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Resumen

Considerando la importancia del disefio institucional en
la conformacién de la autonomia del IrE, se describen las
implicaciones politicas de la designacién de los consejeros
electorales en manos del Poder Legislativo. Se recurre a
la teoria del neoinstitucionalismo para explicar las pugnas
partidarias que se han generado en los tltimos procesos
de seleccién de los consejeros y que, por consiguiente, han
menoscabado la imagen del instituto.
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Introducciéon

| Instituto Federal Electoral (1rE) ha sido una pieza importante durante el

proceso de transicién a la democracia en nuestro pais. A partir de su na-

cimiento ha contribuido ala construccién de los elementos necesarios para
el desarrollo de comicios libres y democraticos, lo que se ha expresado en alter-
nancias politicas a lo largo del territorio nacional.

Sin embargo, a partir de su fundacién en 1990, el irE ha sido objeto de di-
versos cuestionamientos, entre los que resalta la autonomia respecto de cualquier
poder politico. Debe recordarse que la razén de origen del instituto fue, princi-
palmente, construir un organismo independiente del Poder Ejecutivo y capaz
de organizar elecciones democriticas, esto como consecuencia de la desconfian-
za y las irregularidades que habian caracterizado los procesos electorales en el
transcurso el periodo de partido hegeménico: el Partido Revolucionario Insti-
tucional (PRI).

EL IFE se creé supeditado al Poder Ejecutivo por medio de la figura del secre-
tario de Gobernaci6n, pero con las reformas del marco legal electoral, en 1996,
obtuvo su autonomia respecto del gobierno correspondiente. No obstante, las
discusiones en cuanto a su autonomia han persistido y se han agudizado en
los tltimos afos a causa de las disputas que han tenido lugar en el interior de la
Camara de Diputados, organismo encargado de designar a los consejeros que
integran el grupo directriz de la institucién: el Consejo General del IFE.

Durante los mis recientes procesos de seleccion de los consejeros electorales
del irg, la Cidmara de Diputados ha experimentado pugnas entre las tres princi-
pales fracciones parlamentarias, que buscan promover figuras afines a su ideolo-
gia para ver representados sus intereses en el Consejo General. Esto ha colocado
sobre la mesa el debate de la autonomia del IFE respecto a los partidos politicos
de mayor peso que integran la Cimara baja.

El presente trabajo tiene como objetivo explicar los conflictos que se han
generado en la Cimara de Diputados durante los tltimos tres procesos de
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designacion de los consejeros electorales del IFe. En la primera parte se recurre
al estudio del diseno institucional y la importancia de éste en los institutos
electorales, para conocer las posibles alternativas que beneficiarian el método de
seleccion de los consejeros. Posteriormente, se hace una breve descripcién de las
transformaciones que ha tenido el IFE desde su fundacidn en 1990 hasta la alti-
ma reforma electoral de 2007 y las caracteristicas del instituto en cuanto a su
disenio institucional.

Para comprender las negociaciones entre los partidos politicos y los juegos
de suma cero que se efectian en el interior del Poder Legislativo se toma como
base la teoria del neoinstitucionalismo, en especial el postulado de los jugadores
con veto de George Tsebelis (2006).

La investigacidn cierra con la descripcién y el analisis de los tres ltimos
procesos de designacion de los consejeros electorales del IFE efectuados en 2003,
2008 y 2010, respectivamente.

El diseno institucional
en los 6rganos de administracion electoral

Las elecciones son engranes esenciales de toda democracia representativa, pero
en algunas ocasiones han sido utilizadas para legitimar gobiernos autoritarios.'
Los érganos de administracién electoral (OAE) son instituciones que nacen con
el objetivo de organizar y ejecutar los procesos electorales democriticos por los
que se elige a los representantes de la ciudadania a nivel nacional y, en los pai-
ses con un sistema federal, también a nivel subnacional, de ahi la importancia de
construir un ambiente propicio en el cual la confianza de ciudadanos y partidos
politicos sea la base para celebrar elecciones.

La administracién y organizacidn de los comicios en casi todo el siglo xx
estaban dirigidas, en la mayoria de las democracias, por el gobierno o alguna ins-
titucién gubernamental. Es en paises en procesos de transiciéon —de un régimen
autoritario o totalitario hacia una democracia— donde comienza a cuestionarse
quién debe dirigir las votaciones. Después de la Segunda Guerra Mundial surgen
los primeros drganos de administracién electoral independientes del Poder
Ejecutivo, producto de los movimientos de transicién politica, siendo ejemplo
de ello Costa Rica en 1948 y la India en 1950 (Pastor, 2001: 9-10). Pero es con

' En México durante gran parte del periodo hegeménico priista la Comision Federal Electoral era

la encargada de organizar las elecciones cuando, de antemano, se sabia que el candidato del parti-
do oficial seria el vencedor.
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la denominada segunda ola democratica (Huntington, 1994) cuando comienzan
a gestarse reformas electorales tanto en democracias estables como en aquellas
que se encontraban en transicién.

La principal contribucién de los OAE reside en la construccién de confianza
hacia los ciudadanos, grupos de poder y partidos politicos, para celebrar eleccio-
nes democriticas, libres, seguras y transparentes, emanando de ellas gobiernos
legitimos (Staffan, 2011: 6). La labor de un OAE es mis visible en paises en tran-
sicién democratica, donde la incertidumbre de tener una buena o una mala elec-
cién puede depender de la injerencia de un agente externo,” lo que puede pro-
ducir desconfianza hacia los resultados (Hartlyn et al., 2009: 17).

