio democratico como el que hoy estamos lla-
mados a hacer, nos tenemos que comprometer todos. (Diario de
Debates. Poder Legislativo del Estado de México, 1996)

Asi, los comentarios del representante del FCRN expresan
la tendencia a la negociacion con el partido en el gobierno, por lo
que dificilmente se pueden observar casos de paralisis legislativa
en los gobiernos divididos en el Estado de México.

Partido de la Revolucion Democratica

Por su parte, el PRD emiti6 una postura en contra a través del
diputado Jorge de la Vega Membrillo, quien senal6 que las frac-
ciones parlamentarias fueron invitadas a realizar una propuesta
de Codigo por separado con la promesa de que seria considerada
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en la proposiciéon gubernamental, aunque en realidad “ya tenian
desde hace tiempo su propuesta de codigo, mismo que nos fue
dado a conocer a cuenta gotas”, es decir, “que nunca habian toma-
do en cuenta seriamente nuestro trabajo” (Diario de Debates. Poder
Legislativo del Estado de México, 1996).

Ademas senal6:

Por nuestra parte siempre hubo apertura y disposicion al dialogo
para la integracién, estructura y organizacion de los érganos 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 fracciéon 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, resumia su postura diciendo: “la fracciéon
parlamentaria del PRD, de acuerdo con el Comité Ejecutivo Esta-
tal y por mandato expreso de éste, votara en contra de la propues-
ta de codigo electoral” (Diario de Debates. Poder Legislativo del Estado
de México, 1996).

Partido Accién Nacional

El diputado panista Julian Angulo Gongora fue el encargado de
fijar la postura de su grupo parlamentario. Senal6 de manera en-
fatica:

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

[Con la propuesta a discusion] 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 desaparicion
del Colegio Electoral para la elecciéon de Gobernador, la unifica-
cion de las elecciones, el establecimiento de salas regionales del
Tribunal Electoral, para que funcione de manera biinstancial, cri-
terios demograficos y geograficos para la distritacion del estado.
(Diario de Debates. Poder Legislativo del Estado de México, 1996)

De manera particular, consideraba que en la integracion del
Consejo General del 6rgano electoral se daba un avance minimo,
porque el Ejecutivo estatal seguiria teniendo preeminencia en las
decisiones del 6rgano.

Partido Revolucionario Institucional

A nombre del PRI, el diputado Jaime Vazquez Castillo fij6 la po-
sicion de su grupo parlamentario. En su intervencion mencion6
que en el diseno de la propuesta se procuro el didlogo y la apertu-
ra. De manera puntual senal6é que colabor6 con las fracciones del
PRD, el PAN, el PVEM, el PPSy el PFCRN.

Luego de la intervencion de todas las fracciones parlamen-
tarias, el dictamen se aprob6 en lo general por la mayoria de vo-
tos el 2 de marzo de 1996 (en el Diario de Debates no se senala el
namero exacto de votos; s6lo se menciona que fue por mayoria).

Como puede verse, en el Congreso del Estado de México,
la discusion 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 fijacion de posturas de las fracciones no se remite a articulos de
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manera puntual, sino que se habla en general, criticando las formas
y la cerrazon del Congreso para participar y debatir ampliamente.

Finalmente, igual que en el caso del Distrito Federal, el Co-
digo se aprobo6 por mayoria, sin gran sobresalto, dado que influyo
la reforma constitucional del ano previo (1995), que allané el ca-
mino hacia una mayor pluralidad en los municipios y al interior
del Congreso, y que permitié que surgiera un oérgano electoral
autéonomo; ambos temas beneficiaron la competitividad electoral
en el estado.

La seleccion y la remocion de consejeros electorales

—Quiero preguntarte si aceptarias ser propuesto para
ocupar el cargo de consejero presidente del IFE ...
—Te agradezco mucho la deferencia vy, por supuesto,
acepto ser considerado y votado como nuevo
consejero presidente, contesté a Elba Esther Gordillo.

Luis Carlos Ugalde
¢ Integracion de 1996 del Consejo General

Con base en las reglas antes mencionadas, se llevo a cabo la selec-
cion de consejeros electorales que inaugurarian el recién creado
IEEM. Dicho proceso estuvo caracterizado por los acuerdos, ya
que, conforme el articulo 86 del CEEM, las fracciones parlamen-
tarias tenian la atribucion de proponer hasta tres candidatos ante
la comision que se encargaria de asegurarse de que cumplieran
con los requisitos de elegibilidad.

Por lo anterior, la presentacion y la eleccion de consejeros
electorales posibilito el dialogo y los acuerdos, lo cual se evidencio
al permitir que cada una de las seis fracciones parlamentarias con
representacion 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 debia designar este
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organo. El consejero presidente, como lo establecia el CEEM, se-
ria propuesto por el gobernador del Estado de México. Con base
en el acuerdo antes mencionado, se integréo el primer Consejo
General del IEEM, como puede verse en el cuadro 17.

Cuadro 17
Consejeros electorales del IEEM, 1996

Propietario Suplente Partido nominador
Sa/muel F‘SI,)eJ ol Propuesta del
Diaz Gonzalez —

. . gobernador
(consejero presidente)

Rogelio Tinoco Melchor Davila PRI
Garcia Maldonado

Alejandro ) Al_fonso Bravo PAN
Maldonado Sanchez Mier

Edmt.lndo ) Albe{to Saladino PRD
Cancino Gomez Garcia

Sant(is Meza Noé !acobo FCRN
Garcés Faz Govea

Lorenzo Berho Jo/s.e Mafla PVEM
Corona Salcedo Sainz Gomez

Jesus Barrera ]al'rr{e Villar PPS
Legorreta Miréon

Fuente: elaboracién propia con informacién de Alvaro Arreola Ayala (2003b, p. 289) y Rosa-
lio Soto Bernal (1996, pp. 1y 4A).

La integracion del primer Consejo General del IEEM resul-
t6 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 adquiria 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 politicas
minoritarias y los partidos locales participaran en las propuestas.
No obstante, la integraciéon de dicho Consejo no resulté durade-
ra, ya que en 1998 se renovo sin que ninguno de sus miembros se
reeligiera en el cargo.

* Renovacion de 1998 del Consejo General

Por otra parte, el mismo ano se renovo el Consejo General del
IEEM, el 5 de diciembre de 1998, como lo marcaba la ley electo-
ral. Destacoé que ningin consejero electoral se reeligio y que la
posibilidad de incluir partidos politicos minoritarios en la defi-
nicion de los consejeros se erradico: 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

Propietario Suplente Partido nominador
José Maria
Sainz Gémez Salcedo — PRI

(consejero presidente)

]alme, Roberto PAN
Gonzilez Graff Rueda Ochoa

Alvaro Enrique ) PAN
Arreola Ayala Mondragén Cruz

Miguel Angel Isael Teodomiro PRD
Judrez Franco Montoya Arce

Ruperto Eduardo Armando PRD
Retana Ramirez Rincon Mejia

Nelly Sofia Waulfrano PT
Goémez Haaz Pena Alcantara

Graciela . Jesus ) PRI
Macedo Jaimes Flores Rubi

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

* Renovacion de 2002 del Consejo General

La renovacion de los integrantes del Consejo General del IEEM se
produjo en mayo de 2002. En ésta, al contrario de en la primera,
la mayoria de los miembros del Consejo logroé reelegirse. S6lo un
consejero electoral propietario no pudo hacerlo (ademas del caso
de Jaime Gonzalez Graff, quien fallecio el ano previo y fue susti-
tuido por Jaime Villar Mirén, cuyo suplente fue Victor Manuel
Alvarez Herrera, ambas propuestas del PVEM), mientras que se
eligi6 a Maria Luisa Farrera Paniagua como consejera presidenta
en sustitucion de José Maria Sainz Salcedo.
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Cuadro 19
Consejeros electorales del IEEM, 2002

Propietario Suplente

Partido nominador

Maria Luisa

Farrera Paniagua — PRI
(consejera presidenta)

Alvaro Enrique ) PAN
Arreola Ayala Mondragén Cruz

Miguel Angel Isael Teodomiro PRD
Juarez Franco Montoya Arce

Ruperto Eduardo Armando PRD
Retana Ramirez Rincén Mejia

Nelly Sofia Waulfrano PT
Gomez Haaz Pena Alcantara

Graciela . Jesus ] PRI
Macedo Jaimes Flores Rubi

Ja'lme o chtor Manuel PVEM
Villar Mirén Alvarez Herrera

Fuente: elaboracién propia con informacién de Alvaro Arreola Ayala (2003b, p. 429), la

Gaceta del Gobierno del Estado de México (2002) y Violeta Huerta (2002, pp. 1y 4A).