De acuerdo con Pastor (2001), Rosas (2010), Birch (2008) y Lépez-Pintor
(2000) la independencia, la autonomia yel profesionalismo son las caracteristi-
cas del diseno estructural que inciden, en un mayor grado, en la percepcién de
confianza por parte de ciudadanos y partidos en la labor efectuada por los OAE.

Debe tenerse en cuenta que la labor de los OAE no se reduce solamente a
organizar las elecciones, en muchos paises tienen la facultad para dirigir meca-
nismos de democracia directa como el referéndum, la iniciativa ciudadana y la
revocacién de mandato. Los cometidos esenciales o nucleares de estas institu-
ciones son: a) determinar quién es elegible para votar; b) recibir y validar las
propuestas de los participantes electorales —para elecciones, partidos politicos o
candidatos—; ¢) la realizacidn de elecciones; d) el recuento de votos; y e) la tabu-
lacién de los votos. Habria que agregar otras tareas como la configuracién de los
distritos, la educacién y la informacién para votar, el monitoreo y la resolucién
de disputas, para reducir, entre otras, el fraude y la percepcién de éste en la ciu-
dadania (Wall et al., 2006: 5).

La linea institucional de los OAE varia segtin la politica y la tradicién cultural
de cada pais, asi como su experiencia en la construccién democritica. Puede afir-
marse que la mayoria de los organismos electorales en el mundo fungen como
mecanismos de control para los poderes Ejecutivo o Legislativo al buscar evitar
la intervencién de éstos en el proceso electoral (Lépez-Pastor, 2000: 20).

Alan Wall y colaboradores (2006: 7-8) consideran que hay tres amplios mo-
delos basicos en el disefio electoral de los OAE:

a) Elindependiente, que existe en paises donde el OAE es institucionalmente
independiente y auténomo del Poder Ejecutivo: tiene y administra su
propio presupuesto. No rinde cuenta alguna al gobierno o departamento
gubernamental y, si lo hace, tal vez sea a la legislatura, al Poder Judicial

? Un agente externo puede ser la declaracion de la existencia de manipulacién en las urnas por

parte del lider del partido politico perdedor.
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o al jefe de Estado (si se trata de un sistema parlamentario). Este mode-
lo estd integrado por agentes ajenos al gobierno en turno.

b) Eltipo gubernamental, en aquellos paises donde el Poder Ejecutivo ejecuta
las elecciones por medio del ministro del Interior, su similar o alguna otra
autoridad perteneciente al gobierno. Est4 dirigido por un funcionario per-
teneciente al gobierno y rinde cuentas ante el Ministerio del Gabinete.
En muy pocos casos no tienen miembros. Su presupuesto le es designado.

¢) Eldiseno hibrido o mixto, donde el OAE estd compuesto por dos partes (una
politica y una local) y, por ende, consta de una estructura dual. La pie-
za politica se encarga de monitorear y supervisar que el proceso se desa-
rrolle conforme lo planeado, es independiente del Poder Ejecutivo —in-
dependiente del gobierno-. La segunda parte se encarga de implementar
anivel local el proceso electoral, ubicado en un departamento del gobier-
no estatal, provincial o, seglin sea el caso, como un OAE gubernamental.
En este modelo los comicios los lleva a cabo el componente local, con
algunos mecanismos de supervisién proporcionada por el factor politico-
independiente; la relacién entre ambos es variable segtin el pais que sea.

El modelo que cada pais utiliza es esencial para conocer el funcionamiento
del OAE, empero, no puede pensarse que estos 6rganos se conducirdn de tres
maneras solamente, su comportamiento también estd en funcién de la estructu-
ra normativa electoral, de la politica y de la expectativa social, asi como de la
cultura en la que se desarrolla.

La labor de los OAE puede ser permanente o temporal -al instalarse meses
antes de la eleccién-. Su centralizacién o descentralizacién estd definida por la
concentracién o distribucidn del poder y se ajusta en gran medida al sistema de
gobierno de un pais y a cémo lo defina la ley electoral correspondiente.

No importa qué modelo se utilice, todos los OAE deben asegurarse de garan-
tizar legitimidad y credibilidad en los procesos de seleccién de representantes
de los ciudadanos.

El método para designar a los funcionarios que integran los OAE es el aspecto
que ha adquirido mayor relevancia para evitar el entrometimiento de los poderes
politicos 0 partidos. Existen tres determinantes en la autonomia de una agencia
electoral: 1) el nimero de actores politicos encargados de designar a los funcio-
narios; 2) la proporcidn del tiempo de los consejeros respecto del cargo de quien
los designé; y 3) la relevancia del Poder Judicial y la sociedad civil en la eleccidn
de los funcionarios (Rosas, 2010: 79).

El nombramiento de los funcionarios sigue cuatro modelos principales:
a) aquellos que son electos por los partidos politicos; b) los seleccionados por el
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Poder Judicial; ¢) los elegidos de acuerdo con méritos profesionales y en funcién
del Poder Judicial; y d) los designados por las cimaras de Diputados o Senado-
res (Rosas, 2010: 79).

En las democracias en transicidn, construir la confianza por parte de los pat-
tidos politicos en el proceso electoral depende de la participacién de los mismos
en la designacién de los funcionarios. Sin embargo, en los tlltimos tiempos se ha
considerado que lo més apropiado es la despolitizacién de los OAE, integrandolos
por personajes profesionales, expertos en temas electorales y, en el mejor de
los casos, nominados por la sociedad civil (Wall et al., 2006: 89).

Creacidn y transformacion del IFE
en el devenir de los anos

Hasta 1990 la institucién encargada de organizar y desarrollar los procesos
electorales en México era la Comisién Federal Electoral, sin embargo, la cues-
tionada eleccién presidencial de 1988 dio la pauta para continuar con la serie de
reformas en materia electoral que habian comenzado en el pais una década antes.
Las modificaciones constitucionales también trajeron el nacimiento de una
nueva generacion de instituciones que beneficiaron nuestra transicién a la demo-
cracia, entre éstas se encuentra el Instituto Federal Electoral, el Tribunal Electoral
del Poder Judicial de la Federacién (TEPJF) y el Instituto Federal de Acceso ala
Informacién (IFA1), por mencionar algunas.

La reforma constitucional de 1990 conllevé la creacion del Cédigo Federal
de Instituciones y Procedimientos Electorales (Cofipe) y la integracion del IrE,
no obstante, se mantuvieron los colegios —integrados por legisladores— para la
calificacién de las elecciones de diputados y senadores, asi como la denominada
autocalificacién. La nueva institucién encargada de organizar las elecciones
seguia controlada por el Poder Ejecutivo mediante el secretario de Gobernacién.

En 1993 se suprimieron los colegios de calificacién y se dio por terminada la
autocalificacién. La reforma de 1994 incorpora la figura de los consejeros ciuda-
danos y modifica el articulo 41 constitucional (Becerra, Salazar y Woldenberg,
2000: 327-329).

La reforma de 1996 concedié ciertas facultades que requeria el IFE para el
desarrollo de sus funciones. Por un lado, se concretd la ciudadanizaciéon de los
integrantes del Consejo General, asi como la capacidad de voz y voto exclusivo
para este grupo colegiado; la figura del secretario de Gobernacién fue sustituida
por la del consejero presidente, consiguiendo de esta manera su autonomia
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respecto del Poder Ejecutivo. Se modificé nuevamente el articulo 41; quedd
establecido que la organizacién de las elecciones federales es una funcién esta-
tal que se realiza a través de un organismo publico auténomo, dotado de per-
sonalidad juridica y patrimonios propios, en cuya integracidn participan el
Poder Legislativo de la Unidn, los Partidos Politicos Nacionales y los ciuda-
danos en los términos que ordene la ley (Becerra, Salazar y Woldenberg, 2000:
423-438).

Las modificaciones constitucionales de 1996 fueron consideradas, por mu-
chos, como la tltima transformacién en materia electoral. Si bien llegaron a
efectuarse algunos cambios en anos posteriores, éstos no fueron de gran trascen-
dencia. La cerrada eleccién presidencial de 2006, pero, sobre todo, el conflicto
postelectoral, producto del estrecho margen de victoria entre Felipe Calderén
—candidato del Partido Accién Nacional- y Andrés Manuel Lépez Obrador —de
la Coalicién por el Bien Todos-, trajo consigo una nueva reforma en 2007.

Los tres principales ejes que motivaron las modificaciones en 2007 fueron:
disminuir en forma significativa el gasto de campanas electorales; fortalecer las
atribuciones y facultades de las autoridades electorales federales; y disefiar un
nuevo modelo de comunicacién entre sociedad y partidos (Gonzalez Martinez,
2009: 23). Tales aspectos responden, en su mayoria, a las deficiencias de la ley
electoral, y salieron a flote en la eleccién presidencial del 2006.

Dentro de las modificaciones mis representativas al Cofipe se encuentran las
del articulo 41 —de los mas sustanciales de la reforma—, referentes al financia-
miento de los partidos politicos, asi como al tope de gastos de campana que
deberdn mantener los partidos. Ademis, se concreté la monopolizacidn de los
tiempos en radio y televisién en manos del IFE, quien es el encargado de distribuir
los tiempos oficiales destinados a partidos politicos nacionales (en elecciones
federales), y a los partidos estatales (en procesos estatales), entre precampana y
campania; de igual forma, dicha distribucién incluye a las propias autoridades
electorales: administrativas (IFE), jurisdiccionales (TEPJF) e incluso penales (Fis-
calia Especializada para la Atencién de Delitos Electorales de la Procuraduria
General de la Republica, FEPADE-PGR), asi como a las 32 autoridades estatales
administrativas y a las 32 jurisdiccionales (Gonzalez Martinez, 2009: 26-29).

En cuanto a las disposiciones relativas al IFg, la reforma al articulo 41 modi-
fic6 la integracién del Consejo General, se defini6 un periodo de seis afos con
una reeleccién posible para su consejero presidente, en tanto que los ocho conse-
jeros electorales restantes durardn en su cargo nueve anos, sin posibilidades de
reeleccidn y con una renovacién escalonada. La designacidn sigue estando en
manos de la Cidmara de Diputados por el voto de las dos terceras partes de sus
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miembros presentes, a propuesta de los grupos parlamentarios, pero ahora con
una consulta previa a la sociedad. No habri ya consejeros electorales suplentes
y las sustituciones se harin directamente para concluir los periodos de la o las
vacantes respectivas. Se incorporé la prohibicidn de que las autoridades electo-
rales superiores del IFE (presidente, consejeros y secretario ejecutivo) puedan
ocupar cargos en los poderes publicos en cuya eleccién hayan participado, pue-
den hacerlo dos afios después de su separacién institucional. A las funciones del
IFE se anadi6 también la posibilidad de organizar elecciones locales (Gonzilez,
2009: 32-33).