En dicha renovacion, de acuerdo con los legisladores priis-
tas, lo que se privilegio fue la necesidad de contar con el Consejo
General completo ante la inminencia de las elecciones locales.
Por lo anterior, se produjo una reeleccion de dichos funcionarios.
Sin embargo, no estuvo exenta de conflictos, ya que la fraccion
panista en el Congreso local se opuso a la propuesta de Villar Mi-
rony de Alvarez Herrera, pues el exconsejero que se sustituia ha-
bia sido apoyado por el PAN, partido que se quedo s6lo con una
nominacién de consejero (Huerta, 2002, pp. 1 y 4A). Como se
menciono, la nueva propuesta vino del PVEM, que al igual que el
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PT, habia propuesto un consejero, mientras que el PRI y el PRD
tuvieron dos cada uno.

® Seleccion de 2004 de consejeros electorales

En el Consejo General del 13 de enero de 2004 ya no existia op-
cién de reeleccion para los consejeros previos; sin embargo, un
ex consejero suplente si pudo incluirse en la lista de propietarios
para el ano 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 politicos nacionales se
reservaron dos espacios, mientras que el PVEM aparecia con
uno y los demas partidos minoritarios no alcanzaron dicha pre-
rrogativa. Es de destacar que por primera vez el PAN fue el que
nomino al consejero presidente del IEEM, pues en los tres conse-
jos previos (1996, 1998 y 2002) el PRI fue quien definio6 ese cargo.
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Cuadro 20
Consejeros electorales del IEEM, 2004

Propietario Suplente Partido nominador
José Juan
Goémez Urbina — PAN

(consejero presidente)

N.Ianue’l José Luis . PAN
Silva Sanchez Estrada Portilla

Andrés Antonio David PRI
Torres Scott Velazquez Torres

Julio César Oscar Andrés PRI
Olvera Garcia Silva Macedo

José Alfredo Romeo PRD
Sanchez Lopez Déctor Garcia

Isael Teodomiro José Enrique PRD
Montoya Arce Bailleres Helguera

José Bernardo Rodolfo PVEM

Garcia Cisneros Martinez Munoz

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

* Seleccion de 2005 de consejeros electorales

En mayo de 2005 se eligié un nuevo Consejo debido a que el pre-
vio habia incurrido en acciones que lesionaron gravemente los
principios rectores del Instituto (en lo cual se abunda mas ade-
lante). En consecuencia se hacia 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 reunié por mas 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 vy la fracciéon par-
lamentaria de Convergencia, que no se quedo a la discusion)
(Huerta, 2005, pp. 1y 4A). Por su parte, el PAN presion6 fuer-
temente con la negativa, dado que sin ellos no podrian 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 tendria la
encomienda de desarrollar los trabajos previos a las elecciones
locales que se aproximaban.

Los partidos politicos nacionales (PRI, PAN y PRD) se re-
servaron la definicion de dos consejeros electorales cada uno y
el PAN tuvo la oportunidad de proponer al consejero presidente
por segunda ocasion. Ademas, el PVEM logr6 incluir a una de sus
propuestas en el Consejo por tercera vez, las iltimas dos de mane-
ra consecutiva, con lo que se convertia en el partido minoritario
con mayor inclusion en dicho espacio de direccion.
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Cuadro 21
Consejeros electorales del IEEM, 2005

Propietario Suplente Partido nominador

José
Nunez Castaneda — PAN
(consejero presidente)

Gabriel Juan Carlos PRD
Corona Armenta Rojas Ibarra

Ruth. ) Car'los F. ) PVEM
Carrillo Téllez Quintana Roldan

N?rberto ]cTse (}aleb‘ PRD
Lépez Ponce Vilchis Chavez

Jorge Francisco PRI
Mucino Escalona Olascoaga Valdés

Bernardo Arcadio Sanchez Henkel PAN
Barranco Villafan Gomez Tagle

Juan Antonio Barberena PRI
Flores Becerril Maldonado

Fuente: elaboracion propia con informacion de Violeta Huerta (2005, pp. 1y 4A) yla Gaceta
del Gobierno del Estado de México (2005).

® Seleccion de consejeros electorales en 2008

La siguiente renovacion del Consejo General del IEEM se produ-
jo en 2008, cuando tres consejeros electorales fueron removidos,
con base en la reforma electoral de ese ano, de manera ilegal. De
acuerdo con la mencionada reforma, tres consejeros electorales
deberian abandonar el Consejo de forma anticipada, sin senalar
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

Propietario Suplente Partido nominador
Norberto
Herndndez Bautista*™ — PAN

(consejero presidente)

Sayonara Juan Carlos PRD
Flores Palacios Miranda Flores

Jesu§ A/cela ) PRD
Castillo Sandoval Sanchez Garcia

Marco Antonio Rafael PRI
Morales Gomez Garduno Garcia

Jorge Carlos PRI
Mucino Escalona Quintana Roldan

Bernando o Francisco ) PAN
Barranco Villafan Olascoaga Valdés

Juan Antonio Barbereno PRI
Flores Becerril Maldonado

* El consejero presidente inmediato anterior renunci6 luego de la aprobacion de la ley elec-
toral de 2008 y la Legislatura local designé a su sucesor el 24 de septiembre del mismo ano.

Fuente: elaboraciéon propia con informacién de la Gaceta del Gobierno del Estado de México
(2008b) e Israel Davila (2008).

Situaciones de tension del IEEM con partidos y gobierno
¢ Corrupcion en el cuarto Consejo General del IEEM

El escandalo de corrupcion que afect6 al Instituto derivé de una
acusacion por parte del representante de la coalicion del PRD
y el PT ante el IEEM, Ricardo Monreal, quien el 14 de mayo de
2005 renuncié a esta representacion por considerar que la elec-
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cion estaba “afectada de inequidad, de parcialidad y de opacidad”
(Lazaro y Saul, 2005). A partir de entonces comenzo un episodio
negro para la vida institucional del 6rgano.

Para defenderse de estas acusaciones, los consejeros impli-
cados senalaron que se trataba de “una broma” y que en todo caso
nunca se debi6 tomar en serio el ofrecimiento de un “bono” para
adjudicar la papeleria electoral a una determinada empresa. Sin
embargo, quien filtro la informacion a Monreal fue el consejero
Isael Montoya (Cortés, 2005, p. A10).

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

Al respecto, Gomez Urbina relat6 que los consejeros Ber-
nardo Garcia e Isael Montoya habian sugerido, en tono de broma,
repartirse 25 millones de pesos por otorgar el contrato a Cartone-
ra Plastica, la cual finalmente gané la licitacién y recibiria como
pago 63 millones de pesos (Cortés y Martinez, 2005).

En consecuencia, la Junta de Coordinacion Politica, donde
convergen las fracciones de los partidos con representacion en el
Congreso (PRI, PAN, PRD, PT, Convergencia y PVEM), acordé6
buscar una “salida politica” y pedir la renuncia de los conseje-
ros electorales y de otros directores de area, con la amenaza de
que serian removidos a través de una mayoria legislativa si no ac-
cedian. Ademas, los lideres nacionales de los partidos de oposi-
cion (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 Gobernacion, Santiago Creel Miranda, se
dijo atento para que “todos los actores se sometan a la ley” (Cortés
y Martinez, 2005).

Lo anterior nos deja ver como el problema rebasé la dimen-
sion local y se convirtié en un tema nacional que requeria de una
accion contundente, por lo que la destitucion surgia como la me-
jor opcion. Lejos de ser un episodio de acusaciones entre partidos
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politicos, dicho acontecimiento fue un acto indebido que provino
de los propios arbitros electorales cuando faltaban cerca de 40
dias para la eleccion de gobernador del estado.