La renovacion escalonada puede ser vista como un avance en el disefio insti-
tucional del IFE, ya que con ella puede combinarse la experiencia de los integran-
tes que permanecen con la vision de los nuevos elementos; empero, de acuerdo
con Medina Torres (2009: 72-73),1a aplicacién de esta medida a inicios del 2008,
para el Consejo General en especifico, figura mas como una venganza politica
que como una adecuacién permanente, a lo que debe agregarse que la facultad
de los partidos para la remocién de los consejeros como una constante puede
mermar la autonomia de la institucién.

El IFE en cuanto 6rgano de administracién electoral

El nacimiento y desarrollo del Instituto Federal Electoral, igual que en la mayo-
ria de los paises de América Latina, representa la necesidad de edificar una
institucién auténoma respecto del gobierno en turno, y en el caso de México de
los gobiernos emanados del prI.

La construccidn del IFE no puede explicarse sin la intervencién de los partidos
de oposicién, principalmente del Partido Accién Nacional (PAN), quien des-
pués de los comicios presidenciales de 1988 jugé un papel fundamental en las
negociaciones en torno a las reformas constitucionales en materia electoral.

La lucha por la verdadera autonomia de los 6rganos electorales conllevé una
intensa negociacién durante varios afnos Iuego de que se instituyé el IFE, que
nacié supeditado al gobierno federal mediante la figura del secretario de Goberna-
cién; no fue hasta 1996 (seis anos después de su creacidén) que logré su autono-
mia respecto del Poder Ejecutivo.

A partir de 1996 el IFE ha operado como una institucidn que, con base en los
modelos construidos por Wall y colaboradores (2006), puede considerarse como
un OAE hibrido o mixto de acuerdo con su estructura dual: una politica (Conse-
jo General) y una local (consejos locales).
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El instituto estd organizado de manera piramidal y es encabezado por el
Consejo General. En su calidad de érgano superior de direccién del irE, el Con-
sejo es el responsable de vigilar el cumplimiento de las disposiciones constitu-
cionales y legales en asuntos electorales. Su integracién ha sido un tema de
gran relevancia desde 1996, debido a la discusion alrededor de la eleccidon de sus
consejeros, facultad que estd a cargo del Poder Legislativo. La negociacidn de
cuotas partidarias, los altos salarios y la capacidad de poder que se detenta, entre
otros aspectos, hacen de las consejerias elementos fuertemente disputados por
partidos, gobernadores y grupos politicos, lo cual ha politizado el érgano inter-
no de la institucién.

Sien un inicio el argumento principal para integrar el IFE fue la urgencia de
su autonomia respecto del Poder Ejecutivo, durante la tltima década observamos
una creciente desconfianza y, como consecuencia, debates que cuestionan su
independencia, debido al método de seleccidon de los consejeros, funcidn que se
encuentra en manos de la Cdmara de Diputados y, por ende, de los partidos po-
liticos que la integran.

La seleccion de los consejeros electorales
desde la perspectiva de la teoria del neoinstitucionalismo

De acuerdo con North (1990), las instituciones son las reglas que norman el
comportamiento humano en una sociedad. El disefio institucional moldea la con-
ducta de los individuos por medio de incentivos o sanciones. En esta relacién el
principal motor del cambio institucional son los desajustes entre la institucién
y el entorno: el ritmo de evolucién del medio no coincide con las pricticas ins-
titucionales, por tanto, eventualmente es necesario ajustar las estructuras para
empatar instituciéon y medio ambiente (March y Olsen, 1984).

Los incentivos institucionales que, por medio de las leyes electorales, tie-
nen los consejeros que integran el Consejo General son: el método de seleccién
de los consejeros, el nimero de actores politicos encargados de designarlos, la
proporcidn del tiempo de los consejeros respecto del cargo de quien los designé
y la relevancia tanto del Poder Judicial como de la sociedad civil en la eleccién
de los mismos.

Ya se ha mencionado que los consejeros electorales del IFE son nombrados
por la Cdmara de Diputados y, aunque en la reforma de 2007 se adopt6 la figu-
radela consulta ciudadana, la designacién sigue estando directamente en manos
de los partidos politicos, mediante las fracciones parlamentarias que integran el
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Poder Legislativo. En esta l6gica, la integracidn del Congreso puede ser deter-
minante en la composicién del Consejo General, debido a que las principales
fracciones parlamentarias buscardn postular —en una eleccidn racional- el mayor
nimero de aspirantes que cumplan con un perfil ad hoc a su ideologia partidis-
ta, situacion que puede desembocar en un conflicto en el proceso de seleccion,
que se convierte en una lucha en el interior de los congresos, lo cual, de acuerdo
con la teoria de Tsebelis (2006), puede referirse como una disputa entre jugado-
res con veto.

Los jugadores con veto son actores individuales o colectivos cuyo consenso
es indispensable para un cambio del statu quo,’ de ahi que —se deduce- para mo-
dificarlo se requiere una decisién undnime —o mayoritaria, segiin sea el caso— de
los jugadores con veto.

Los jugadores con veto pueden ser institucionales —generados por la consti-
tucién- o partidarios —producto del juego politico, esto es, del niumero de par-
tidos en la Cidmara de Diputados o Senadores— (Tsebelis, 2006: 27-28). La com-
posicién del Congreso, por tanto, inﬂuye en el nimero de jugadores con veto
capaces de romper el statu quo al momento de seleccionar a los consejeros elec-
torales. Un mayor niimero de jugadores creard una mayor estabilidad politica,
es decir, dificulta la posibilidad de tomar una decisién para romper con el estado
de cosas vigente (Tsebelis, 2006: 50-58), caso contrario es el de un Congreso
integrado de forma bipartidista, o donde un partido es mayoritario —que tiene
el control de la Cimara—. En el IFE, se puede recordar que, desde 1997,1a Cama-
ra de Diputados se encuentra integrada por tres grandes fuerzas partidarias
—Partido Revolucionario Institucional, Partido Accién Nacional y Partido de la
Revolucién Democritica-, situacién que ha dificultado la toma de decisiones
(Casar, 2008; Solano Ramirez, 2006). En esta direccién, podemos decir que un
Consejo General serd integrado por consejeros postulados por los principales
partidos politicos que conforman el Legislativo.

Asi, el método de seleccion de los consejeros convierte el nombramiento de
estos funcionarios en una lucha partidaria entre los institutos politicos represen-
tados en las fracciones parlamentarias predominantes, lo cual puede moderarse
con los otros incentivos institucionales.

La proporcién de funcionarios referente al tiempo del cargo de quien los
designé es un recurso de suma importancia; el ideal es mantener a los conseje-
ros electorales por un periodo mayor que el que los diputados —quienes los

* Elstatu quo se refiere, de acuerdo con Tsebelis (2006), al propésito de buscar cambiar las politicas

en el Legislativo a través de una decisién uninime o mayoritaria; para el propésito de la investigacion,
se hara referencia a la decisién unédnime o mayoritaria en la seleccion de los consejeros electorales.
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designan— permanecen en sus curules, con el fin de evitar vigilancia y control
por parte del partido postulante, lo que podria motivar a los consejeros a actuar
conforme a incentivos partidarios (Rosas, 2010). El método de designacién es-
calonada, incorporado en la reforma electoral de 2007, redunda en la autonomia
de los consejeros respecto de la legislatura que los selecciona.

Por tltimo, tenemos la relevancia del Poder Judicial y la sociedad civil en la
eleccién de los funcionarios. La intervencién del Poder Judicial tiene como fin
evitar la partidizacién de la eleccién de los consejeros, funciona como filtro al
aprobar o desechar la postulacidén de candidatos con una clara inclinacién par-
tidaria (Rosas, 2010). En nuestro pais, el Poder Judicial participa en esta seleccion
por medio del juicio de proteccién de los derechos politico-electorales del ciu-
dadano (Jpc),* recurso por el cual estos tltimos pueden solicitar su derecho a
formar parte de las autoridades electorales —nacional o subnacionales-, tanto
administrativas como judiciales; este recurso es utilizado cuando el ciudadano
cumple con los requisitos solicitados y, sin embargo, es excluido del proceso de
seleccién sin un argumento juridico sélido.’ Empero, esta intervencién del Poder
Judicial no evita que la designacién de los funcionarios electorales se encuentre
en manos, primordialmente, del Poder Legislativo y, por ende —como ya se ha
dicho- de los partidos politicos que lo conforman.

La intervencion de la sociedad civil puede generarse a través de organiza-
ciones ciudadanas que propongan candidatos. En algunos paises, y en algunos
estados del pais, se busca la participacién de las universidades mds prestigia-
das para la seleccién y aprobacién de los candidatos, de ahi que por lo general
éstos sean académicos que emanan de las instituciones educativas involucradas
en el proceso.

El diseno institucional, de acuerdo con lo hasta aqui descrito, crea los incen-
tivos que guiardn a los consejeros electorales a tomar una decision colegiada. La
conformacién del Congreso repercutird en la integracién y tendencia del Con-
sejo General y en sus decisiones.

* El juicio de proteccién de los derechos politico-electorales del ciudadano (Jpc) es un medio de

impugnacién en materia electoral por el cual los ciudadanos pueden solicitar la proteccién de sus
derechos politico-electorales, asi como de todos aquellos fuertemente asociados con éstos. Su
objetivo es restablecer a los ciudadanos en el uso y goce de sus derechos, mediante su proteccién
legal y constitucional. Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, arts. 41, base VI,
y 99, parrafo cuarto, fraccién V; Cofipe, arts. 4 a 7, 22 fraccién VI, 24, 33, 36, 38,41, 175,176 y
218; Ley Orgénica del Poder Judicial de la Federacién, arts. 186, fraccién III, inciso c, 189, frac-
cién I, inciso e, y 195, fraccion IV; Ley General del Sistema de Medios de Impugnacién en Mate-
ria Electoral, arts. 79 a 85.

Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, art. 35, fraccién 11, tltima parte, y Ley
General del Sistema de Medios de Impugnacién en Materia Electoral, art. 79.2.
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La pugna partldarla alrededor de la designacién
de los consejeros electorales en 2010

El proceso de seleccién de tres de los consejeros electorales en 2010 evidencid,
otra vez, los intereses que despiertan estos personajes en la Cimara de Diputados,
en especial, entre las fracciones parlamentarias que componen el Poder Legisla-
tivo. Sin embargo, no puede considerarse un fenémeno nuevo: las dltimas tres
designaciones de los integrantes del Consejo General del IFE se han visto envuel-
tas en negociaciones politicas que han desmerecido su imagen y generado des-
confianza en la institucién y, en el caso de la votacidn presidencial de 2006, en
el proceso electoral mismo.