* Remocion ilegal de consejeros electorales

E19 de mayo de 2008 se aprob6 una modificacion a la ley electoral
que contenia un cambio sustancial en cuanto a la integracion del
o6rgano comicial. En el octavo transitorio se incluia una “reestruc-
turacion” de la integracion del Consejo General del IEEM, en la
que se establecia:

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

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

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

¢) A mas tardar el 30 de agosto de 2008, la Legislatura designara
a 3 consejeros electorales que ejerceran 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 definié que los tres consejeros electorales que
abandonarian anticipadamente el Consejo serian Norberto Lo6-
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,’” Jesus Castillo Sandoval y Marco Antonio
Morales Gomez. Los dos primeros fueron propuestos por el PRD,
y el ultimo, por el PRI

7 Esposa de Domitilo Posadas Herndndez, diputado perredista del Congreso lo-
cal (Davila, 2008).
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Con los cambios mencionados, el PAN conservo dos con-
sejeros, igual namero que el PRD; por su parte, el PRI aumento
uno, mismo que perdié el PVEM.

Por otro lado, se debe mencionar que el proceso estuvo fue-
ra de los cauces legales, debido a que la Camara de Diputados
local no tenia la atribucion de destitucion, 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 querian que actuara como
correa de transmisién. Mientras que se propusieron perfiles
afines, una esposa de un diputado del PRD y otro personaje
que trabajaba para ellos. E1 17 de agosto presenté un juicio de
garantias. Hasta el 8 de abril de 2010 me concedieron la reins-
talacion, lo que se dijo es que pasé demasiado tiempo y que era
imposible reinstalarme. Aunque se comprob6 de manera clara
que mi destitucion fue ilegal. (Faustino Torres, 2014c)

Con dicho episodio se pudo confirmar que para los partidos
politicos la autonomia de los institutos electorales locales resulta
incomoda, ya que prefirieron imponerse en lugar de permitir que
el plazo en la duracion del cargo de los consejeros electorales se
cumpliera. Sin embargo, es de destacar que, si bien los partidos
de oposicion suelen desacreditar al 6rgano electoral, en este caso
apoyaron la reforma que restaba autonomia y debilitaba a la auto-
ridad frente a la ciudadania.

Como lo senal6é Corona Armenta, en 2010 el Tercer Tribu-
nal Colegiado del Segundo Circuito en Materia Administrativa,
con sede en Naucalpan, dio la razén a los consejeros destituidos
y ordeno su reinstalacion. El Tribunal fundament6 su decision en
dos argumentos: “primero porque el Congreso no tenia faculta-
des, y segundo, por no haberle otorgado la garantia de audien-
cia y sin antes haberlo escuchado y vencido en un proceso legal”
(Montano, 2010).

Es decir, el Congreso local tomé una decision sin fundamen-
to legal, misma que afecto la autonomia del 6rgano electoral sin
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que su naturaleza constitucional pudiera impedir dicha transgre-
sion. La autonomia del Instituto no se perdi6é por ese hecho; sin
embargo, quedo de manifiesto que le hacian falta mas elementos
para enfrentar las acciones de los partidos politicos.

¢ Ladesignacion del consejero presidente en 2008

Ademas de los cambios anteriores, cabe senalar que el consejero
presidente, José Nunez Castaneda, renunci6 al cargo luego de la
aprobacion de la reforma comentada. El presidente habia sido
una propuesta del PAN, partido que conservo dicha prerrogativa
y apoyo a Norberto Hernandez 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-
nandez Bautista cuestionara lo siguiente: “;Por qué extrana que
un militante del PAN ocupe la presidencia del IEEM y no se dijo
nada cuando lo hizo el PRI?”,? reconociendo ademas que, “obli-
gado por su ética y moral”, se separaria “temporalmente de su
militancia panista a fin de cumplir su nuevo encargo sin presion
alguna” (Montano, 2010).

Lo anterior resulta un hecho sin precedentes en la integra-
cion de los consejos generales, tanto del antes IFE como del IEDF,
ya que se eligié de manera explicita a un militante de un partido
politico como consejero presidente de un organismo electoral.
Lo dicho deja de lado las criticas y las suposiciones que suelen ir
acompanadas a la seleccion de los consejeros y dio paso a una acu-
sacion fundada, que el propio implicado reconoci6é como vélida:
la militancia en un partido politico.

8 Ladesignacion se realiz6 con 48 votos a favor y 18 en contra, entre éstos los de

dos panistas.
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Intencionalidad politica en las reformas electorales
e Lareforma electoral de 2008

En dicha reforma, entre otras cosas, se preveia la creacion de la
figura del secretario ejecutivo general, ademas de que el contralor
seria elegido por el Congreso del estado y ya no por el Conse-
jo General, lo cual dio lugar a la renuncia de José Nunez como
consejero presidente por considerar “que se establecia una ad-
ministracion bicéfala, en detrimento de la funciones del propio
Consejo” (Faustino Torres, 2014f). En palabras del ex consejero
presidente, “las facultades de la Secretaria Ejecutiva estan por en-
cima de las del Consejo General del IEEM” (Davila, 2008).

Ademas, anadia que la intervencion iba mas alld al partidizar
la estructura administrativa del Instituto.’ Por lo anterior, conside-
raba: “la nueva legislacion le quita la autonomia al 6rgano electo-
ral. No puedo permanecer contrario a mis principios éticos. No
puedo encabezar un organismo sin independencia” (Davila, 2008).

En suma, con la reforma electoral de 2008 se dejaba de ma-
nifiesto la pretension de restar facultades al Consejo General del
IEEM. Mas alla de la opinion del ex consejero presidente, lo cier-
to es que el contralor interno era designado por el Consejo, pero
con la reforma sé6lo seria propuesto por los consejeros. De la mis-
ma manera, la designacion del secretario ejecutivo general seria
por la Legislatura local, a propuesta de los consejeros electorales.
Por otra parte, la partidizacion 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
politicos; no obstante, la limitacion de funciones del Consejo que-
d6 demostrada con los dos ejemplos citados.

®  Desde su perspectiva, “el Partido Accién Nacional (PAN) tendria la presidencia

del IEEM y propondria al nuevo director juridico; el Partido Revolucionario Institucio-
nal (PRI) se quedaria con la secretaria general ejecutiva y con la direccion de capaci-
tacion, mientras el Partido de la Revolucion Democritica (PRD) propondria al nuevo
contralor del IEEM y al director de organizacién; el Partido del Trabajo (PT) nombraria
al director de partidos politicos; el Partido Verde, al director de administracién, y Con-
vergencia al responsable del Servicio Electoral Profesional” (Davila, 2008).
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¢Autonomia en el IEDF y el IEEM?

A continuacion realizamos un analisis que rescata los principales
elementos de las perspectivas mencionadas, con el objetivo de ofre-
cer una interpretacion que profundice en la informacion de los dos
estudios de caso desarrollados y de las entrevistas realizadas a ex
consejeros electorales.” Lo anterior nos dara luz para saber en qué
medida los dos institutos electorales estudiados fueron auténomos
en relacion con los partidos politicos y los gobernadores durante el
periodo de estudio (jefe de Gobierno en el Distrito Federal).

Las perspectivas: politica y juridica
La autonomia desde la perspectiva politica

El sistema de partidos: la principal diferencia en este rubro es
que en el Estado de México el partido en el gobierno cont6 con
un Legislativo sin mayoria de 1996 a 2009; esto implicé 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 s6lo no logroé la mayoria en la ALDF en una legislatu-
ra de cuatro. Asi, en las tres restantes tuvo la posibilidad de sacar
adelante reformas electorales y designaciones de consejeros sin el
apoyo de otro partido.

De manera mas especifica, el trabajo del IEEM se vio con
mayor margen de accion respecto al gobernador que a los par-
tidos politicos (quienes, de acuerdo con el diseno institucional
expuesto mas arriba, eran entes estrechamente ligados al 6rgano

1 La seleccion de los entrevistados pretendié ser representativa en los dos casos

de estudio; sin embargo, debido a la limitacion 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 disposicién
del consejero y los ex consejeros electorales que tuvieron a bien conceder sendas en-
trevistas (ver cuestionario en los “Anexos”).