La confianza hacia el IFE por parte de los partidos politicos, de acuerdo con
Schedler (2001), depende del contexto. Durante la década de los noventa el AN
y el Partido de la Revolucién Democritica (PRD) —en su calidad de partidos de
oposicién- rechazaban las resoluciones emitidas por el Instituto argumentando
su falta de autonomia, situacién que cambié con la reforma de 1996. Después
de esa fecha, la imagen del instituto mejord y parecia consolidarse a la par de la
alternancia presidencial del ano 2000; empero, este novedoso escenario trajo
consigo cierta inconformidad por parte del Pri hacia la institucién electoral,
problema que se agudizaria con las sanciones aplicadas a dicho partido en los
anos siguientes.

La designacién de los consejeros electorales en 2003 volvi6 a evidenciar los
cuestionamientos y resquemores hacia la autonomia del IFg, en particular, por
parte del PrRD. El proceso de seleccién del Consejo General encabezado por Luis
Carlos Ugalde fue monopolizado por el Pri y el PAN, quienes en coalicién logra-
ron excluir al Partido de la Revolucién Democritica.

La exclusién de este tltimo en el proceso de seleccion de los consejeros elec-
torales influyé en la desconfianza del partido de izquierda y, sobre todo, de su
candidato Andrés Manuel Lépez Obrador hacia el grupo colegiado del IFg, lo
que en 2008 Luis Carlos Ugalde calificé como ‘el pecado de origen” del Consejo
General que encabezd, y que se encarg6 de organizar los comicios presidenciales
de 2006 (cuadro 1).

La LIX Legislatura de la Camara de Diputados se encontraba integrada por
seis jugadores con veto, lo que dificultaba llegar a un acuerdo. Sin embargo,
la coalicién entre las fracciones parlamentarias del PRIy el PAN fueron suficien-
tes para terminar, en el tiempo establecido por la Constitucién, con el statu
quo en el proceso de seleccién del Consejo General de 2003, mas dicha alianza
no perduré (cuadro 2).
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CuabDro 1
Consejeros electorales designados en 2003 y partido politico que los postuld

Luis Carlos Ugalde —consejero presidente- (2003-2007) PRI
Andrés Albo Mérquez* (2003-2008) PAN
Virgilio Andrade Martinez (2003-2010) PRI
Marco Antonio Gémez Alcintar (2003-2010) PVEM
Maria Teresa de Jestis Gonzalez Luna Corvera (2003-2008) PAN
Luisa Alejandra Latapi Renner (2003-2008) PRI
Maria Lourdes del Refugio Lépez Flores (2003-2008) PRI
Rodrigo Morales Manzanares™* (2003-2008) PAN
Arturo Sanchez Gutiérrez (2003-2010) PAN

* El consejero Andrés Albo fungié como consejero presidente provisional en el periodo
comprendido del 17 de diciembre de 2007 al 7 de febrero de 2008.

** Para Estévez, Magar y Rosas (2008), el consejero Morales se distancié del partido que
lo propuso (PAN) durante su gestion en el Consejo.

Fuente: elaboracién propia con base en Estévez, Magar y Rosas (2008: 267).

Existen dos posturas en torno a las causas del conflicto postelectoral emana-
do del proceso electoral de 2006: una considera que la falta de autonomia e
imparcialidad del Consejo General benefici6 al candidato presidencial del paN,
Felipe Calderdn (Estévez, Magar y Rosas, 2008), y la segunda argumenta que la

ausencia de determinacién en la toma de decisiones por parte de los consejeros

CUADRO 2
LIX Legislatura (2003-2006)
Partido politico Numero de diputados
PRI 203
PAN 148
PRD 97
pT* 6
PVEM** 17
Convergencia 5
Independiente 24

* Partido del Trabajo
** Partido Verde Ecologista de México

Fuente: elaboracién propia con base en datos de la Camara de Diputados
<http://www.diputados.gob.mx/inicio.htm>.
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electorales fueron la causal del conflicto (Ackerman, 2009). En ambas posiciones
se evidencia que algo fall6 en la labor de los consejeros del IFE.

La reforma electoral de 2007 fue producto de lo acontecido en la eleccién
presidencial de 2006, se constataron las deficiencias del marco legal electoral y,
de paso, se cobrd factura al grupo que integraba el Consejo General del IFE —con
la renovacidn del consejero presidente y otros consejeros.®

CUADRO 3
Consejeros electorales designados en 2008 y partido politico que los postulé

Leonardo Valdés Zurita —consejero presidente— (febrero 2008-2013) PRD

Alfredo Figueroa (agosto 2008-2013) PRD
Maria Macarita Elizondo (agosto 2008-2013) PAN
Benito Nacif Hernandez (febrero 2008-2016) PAN
Francisco Guerrero (agosto 2008-2013) PRI
Marco Antonio Bafios Martinez (febrero 2008-2016) PRI

Fuente: elaboracién propia con base en Garnica (2008), y"“Perspectiva Democritica, lIS-UNAM”
(del 7 al 20 de febrero de 2008) en <http://www.iis.unam.mx/obsdem/ap080220.htm>.