171
La autonomia del Instituto Electoral del Distrito Federal y del Instituto Electoral del Estado de México



electoral). En palabras del exconsejero Alvaro Arreola: “La in-
fluencia de gobierno se da principalmente a través del partido po-
litico; en el Estado de México era natural que tuvieran el control
de la presidencia del Consejo General” (Faustino Torres, 2014g).

Esta impresion resulta sustentada sobre todo debido a la
pluralidad politica de los cargos municipales y en la integracion
del Congreso local, especialmente antes de 2009. Es decir, la aper-
tura politica ha dado origen a nuevas dinamicas entre el gobierno
y la oposicion; en particular se ha hecho evidente la negociacion
y la busqueda de aliados. De acuerdo con Diaz 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 mayoria 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 atin asi 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
relacion con el IEEM, como lo expresa el ex consejero electoral
Ruperto Retana:

El momento en que fuimos elegidos significé6 un triunfo mayor
de las oposiciones, electoralmente. Se comenz6 a formar el co-
rredor amarillo y el corredor azul. En el Congreso existia una
composicion muy plural. En este contexto el Consejo pudo tener
un mayor grado de autonomia respecto a los partidos y el Poder
Ejecutivo. (Faustino Torres, 2014d)

Es decir, desde de la creacion del IEEM (en 1996) se ha ido
avanzando hacia un sistema de partidos plural que ha redundado
en una sana relacion 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 representacion partidista y no
como un actor con el que entre en disputa.
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Lo anterior puede sintetizarse en la opinion de Juan Carlos
Villarreal: “en el IEEM se ha dado mucho respeto a la funcion del
organo 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 introduccion 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 republica. La regencia se introdujo debido a que la
Ciudad de México es sede de los Poderes de la Unién y por ello
se creia 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-
di6 gracias a la reforma electoral federal de 1996.

A partir de entonces se hizo patente que la ciudadania radica-
da en el Distrito Federal no era mayoritariamente afin 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
oposicion: el PRD, que gano la jefatura de Gobierno y obtuvo la
mayoria de los escanos en la Asamblea Legislativa, con lo cual la
entidad se convirtié en un sistema de partidos predominante.

Sin embargo, en las elecciones para conformar la segunda
Legislatura de la ALDF ocurri6 el tnico episodio de gobierno di-
vidido en la entidad. En las siguientes elecciones legislativas el
partido en el gobierno recuper6 la mayoria 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 politicas (no solo electorales, sino
en temas de alto contenido ideol6gico); 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 politicas 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 senala:

Con el jefe de Gobierno hubo una relacién tensa, ya que AMLO
era un tanto agresivo, desde el problema sobre si reunia 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 significé una condicion que le rest6 autonomia al
Instituto, al entrar en tensiones donde la mayoria en la ALDF le
permiti6 al PRD imponer propuestas de consejeros y de reformas
electorales (uno de los casos mas evidentes fue en la segunda re-
forma electoral de 2003).

® Debates previos al surgimiento del 6rgano 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 plante6 una eleccion de consejeros electorales ba-
sada en cuotas partidistas, lo cual no se consiguio, pero evidencia
la intencion de incidir en el Instituto.

En suma, hubo propuestas y conflictos, especificamente
del PRD contra el PRI, ya que en muchos sentidos la propuesta
de la comisién que someti6 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 6rgano electoral auto-
nomo que administrara las elecciones locales.

En el mismo sentido, en el debate que se present6 en el
Congreso del Estado de México antes del surgimiento del IEEM
hubo criticas, pero al final predominé 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. Ademas, es de subrayar que no hubo propues-
tas de los grupos parlamentarios, como si ocurri6 en el caso de la
ALDF, sino que el proyecto de Codigo electoral del gobernador
fue el que se discutio y se aprobé.

Si bien la conformacion del Legislativo del Estado de Mé-
xico era mas plural que en el caso del Distrito Federal, lo cierto
es que fue en este ultimo donde hubo mayor debate y critica. Lo
anterior en gran medida fue debido a que el PRI constituia una
fuerza de oposicion (es decir, el partido que frecuentemente se
encontraba en el poder ahora constituia uno mas en la Ciudad
de México) y a partir de ahi 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 tenia
una composiciéon mas representativa, era su primer Congreso en
que la oposicion tenia un lugar relevante, por lo que ésta no con-
taba con mucha experiencia legislativa.

a seleccion y la remocion de consejeros electorales
e L 1 1 d lectoral

En este renglon existen diferencias significativas. En el caso del
IEDEF, el PRD implemento6 una estrategia maximalista en la desig-
nacion 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
mayoria, aunque en el primero fue una mayoria con presencia de
cinco fuerzas politicas (tres del PRD, uno del PRI, uno del PAN,
uno del PVEM y uno del PT) y en el segundo sélo 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
establecio una representacion equilibrada de todos los partidos.
Asi, cada partido politico con representacion 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-
mas de que los consejeros del Poder Legislativo marcaban una
mayoria priista de hecho. En el segundo Consejo General los tres
principales partidos politicos (PRI, PAN, PRD) se reservaron la
definicion 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 distribucién 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 cedié el cargo de consejero presidente al PAN, quien tuvo
la posibilidad de impulsar dos consejeros en total. E1 PRIy el PRD
también nominaron dos cada uno, y el PVEM, uno. En este Con-
sejo se rompio el esquema de control del puesto mas importan-
te, que estuvo en manos del PRI desde el surgimiento del IEEM.
Sin embargo, estuvo lejos de ejercer un buen desempeno de sus
funciones, debido a que actué de manera sesgada al licitar el ma-
terial electoral; esto fue denunciado y posteriormente dio lugar a
la remocion de todos los consejeros por, presuntamente, aceptar
un soborno, lo que iba en contra del principio de autonomia del
Instituto (resulta interesante que este principio se haya vulnerado
por un ente econémico y no por uno politico; sin embargo, la
gravedad del hecho puede equipararse).

Cabe senalar que el Congreso local, el gobernador del esta-
do y el secretario de Gobernacion federal enfocaron la atencion
en el acto de corrupcion y propusieron una salida politica en lu-
gar de la que normativamente deberia haber procedido; ademas,
se dio paso a una nueva integracion con poco mas de un mes para

176

Los organos electorales administrativos en México y los problemas de su autonomia



que se llevaran a cabo las elecciones, por lo que hubo poco mar-
gen de negociacion, en donde se atendio la urgencia de restable-
cer la legitimidad al 6rgano.

Por ultimo, el quinto Consejo General estuvo integrado de
la misma manera que el inmediato anterior (en cuanto a la distri-
bucion de designaciones entre partidos se refiere). Sin embargo,
destaca que, después de que José Nunez Castaneda renuncio al
cargo de consejero presidente como protesta por la reforma elec-
toral de 2008, en septiembre del mismo ano se designé a Norber-
to Hernandez Bautista, quien era un militante panista y al asumir
el cargo expres6 que pediria licencia a su filiacion por “ética y
moral”, para de ese modo “cumplir su nuevo encargo sin presion
alguna” (Davila, 2008).

Sin duda, en este renglon el Estado de México fue un caso
sui generis, pues las nominaciones de consejeros electorales fueron
equilibradas entre los tres principales partidos politicos y un par-
tido de oposicion al gobierno tuvo en sus manos la nominacion
del cargo de consejero presidente en el cuarto y el quinto Conse-
jo General. Es decir, contrario a lo que sucedia en el IEDF, en el
IEEM no predominé 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 eleccion de consejeros electorales no era en si mismo
censurable; lo riesgoso para €l era que un solo partido politico
pudiera nominar al mayor numero de consejeros, lo cual podia
redundar en un Consejo General con sospechas de parcialidad:

La pluralidad garantiza estabilidad y decisiones democraticas, al
contrario de lo que existe en condiciones de hegemonia como
en el IEDF. El modelo funciona cuando hay pluralidad, aunque
cuando se reproduce el fenémeno de hegemonia 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 deberian ser aprovechados. (Faustino Torres, 2014f)
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Por otra parte, la facultad que tenian los partidos politicos
para designar consejeros no necesariamente daba lugar a injeren-
cias indebidas en los 6rganos electorales. Al respecto, se debe te-
ner presente que, si bien este tema solia ser polémico, lo cierto
era que ello no significaba necesariamente que fueran sus perso-
neros o que actuaran como correas de transmision (con la eviden-
te excepcion del mencionado caso de la designacion de Norberto
Hernandez, quien no nego su militancia panista al tomar protesta
del cargo). En este sentido, cabe recordar que el diseno institucio-
nal de dichos 6rganos ha establecido la presencia preponderante
de los partidos como un remedio a situaciones de desconfianza
interpartidista, como lo afirma Woldenberg:

Los partidos tienen representacion en el Consejo y una estructu-
ra que convive con cada uno de los institutos. En la construccién
de los 6rganos electorales se han establecido trabajos en comi-
siones donde los representantes tienen acceso. Es una relaciéon
muy estrecha, con la cual se fortalece el trabajo del 6rgano, ya
que las resoluciones son de conocimiento de todos. (Faustino
Torres, 2014a)

En el mismo sentido se expres6 Ruperto Retana:

El sistema legal esta disenado para que los partidos intervengan
en las sesiones de Consejo, sélo con voz. No le llamaria injeren-
cia, es como esta disenado. Lo mdas normal en el Consejo General
es que manifiesten sus posturas, buscando que los consejeros los
apoyen. Lo hacen fuerte y quedito, estan en una interrelacion
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 politicos no acataron las facultades legales
que se les confirieron y las transgredieron con la intencién de
obtener ventajas de su predominio. Si bien en la perspectiva de
diseno institucional fueron colocados como piezas centrales del
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funcionamiento democrdtico, lo cierto es que estaba justificada
dicha preponderancia debido a factores historicos. Lo verdadera-
mente riesgoso era el comportamiento que excedia las facultades
legales y aspiraba al control de los institutos.

Por lo anterior, podemos concluir que la autonomia en am-
bos casos se vio mermada en el lapso analizado debido a que la
nominacion y la elecciéon de los consejeros eran realizadas por los
partidos politicos. Aunque, de acuerdo con las entrevistas efec-
tuadas a ex consejeros electorales, s6lo Gabriel Corona Armenta
menciona que fue presionado para llevar un determinado com-
portamiento, de ahi la razén de su remocion fuera de los cauces
legales (Faustino Torres, 2014c). Lo anterior indica que hubo una
presion sobre el consejero para limitar su trabajo y la autonomia
del Instituto.

De acuerdo con el siguiente cuadro, podemos observar los
margenes de autonomia en el tema de la seleccion de consejeros
(segun los elementos que se mencionaron en el capitulo primero
y agregando puntos que se recogen de los casos de estudio del
capitulo tercero).

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



ouIaIqos

°p soqyaad
soLreuonUNY SO Bnyesd (0sa13u0)))
2103091 Xoe eLJRW B[ UD  onb eotuo) opduurs
reunquy, SOUOIOINSYY  eDUILRAXY UOISIWO, BLIOARIN SOPEPISIOAIU()  OIPOJN
0s913u0r
[9p soLe)
reompn[’ -uowrepred
I9pog osa13uo)) sodnui8 /soon
SOLI @ xod -1jod sopnaeg
BINE[SISO| osa13uo)) [euorsojoxd “eyuowrefred sepeqoude
0s213u0] e[ 1od Po UQIRULIOJ sodni3 £ sopnared rempn[
@ 104 UOIIII[III ojudwow eorqndor SOUOTIOLISII uig /soonyjod sof 1od I9pog
uig Jombpend us B[ 9p uig sopnred sepruyop
soongjod sop SOPIAOUIAI uoprisard seyon)
-nxed sof ap 108 uopang [ 104 0sa13u0n)
esondoad y
soqyaad
eorqudar ey epuouadxe  rerepuod urs  eorqndaa ¢ eorqndau ey
9P AUIPISAIT uig UODRUSISI(]  OP JIUIPISALJ P dIUIPISAIJ ofeg
uoprsaxd
: epuapuad BLIDJRW BIUIOU
031ed [op onnIfo oxdfosuod : U0 eqonude suodoxd
UOII[ONY RN : -opur op B[ U BD o -omy op
uonOWdY 9p OpoLIdg [op uon 9p 0sa001g anb ayuy uemQy
i : . ow soysmbay -uanadxyy & [PAIN
9]

$9[e10199]2 soxd[osuod ap uoneLUSISOp B[ Ud ErILIOUOINY

¢G orpen)

180

Los organos electorales administrativos en México y los problemas de su autonomia



erdoxd uoneroqeo :3uanyg

"(ep10g ‘soLIOL

ounsney) oyadsox 1ofewr op er1as soonifod sof £ saleuosiad s01s9 amus ojemn [ “eso1dde] vonpuod eun reydope ered erroypaden ns £ ordnsoxd ns
uerredsarLre ou sauamb ‘soSres sono ered sourjoduwren owood soymnsut sof e uerezinn ou anb £ roqe[ ns opefjorresap ueiaiqny e anb sofeuosiog

sopnaed [eO0S
[£10109[0 U0d SO[NOUIA or3nsoxd £
OuEdIO [P UIS [BIOIDI[O sseprdumnd
[e19Ud0) BLIDJEW UD SELI0)D9ABT)
olosuon) soyrodxo uoo sal (0sa13uon)) seysipnaede
so[quaoureuf so[quoureuy [@ 104 9P Sa[yId “euo0SIog 09110g peprwrueu) solradxyy onv
sewr soorqnd sorLx
SOpRUOnUIW opotrad “euonUNY X0 A BLIOJEW B[ Ud SOPEUODUIW
so1ud un tod solepipuedxa  epuaLdxd sofesud S9JUE SAJUD
Sew 0 SO(] BISEE] ‘seystpnaed Areuorsojoxd  /seismonuo  (0saiSuon)) SOp 9p SEIN
OpeUIULIdNIP osax3uon) SOIIPI] X oy, /sojudru soyred
opoLJ [@ 104 :sopnaed uod -DOUOD IP  SBIAIIA) SO(]
[e1oUd9) SOPE[NOUIA SOUDWIEX Y [IAID PEPIIOS
ofosuo)) Pp sopyaad e [euorsajoxd e[ /eonqnd
eysondoud y SOUOIILNSIY oy, BLIOJEDOAUO))
yuapisaxd d
o3xed [op oo oxalosuod puspuo vHorew UQIII[S eqonide suodoxd ot
U : -opur op B[ U BD -omy ap
uonoOWdY 9p opoLg [op uomn ; s ap 0sa001g anb ayuy uaInQy A
Hops soyismbayy uaLradxyy [PAIN

181

La autonomia del Instituto Electoral del Distrito Federal y del Instituto Electoral del Estado de México



Los dos estudios de caso muestran que en la integracion de
los consejos generales, de acuerdo con el cuadro anterior, predo-
minaban los niveles bajo y medio. La seleccion del consejero pre-
sidente por los propios consejeros electorales era el tinico punto
que podia considerarse alto (el cual fue introducido en el IEDF).

® Situaciones de tension con partidos y gobernadores

En el caso del IEDF, las situaciones de tension del primer Consejo
fueron reiteradas debido a la animadversion del jefe de Gobierno,
quien se adapto6 a la premisa de que para algunos Ejecutivos la
autoridad electoral es vista como un ente que “esta en su contra o
a su favor” (Faustino Torres, 2014a). Derivado del ejercicio de sus
funciones, es que este Consejo encontré la resistencia del PRD y
del jefe de Gobierno, como se expuso antes. Se trata, por tanto,
de un organismo que vivié una fuerte tension a lo largo de su vida
institucional que coincidié con el gobierno de Lopez Obrador
(de 2000 a 2006, aunque los consejeros estuvieron en el cargo de
1999 a 2006)." Ademas, debe destacarse la resolucion del TEPJF
en 2000 que fall6 en contra de la asignacion de diputados por el
principio de RP conforme a la Constitucion y a la legislacion lo-
cal, de acuerdo con la cual la coalicion del PAN y el PVEM tenia
derecho a conformar la mayoria al interior de la ALDF, lo cual
evidencio que el Tribunal no se cino6 a la Constitucion ni a la juris-
prudencia previa, para beneficiar al partido en el gobierno, que
constituyo la mayoria.

Por otra parte, el caso del ex consejero presidente Isidro
Cisneros, quien fue destituido de su cargo de manera ilegal, estu-
vo mas identificado en la prensa como una supuesta venganza del
PAN, que pugnaba por su remocion (lo cual sucedi6 en el gobier-
no de Marcelo Ebrard).