Los resultados de las elecciones de 2006 colocaron al PRD como la segunda
fuerza en la Cdmara de Diputados, por encima del priy debajo del AN, situacién
que lo beneficié en las negociaciones en torno a la reforma electoral de 2007 y
en la reactivacién de su participacién en la designacién de los consejeros electo-
rales. La reincorporacién de las tres fuerzas politicas més representativas en la
conformacién del Consejo General dificultaron, con base en Tsebelis (2006),
la toma de decisiones, pues ya no fueron dos sino tres los jugadores con veto con
posibilidades de negociar en el interior del Poder Legislativo (cuadro 4).

Como consecuencia de la dificultad en la negociacién de las cuotas partida-
rias, la Cimara de Diputados no pudo cumplir con el periodo de seleccion es-
tablecido en la reforma electoral y nombré a los tres primeros consejeros dos
meses después; en el mes de junio de 2008 se designé el segundo paquete de
consejeros electorales. Debe mencionarse que solamente tres de los consejeros
elegidos en 2003 permanecieron en el grupo colegiado para concluir en 2010 su
encargo.

¢ Es importante mencionar que Andrés Manuel Lépez Obrador no mostré apoyo alguno a los
consejeros electorales que promovié su partido en 2008 ("Perspectiva Democritica, 11IS-UNAM”,

2008).
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CuADRO 4
LX Legislatura (2006-2009)

Partido politico Nimero de diputados
PRI 106

PAN 206

PRD 127

PT 11

PVEM 17
Convergencia 18

Panal*

Partido Socialdemécrata

Independiente 1

* Partido Nueva Alianza.
Fuente: elaboracién propia con base en datos de la Cimara de Diputados
<http://www.diputados.gob.mx/inicio.htm>.

La pugna por la designacién comenzé a desarrollarse en 2003 y, para 2008,
puso de manifiesto la complejidad de las negociaciones partidistas, que se inten-
sificé en 2010 como consecuencia de la sustitucién escalonada implementada
con la reforma de 2007.

Después de las elecciones intermedias de 2009, el PAN, el PRI y el PRD volvieron
a constituirse en las tres principales fuerzas en el interior de la Cimara baja.

CUADRO 5
LXIT Legislatura (2009-2012)

Partido politico Nimero de diputados

PRI 242
PAN 142
PRD 63
PT 14
PVEM 22
Convergencia

Panal

Independiente

Fuente: elaboracién propia con base en datos de la Cidmara de Diputados
<http://www.diputados.gob.mx/inicio.htm>.
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El tortuoso camino de negociaciones para renovar el Consejo General del IFe
comenz el 30 de septiembre de 2010 cuando la Cimara baja aprobé la convo-
catoria para designar a los tres consejeros electorales el dia 31 de octubre, es
decir, el siguiente mes. Un par de semanas después de anunciado el proceso de
seleccidn se generd una lista con 146 candidatos, que se redujo a 17 en dias pre-
vios a la fecha de designacién (El Universal, 6 de octubre de 2011).

El 28 de octubre, un par de dias antes de la fecha limite, los diputados pos-
pusieron el proceso debido a la falta de acuerdo entre y en el interior de las ban-
cadas legislativas. El argumento juridico esgrimido fue que la Constitucidn sélo
marca la fecha de conclusién del cargo de los consejeros, pero no la de inicio (El
Universal, 6 de octubre de 2011). Las bancadas del priy pAN aplazaron la seleccion
para finales de noviembre de 2010, sin embargo, ese ano no se lograron las de-
signaciones.

En marzo de 2011, el presidente Felipe Calderdn llamé a lograr cuanto antes
el consenso necesario para el nombramiento de los consejeros, empero, en abril
del mismo afio fracasaron nuevamente las negociaciones y se postergé la decisién
hasta el mes de septiembre, fecha en que volvié a reunirse el pleno de la Cima-
ra de Diputados. En esa ocasion las bancadas de Accién Nacional y del Par-
tido de la Revolucién Democritica dijeron que los priistas se empecinaron en
que se nombrara a dos aspirantes de su preferencia (El Universal, 6 de octubre
de 2011).

En septiembre de 2011, algunos diputados, como el panista Javier Corral
Jurado (EI Universal, 6 de octubre de 2011), comenzaron a mencionar alternati-
vas para la designacién de los consejeros, mientras en el Pleno de la Camara la
discusion seguia retrasindose al mes de octubre.

Después de una intrincada negociacién de varios dias, en octubre de 2011,
la Ciamara de Diputados no alcanzé los votos suficientes para cumplir con el
proceso de seleccion de los consejeros electorales restantes, los diputados del pAN
y del PRD no dejaron pasar la terna apoyada por el pri, PVEM, Panal, T y Movi-
miento Ciudadano. Asi, con un IFE operando con seis consejeros, se inici6 el
proceso electoral del 1° de julio de 2012 (El Universal, 6 de octubre de 2011).