1 Es de destacar que, si bien la designacién del primer Consejo no coincidié con

la eleccion de jefe de Gobierno, la eleccion del segundo Consejo si se llevo a cabo el
mismo ano que la de jefe de Gobierno (2006).
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Finalmente, desde el analisis de las resoluciones del Consejo
General del IEDF, no se observo ninguna conducta afin a algun
partido de parte de los consejeros digna de destacar. Por el con-
trario, los consejeros se definieron en la mayoria de los casos de
manera unanime y en las votaciones divididas hubo tanto votacio-
nes a favor como en contra de los partidos que los nominaron; es
decir, no se evidenci6 ningun pago de favores dentro del periodo
de estudio (ver los “Anexos”).

En el caso del IEEM, también ocurrieron situaciones de
tension, entre las que destacan el episodio de destitucion de los
consejeros del cuarto Consejo; la renuncia del consejero presi-
dente, José Nunez, por la aprobacién de una reforma electoral
que, desde su punto de vista, le restaba autonomia al IEEM; la de-
signacion de un militante panista como sustituto de este altimo, y
la destitucion de tres consejeros, dos propuestos por el PRD y uno
por el PVEM, quienes no resultaron correas de transmision 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 imposicion de sanciones haya sido un elemento que
destacar en lo relativo a la tension del 6rgano con el gobierno.
Puntualmente, nos referimos al caso de Gabriel Corona, quien
indic6 que hubo presion para que los consejeros emitieran un dic-
tamen para librar al entonces candidato priista a la gubernatura de
cualquier acusacion de rebase al tope de gastos de campana:

En el caso de los gastos de campana de EPN como gobernador,
nos vimos sometidos a presiones del partido. Querian que dijéra-
mos que no habia habido rebase de gastos, aunque no se podia
comprobar plenamente, por lo que esto enfrenté al gobierno del
estado con el Consejo, ya que querian 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 senal6 que se pretendi6 castigar a un par-
tido de oposicion en el Distrito Federal:
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Recuerdo el caso de la Comision de fiscalizacion en la que se que-
ria que impusiera una sancion al candidato Santiago Creel, ya que
era un precandidato presidencial y se buscaba golpearlo media-
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 politica 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 politica. En ambas
se crearon estructuras de administracion paralelas al Consejo Ge-
neral que restaban facultades al trabajo de este espacio, que debe-
ria ser el maximo 6rgano de direccion.

Si bien en el Distrito Federal existia un predominio que jus-
tificaba la limitacion a la autonomia del 6rgano, en el caso del
Estado de México la pluralidad no significé un mejor resguardo
de la independencia del 6rgano electoral local. En este sentido,
los resultados fueron similares en contextos distintos, lo cual sig-
nifica que existia un intento por parte de los partidos en general
de limitar a los 6rganos en temas fundamentales en los dos casos
de estudio. Lo anterior se sintetiza en el siguiente cuadro.
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Cuadro 24

Perspectiva politica de la autonomia en el IEDF y el IEEM

durante el periodo estudiado

IEDF

IEEM

Tipo de sistema
de partidos

Partido predominante

Pluralismo limitado

Debates previos al
surgimiento del
o6rgano electoral

Propuestas de todas las
fracciones,
namientos especialmente
del PRI

con cuestio-

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

Seleccién y remocion
de consejeros
electorales

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

La seleccion se dio en cada
caso a propuesta y acuerdo
de los partidos politicos. El
PRI cedi6 la definicion de
consejeros a otros partidos,
asi como la nominacion
del consejero presidente
al PAN

Situaciones de
tension con partidos
y gobierno

No fue con partidos, sino
con el jefe de Gobierno: el
registro de Lépez Obrador
como candidato al Gobier-
no del Distrito Federal, la
asignacion de diputados de
representacién proporcio-
nal en 2000 y el plebiscito
fueron de los mas impor-
tantes. También sobresalio
el caso de destitucion ilegal
del consejero presidente
Isidro Cisneros en 2008
por supuestas presiones del
PAN

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

Intencionalidad
politica en las
reformas electorales

La segunda reforma electo-
ral de 2003

La reforma electoral de

2008

Fuente: elaboracién propia.
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La autonomia desde la perspectiva juridica

En el periodo de analisis, ambos institutos se mantuvieron como
organos constitucionales autonomos, aunque en los hechos no
tuvieron ninguna proteccion frente al gobierno y los partidos po-
liticos; es decir, la conveniencia de erigir dichos entes se quedo en
la teoria.

Por otra parte, la organizacion 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 Lopez Obrador ejercié sus facultades
con autonomia; sin embargo, debido a la complejidad del caso,
decidio6 seguir las facultades que le otorgaba la ley y no poner en
tela de juicio su actuacion.

En cuanto a la autonomia juridica, que forma parte del di-
seno como organo constitucional autbnomo, no hubo elementos
que destacar. En el aspecto financiero, en el caso del IEDF con
la reforma de 2003 se limitaron los recursos econémicos y la ca-
pacidad de decidir sobre los remanentes que en adelante serian
regresados a la tesoreria del gobierno.

En las facultades puede considerarse que desde 2008 el Con-
sejo General del IEEM ya no podia elegir al contralor general del
Instituto ni al secretario ejecutivo, quienes serian designados por
el Congreso. Por otra parte, se le agrego6 la atribucion de realizar
la demarcacion electoral en el estado, lo cual resulté un avance
importante. En el caso del IEDF destaca la creacion 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 Maria Miron: “Me parece que
teniamos muchas facultades antes de la creacién de la Junta Eje-
cutiva, ya que restringio algunas que estaban en manos del Con-
sejo, con lo que se le rest6 autonomia” (Faustino Torres, 2014b).

En cuanto al profesionalismo, en ambos casos se desarrollo
un Sistema Profesional Electoral que generé capital humano para
el area especifica de la funcion comicial, por lo que su permanen-
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cia es un buen sintoma de trabajo profesional. En lo que corres-
ponde a la Contraloria interna, es de destacar que existe también
una Contraloria externa —que depende de la Auditoria Superior
de la Federacion—, misma que contribuye a que los recursos sean
ejercidos conforme a lo establecido en el presupuesto anual.

Finalmente, durante el lapso estudiado el 6rgano de trans-
parencia fue el menos fortalecido por los dos institutos, debido a
que es un renglon que incomoda no solo a estos 6rganos, sino a
la administraciéon publica en los tres niveles de gobierno. Veamos
el cuadro 25.

187
La autonomia del Instituto Electoral del Distrito Federal y del Instituto Electoral del Estado de México



Cuadro 25
Perspectiva juridica de la autonomia en el IEDF y el IEEM

durante el lapso estudiado

IEDF

IEEM

Posicion del 6rgano
dentro del aparato
estatal

Organo constitucional
auténomo

Organo constitucional
auténomo

Organizacién de las
elecciones

Organo independiente

Organo independiente

Autonomia: juridica,
financiera,
administrativa

Juridica y administrativa-

mente auténomo, aunque
no financieramente

Juridica y administrativa-
mente auténomo, aunque
no financieramente

Facultades: presu-
puesto, iniciativa
legal y distritacion

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

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

Profesionalizacion:
servicio profesional,
transparencia, con-
traloria

Con SPE desde 1999. El
6rgano de transparencia
se incorporé en 2008. La
Contraloria existe desde

2003

Con SPE desde 1996. El 6r-
gano de transparencia no
estuvo previsto en el perio-
do de estudio. La Contralo-
ria surgié en 1999

Financiamiento

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

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

Fuente: elaboracion propia.

En suma, la autonomia de los 6rganos electorales fue vulne-
rada en ambos casos en el lapso analizado; sin embargo, para ello
se utilizaron los circuitos de decision correspondientes y no fue
por imposicion del gobernador o del jefe de Gobierno. No obs-
tante, dicha intervencion partié del acuerdo de los partidos po-
liticos (donde sorprende la colaboracion de la oposicion, quien
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suele denostar al 6rgano por sus derrotas sistematicas), mientras
que los dos organos 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 autonomia suficientes, aunque el asedio permanente de los
partidos politicos los vulnero en reiteradas ocasiones; asi, resulta
necesario considerar las siguientes propuestas para mejorarlos:

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

¢ Laatribucion de definir sus recursos, para no estar expues-
tos a la relacion que guarden con el Poder Legislativo.

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

¢ En cuanto a la profesionalizacion, los 6rganos de trans-
parencia, la Contraloria y el SPE deben estar adscritos al
Consejo General y sus titulares tienen que ser nombra-
dos por éste.

* En el caso de la designacion de los consejeros electorales,
se requiere: un porcentaje alto de votaciéon que preferen-
temente busque el consenso en la Camara de Diputados
para el nombramiento de consejeros; un sistema de elec-
cion que se acerque mas al integrado por expertos (el
mas viable seria un sistema que combine la propuesta de
varios entes a partir de una convocatoria publica); perio-
dos prolongados en el cargo; garantias de inamovilidad; y
criterios de elegibilidad que aseguren: la independencia
respecto a partidos, asi como la prioridad a perfiles con
una reconocida trayectoria académica y con suficiente
conocimiento en materia electoral.
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Los grados de autonomia

DE ACUERDO CON EL PLANTEAMIENTO de esta investigacion, conside-
raremos de manera comparada el grado de autonomia de los
dos institutos electorales medidos a través de las perspectivas
juridica y politica. Luego del analisis de las reformas electora-
les hasta 2008, podemos observar que existié una tendencia a
limitar la autonomia normativa de estos institutos: quitandoles
facultades a ambos consejos generales, por la reduccion de pre-
rrogativas para determinar su financiamiento y por la creaciéon
de estructuras de direccion paralelas a dichos consejos.

Desde la perspectiva politica, el deterioro fue mas 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 intromision del jefe de Gobierno,
principalmente de Andrés Manuel Lopez Obrador. Ademas, este
predominio comicial le permitié reservarse la nominaciéon del
mayor numero 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
politica negociadora se vio reflejada en la relacion del partido en
el gobierno con el IEEM.

En primer lugar, el largo periodo de gobiernos divididos
oblig6 al PRI a buscar aliados en la definiciéon de consejeros y
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reformas electorales. Por lo anterior, el partido en el poder estuvo
lejos de implementar una politica maximalista en la designacion
de consejeros. Lo que caus6 el mayor golpe a la autonomia del
Instituto fue un desempeno faccioso de los consejeros, ante lo
cual el gobierno buscé una salida politica, aunque al margen de
lo que senalaba la normatividad.

En suma, los casos del IEDF y el IEEM mostraron que en
el origen tenian autonomia suficiente, derivada de una normati-
vidad que les aseguraba el desempeno de sus funciones. No obs-
tante, con la evolucién de su vida institucional, esos grados de
autonomia disminuyeron de manera similar: en el caso del IEDF,
principalmente debido a que Loépez Obrador tuvo un gran interés
en acotar la autonomia 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 politicos, especialmente del PAN y del PRI,
sobre la designacion y la remocion de consejeros electorales, no
asi las decisiones del gobernador."

Por lo anterior, como primer hallazgo importante de este
trabajo podemos senalar que debe matizarse la acusacion relativa
a que los gobernadores controlaban los 6rganos electorales loca-
les; especialmente se debe tomar en cuenta el apoyo que tenian
los mandatarios en el Congreso local, instancia en la que se defi-
nian las reformas a la ley electoral y la designacion y la remocion
de consejeros electorales. Es decir, en un contexto de gobierno
unificado, el gobernador tenia incentivos para intentar cambios a
la ley electoral para restarle autonomia al instituto comicial y qui-
tarle atribuciones que redundaran en un organismo décil (esto

' Al respecto, Méndez de Hoyos (2013, p. 54), quien consideré solamente la

dimension normativa, senalé que el IEDF tenia un mejor diseno institucional en el
aspecto de la independencia, que calificé como alta, mientras que valoré la autonomia
del IEEM como media, debido a que se diferenciaban en dos aspectos: en el IEDF los
consejeros electorales duraban mas del doble de tiempo que los legisladores locales, y
la ALDF, por medio de sus dos terceras partes, decidia sobre la remocién de los con-
sejeros electorales. En cuanto al partidismo y al profesionalismo, en ambos casos los
senal6 como medio.
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ocurri6 en el gobierno de Lopez Obrador, aunque en el de Mar-
celo Ebrard no se replico, debido a que el primero presentaba un
comportamiento menos institucional y mas beligerante).

Por su parte, en un contexto de gobierno dividido, el gober-
nador no tenia la capacidad de intentar controlar al 6érgano, ya
que encontraba una oposicion numerosa en el Legislativo, lo cual
se puede observar en el Estado de México. Entonces, si bien hubo
episodios de intromision en la autoridad electoral local, éstos par-
tieron de los partidos politicos, quienes consensaron reformas,
asi como la seleccion y la remocion de consejeros electorales, sin
que el gobernador fuera una figura que reiteradamente entrara a
cuestionar a dicha autoridad.

Del mismo modo, podemos comprobar la hipotesis relativa
a que en ambos contextos se partié de un diseno institucional con
autonomia normativa suficiente y que posteriormente fue dismi-
nuyendo a través de reformas electorales. En el mismo sentido, los
episodios de tension entre los institutos y los gobernadores y los
partidos son muestra de la capacidad de los primeros para entrar
en choque con una autoridad politica, en lugar de solo dejarse
maniatar por €ésta.

Asi, la autonomia se ejercié en diversos momentos durante
el periodo estudiado, aunque no como deberia haber sido, y no
siempre result6 bien librado el 6rgano electoral.

Sin embargo, retomando las posturas vertidas en las entre-
vistas respecto a la relacion que los partidos y los gobernadores
tenian con los institutos, es de destacar que muchos de los ex
consejeros electorales senalaron que ésta no era de extranarse,
porque el diseno de los 6rganos electorales asi lo establecia. Des-
de esta perspectiva, no puede desacreditarse el trabajo que rea-
lizaron los 6rganos electorales por la influencia de los partidos
politicos, ya que este diseno fue fruto de una serie de luchas
previas en las que los partidos de oposiciéon no tenian acceso
equitativo ni representantes en el organo electoral.

Por otra parte, lo grave es que los partidos politicos exhibie-
ron un comportamiento que trascendio el diseno legal y tendia
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hacia el control de dichos entes, como estrategia para asegurarse
hipotéticamente ventajas. Ademas, si bien las instituciones elec-
torales evolucionaron de un contexto de control gubernamental
a un modelo autéonomo, lo cierto es que los actores politicos
no lograron modificar sus practicas y siguen excusando sus defi-
ciencias por medio del descrédito al arbitro electoral.

Precisamente, durante el periodo analizado notamos que
uno de los inconvenientes naturales de los 6rganos electorales
era que se encontraban expuestos a las decisiones de los partidos
politicos. La relacién con los gobernadores parecia menos con-
flictiva, aunque dependia del tipo de sistema de partidos y de los
niveles de compromiso democrdtico de los gobernadores (en su
caso, jefe de Gobierno) y de los lideres de los partidos politicos,
ya que esto redundaba en su confianza o en su cuestionamiento.

Luego del analisis de la autonomia del IEDF y el IEEM, la
presente investigacion contribuye en términos generales a diluci-
dar dicha caracteristica en el lapso estudiado, no como un estatus
juridico, como se ha analizado principalmente, sino como un ele-
mento huidizo y complejo. La autonomia es, sin duda, mds una
aspiracion, un ideal; sin embargo, en la realidad vemos que han
existido episodios de autonomia. No obstante, dada la naturaleza
de los 6rganos electorales, es sumamente complejo demandar esa
normalidad de episodios en contextos de falta de compromiso
con la democracia, como el mexicano.