En diciembre, el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacién (TEPJF)
resolvi6 por unanimidad requerir ala Cimara de Diputados que concluyera con
la seleccion de los consejeros electorales. Ante esta intervencidn, los legisladores
se vieron presionados a decidir y el 15 de diciembre de 2011 pri, PAN y PRD lle-
garon a un acuerdo nombrando a Lorenzo Cérdova Vianello,” Maria Marvin

7 Cuya designacion generd cierto descontento entre personajes del PRD, grupo parlamentario que
habia truncado su designacién en procesos anteriores (El Universal, 16 de diciembre de 2011).
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CUADRO 6
Consejeros electorales designados en 2010 y partido politico que los postuld
Lorenzo Cérdova Vianello (2010-2020) PRD
Maria Marvan Laborde (2010-2020) PAN
Sergio Garcia Ramirez (2010-2020) PRI

Fuente: elaboracién propia con base en Delgado (2011) y Garcia (2011a, by c).

Laborde y a Sergio Garcia Ramirez para completar el Consejo General del 1FE
(Animal Politico, 15 de diciembre de 2011).

Las negociaciones en torno a la designacién de los tres consejeros electorales
se prolongaron durante casi 14 meses. En ese periodo, un incompleto Consejo
General tuvo que desarrollar sus actividades del proceso electoral de 2012.

El mantenimiento del statu quo de los tres jugadores con veto en la Cdmara
baja se debi¢, principalmente, a dos razones: la no concertacidn de una alianza
entre el PRIy el PAN, y al empecinamiento del Revolucionario Institucional en
nombrar a dos de los tres consejeros.

Una alianza entre el PRI y el AN hubiera terminado con la paralisis alrededor
de la designacidn de los consejeros, y a pesar de que se presenté la oportunidad,
Accidén Nacional, a diferencia de 2003, se negé a perpetuar el acuerdo, conside-
ro, debido a las diferencias contextuales.®

Durante el periodo de parilisis, el PRI buscé integrar al Consejo personajes
afines a su ideologia, aspecto que, en mds de una ocasion, llevé a confrontacio-
nes verbales entre los diputados.’

La intervencidn del Tribunal Electoral al senalar una fecha limite y, curiosa-
mente, una declaracién del aspirante presidencial del pri, Enrique Pefia Nieto,
de que debia completarse el IFE, generaron un cambio en la postura de la ban-
cada del Revolucionario Institucional (Salazar y Gémez, 2011). Estos agentes
externos fueron piezas clave en el rompimiento del statu quo de la Cimara de
Diputados.

El it fue el actor mas afectado durante todo el tiempo en el que los legisla-
dores no lograron llegar a un acuerdo. El conflicto alrededor de la designacién
de los consejeros evidencid, una vez mas, que los partidos politicos —a través del
Poder Legislativo— buscan obtener el mayor niimero de cuotas de poder para
ver representados sus intereses en el Consejo General.

§ Véase El Universal, 6 de octubre de 2010; Excélsior, 20 de septiembre de 2011, 13 de octubre de

2011, 4 de noviembre de 2011; La Silla Rota, 8 de octubre de 2011.
° Véase periddico Reforma del 30 de octubre de 2010 al 10 de diciembre de 2011.
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La imagen del IFE sufrié un gran golpe al quedar expuesto a las presiones de
los partidos politicos que antepusieron sus intereses a la construccién de una
imagen fuerte y confiable del instituto. Como consecuencia, se llegé a cuestio-
nar el actual mérodo de seleccién de los consejeros electorales (Crespo, 2011a,
by c), asi como la trascendencia de culminar con la labor de ciudadanizar al Irg,
que comenz6 durante la dltima década del siglo xx.

Las modificaciones al disefio institucional, particularmente al método de
designacion de los consejeros electorales, pueden propiciar una dindmica para
evitar las confrontaciones partidarias que resulten en una institucidn electoral
deteriorada por situaciones ajenas a su labor.

A manera de conclusion

La razén de origen del IFE fue la necesidad de tener una institucién indepen-
diente respecto del gobierno emanado del pri, para poder desarrollar elecciones
democriticas, confiables y legitimas. La autonomia del Ejecutivo se consi-
guié después de afnos con la reforma electoral de 1996. Sin embargo, el método
vigente de seleccién de los consejeros electorales, facultad que se encuentra en
manos del Poder Legislativo, ha vulnerado la autonomia de la institucién, prin-
cipalmente debido a que los partidos politicos buscan posicionar sus intereses
via la designacién de personajes afines a ellos.

Cambiar el diseno institucional puede ser la respuesta al conflicto de auto-
nomia que vive el IFe. Existen dos caminos a seguir: la despolitizacién de los con-
sejeros electorales y la designacion de consejeros por parte de los principales
partidos politicos.

La despolitizacién de los consejeros es parte de la tendencia mundial de se-
leccionar expertos en la materia que no tengan vinculo alguno con las distintas
fuerzas politicas; en este modelo, el Poder Judicial es el encargado de evaluar y
nombrar a los funcionarios.

La seleccién de los consejeros en manos de los partidos politicos es un mé-
todo utilizado en los paises en transicién a la democracia. La participacién
equitativa de las distintas fuerzas politicas repercute positivamente en la cons-
truccién de confianza hacia el proceso electoral y en la institucién encargada de
organizar la eleccidn.

La despolitizacién es el modelo ideal para fortalecer la autonomia del IrE,
pero, debido a la desconfianza que prevalece entre las distintas fuerzas partida-
rias y en la ciudadania, el método de seleccidn en el que intervienen los distintos
partidos politicos tendria mejores resultados en México.
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Por tltimo, es menester sefialar que una mayor participacién por parte del
Poder Judicial y el involucramiento de la ciudadania en la designacién de los
consejeros electorales es el siguiente paso en la construccién de un Instituto mis
fuerte.
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