Por ultimo, cabe mencionar que este trabajo tuvo limita-
ciones importantes que debemos reconocer para futuros analisis
sobre el tema: primero, el concepto de autonomia, que, como se
expuso antes, se trata mas de un ideal, por lo que no se puede
cuantificar ni considerar un aspecto de suma cero; segundo, la
perspectiva politica que se propuso encuentra restricciones, so-
bre todo porque en esta investigacion se plante6 un estudio dia-
cronico que no permite profundizar demasiado en los casos, esto
explica por qué solo se revisaron tres episodios de tension entre
partidos y gobierno por cada instituto; y, tercero, evidentemente
el analisis sobre las votaciones del Consejo General se vislumbraba
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como imprescindible; sin embargo, s6lo 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 politi-
ca de los actores politicos en cada contexto; particularmente, de
la opinion de los lideres partidistas sobre los institutos electorales,
no solo discursivamente o a través de entrevistas, sino evaluando
su comportamiento en situaciones como: confianza o cuestiona-
miento de la imparcialidad del arbitro, aceptacion o rechazo de
resultados electorales, apoyo a iniciativas que limitan la autono-
mia de dichos 6rganos, entre otras.
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Epilogo.
La reforma electoral de 2014






SIN DUDA, EL LECTOR TENDRA A BIEN cuestionar la pertinencia del estu-
dio de la autonomia de los 6rganos electorales estatales luego de
la reforma constitucional (Diario Oficial de la Federacion, 2014) que
llevo a la modificacion de la ley electoral (publicada el 23 de mayo
de 2014), en la cual se suprimio6 dicho estatus juridico en todos los
institutos locales. No obstante, cabe senalar que la presente inves-
tigacion se plante6 dos anos 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 originé el semicentralismo electoral,
nos referimos a la supuesta colonizacion de los institutos locales
por los gobernadores.

A partir del analisis de los dos casos de estudio podemos
mencionar que en ninguno de éstos se pudo comprobar la exis-
tencia de 6rganos 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 mas de tres elecciones
consecutivas, lo cierto es que ambos 6rganos electorales tienen
una vida institucional propia, cuyo principal problema surge de la
relacion con los partidos politicos 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 administracion 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 via
supuestamente eficaz. En segundo lugar, complejiza la funcion
electoral, pues no se establece una atraccion de la funcion de de-
sarrollar elecciones en los espacios locales por parte del nuevo
organo comicial federal, sino que se indica que se podra 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 politicas (oposicion o gobierno) para demandar
la intervencién federal. En tercer lugar, se corre el riesgo de so-
brecargar de responsabilidades al nuevo 6rgano comicial, lo cual
puede significar el aumento de criticas en los espacios locales y
federales en detrimento de la autoridad electoral.

Por lo anterior, consideramos que la supresion de la autono-
mia de los organos electorales estatales y la posibilidad de atraer
la organizacion de las elecciones representa una modificacion sin
argumentos solidos que la sustenten. Por el contrario, la reforma,
contenida en el Pacto por México, parece que ha sido una con-
dicion de los partidos de oposicion al Gobierno Federal para res-
paldar las iniciativas de reformas impulsadas por el presidente de
la republica.! Lo dicho resulta riesgoso, pues los problemas que
acarreara la mencionada reforma podrian redundar en la pro-
fundizacion de la pérdida de confianza en la organizacion de las
elecciones a niveles federal y local.

! A pesar de que los tres principales partidos politicos estuvieron de acuerdo en

el diagnostico, fueron el PAN y el PRD quienes presentaron la propuesta y el partido
en el gobierno la asumi6é como propia (véase Flores Diaz y Faustino Torres, 2014).
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Cuadro 6
Profesionalizacion en el IEDF, 1999-2008

- Servicio Profesional Contraloria Organo de
Ano . .
Electoral (dependiente de) transparencia
1999 Si (CEDF, art. 64, c) No contemplado No contemplado
2003a Si (CEDF, art. 79) Se crea la Contra- No contemplado
loria (CEDF, art.
54, c)
2003b Sin cambio Sin cambio No contemplado
2005 Si (CEDF, art. 68) Sin cambio No contemplado
2008 El Consejo El Consejo El Consejo
General General General
(CEDF, art. 97, IT) (CEDF, art. 122) (CEDF, art. 97, VI)

Fuente: elaboracion propia con base en los c6digos electorales del Distrito Federal.
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Cuadro 11

Profesionalizacion en el IEEM, 1996-2008

Ano

Servicio Profesional
Electoral

Contraloria
(dependiente de)

Organo de
transparencia

1995-
1996

Los o6rganos electorales
dispondrian del per-
sonal calificado nece-
sario para prestar el
Servicio  Profesional
Electoral (CPELSM,
art. 82)

No

No

1998

Para el desempeno
de sus actividades,
el Instituto contaria
con el personal cali-
ficado necesario para
prestar el
Profesional Electoral

(CEEM, art. 82)

Servicio

No

No

1999

Sin modificaciones

La Unidad de Contraloria
Interna estaria adscrita al
Consejo General (CEEM,
art. 351)

No

2008

Sin modificaciones

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

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

Cuadro 12
Total de actas del Consejo General del IEDF, 1999-2008

Numero de 85 71 por 14 Una no
sanciones unanimidad divididas aprobada
del IEDF a

partidos

Acuerdos Tres Dos por Uno no

sobre asig- unanimidad se voto

nacién de

diputados

de RP

Denuncias y 26 Seis por 20 Nueve no
quejas inter- unanimidad divididas aprobadas
partidistas

Fuente: elaboracion propia a partir de las actas del Consejo General del IEDF.
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Cuadro 13
Numero de sanciones por partido politico en el IEDF, 1999-2008

No

Partido Undanimes Divididas aprobadas Total
PAN 8 3 1 11
PRD 11 3 14
PRI 6 3 9

PVEM 8 3 11
PT 10 1 11
Convergencia 9 1 10
PSN 5 5
PAS 4 4
PARM 2 2
PDS 3 3
PCD 3 3
PSD 1 1
NA 1 1
Total 71 14 85

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

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

Numero de denuncias interpartidistas en el IEDF, 1999-2008

No

Partido Undnimes Divididas aprobadas Total®
PAN 3 4 3 7
PRD 2 6 2 8
PRI 1 3 1 4

PVEM 0 3 0

PT 1 1
Convergencia 1 1
PSN 1 1

PAS 1 1
PMP 1 1
PLM 1 1
PFC 1 1
Total 6 20 9 26

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

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

Estructura

Cinco ejes:

Seleccion de consejeros

Injerencias de partidos y gobiernos versus autonomia
Facultades

Profesionalizacion

Financiamiento

Con base en su experiencia como consejero electoral, le so-

licitamos responder las siguientes preguntas:

240

Seleccion de consejeros
¢Cudl fue el procedimiento por el que usted fue elegido
consejero electoral?
¢Considera que los requisitos son los adecuados para as-
pirar al cargo de consejero electoral?
¢Cudl es la injerencia de los partidos politicos en el pro-
ceso de seleccion?
¢Qué ventajas y desventajas identifica en dicho proce-
dimiento?

Injerencias de partidos y gobiernos versus autonomia
¢Considera que hay injerencia de partidos y gobiernos
en la seleccion de consejeros electorales?
¢Cudl es la relacion del Consejo General con los parti-
dos politicos y con el Poder Ejecutivo?

En su experiencia como consejero electoral, :cuales
fueron las causas de las tensiones entre el Consejo y los
partidos o el gobierno?

En su periodo como consejero, ¢recuerda acciones que
lesionaran la autonomia del Instituto?

Los organos electorales administrativos en México y los problemas de su autonomia



10.

11.

12.

13.

14.
15.

16.

17.

18.

19.

20.

Facultades

¢Las facultades que se le otorgan a los consejeros
electorales son suficientes para el desempeno de su
encargor

¢En el desempeno de su cargo estuvo presionado a
llevar algiin comportamiento afin a algun partido o
gobierno?

Desde su punto de vista, ;qué se requiere para mejorar
el desempeno del Consejo General?

Profesionalizacion
¢Considera que el 6rgano electoral tiene un compor-
tamiento profesional? ;Por qué?
¢Qué importancia tiene la profesionalizaciéon en dicho
organo?
¢Como se podria fortalecer la profesionalizacion?
¢Qué impacto tiene el Servicio Profesional Electoral
para la profesionalizacion?
¢Qué impacto tiene el 6rgano de transparencia para la
profesionalizacion?
¢Qué impacto tiene la Contraloria para la profesionali-
zacion?

Financiamiento
¢Con base en qué criterios se realiza la asignacion de
recursos para el 6rgano electoral?
¢El financiamiento ha sido utilizado como medio de
presion para el Consejo General?
¢Considera que el procedimiento para la asignacion de
recursos es el adecuado? ;Qué alternativa propone?
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