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Introduccion

Desde la perspectiva formal o procedimental, la democracia se puede entender como un
conjunto de reglas que permiten procesar las preferencias de los ciudadanos con el objeto
de conformar los érganos de representacion.

Siendo uno de los principales objetivos de la democracia que el ciudadano contribuya en
la conformacién del gobierno, la variable electoral se convierte en un referente
fundamental ya que a partir de la realizacion de elecciones libres y periddicas el
ciudadano puede manifestar su voluntad respecto de por quién quiere ser gobernado.

En este sentido, la construccion de un disefo institucional que genere autoridades
electorales imparciales y eficientes es un aspecto relevante ya que contribuye a crear
confianza en la ciudadania de que su voto es contado con limpieza y con ello, garantizar
la legitimidad de los resultados electorales.

En el caso de México, la transicion democratica experimentada a partir de la segunda
mitad de la década de los setenta representd, en gran medida, la edificacion de
autoridades electorales que garantizaron el ejercicio de los derechos politicos de los
ciudadanos (principalmente, el derecho al voto) y la disputa por el poder politico en un
entorno apegado a la legalidad. Con ello se buscé generar confianza de que la
conformacion de los 6rganos de representacion obedecia uUnica y exclusivamente a la
voluntad ciudadana y que la contienda por el poder politico se desarrollaba en un contexto
equitativo delimitado por reglas.

A pesar de los avances institucionales mostrados en términos de calidad de las
elecciones, garantia de legalidad y defensa de los derechos politico-electorales de los
ciudadanos, en general, una parte considerable de la poblacion sigue poniendo en duda la
imparcialidad y legalidad con que se realizan los procesos electorales, lo que tiene como
consecuencia un déficit de legitimidad y una pérdida de confianza hacia autoridades y
resultados electorales.

Por tal motivo surgen los siguientes cuestionamientos: ¢Como contribuyen las
autoridades electorales en el funcionamiento de la democracia?, ;Por qué es tan
cuestionado el papel que desempenan?, ;De qué factores depende que las autoridades
electorales generen elecciones de calidad, imparciales y apegadas a la legalidad?, ¢Es
suficiente garantizar estas condiciones para generar confianza en los partidos politicos y

ciudadania?



Con la finalidad de dar respuesta a estas interrogantes, el objetivo de la presente
investigacion sera conocer y analizar como funcionan, interactuan y qué resultados
generan las autoridades electorales de nuestro pais para generar procesos electorales
confiables y fortalecer el desarrollo de nuestra democracia. Por lo anterior, partimos de la
hipotesis de que la capacidad administrativa de las autoridades electorales genera
procesos electorales de calidad, imparciales y apegados a la legalidad; no obstante, tales
esfuerzos son insuficientes para incentivar la confianza de los partidos politicos e
incrementar la participacion de los ciudadanos.

En el primer capitulo se desarrolla la idea de democracia desde una perspectiva
procedimental y se explica la importancia de que existan instituciones politicas para hacer
practicable esta forma de gobierno. Siendo nuestro principal referente la vertiente
electoral, se analiza la relevancia de que dichas instituciones sean administradas de
forma eficiente con la finalidad de dotar de calidad e imparcialidad el proceso electoral y
contribuir en el fortalecimiento de la democracia.

En el segundo capitulo se aborda la evolucion historica que han tenido las autoridades
electorales en México en el marco de las reformas politico-electorales implementadas
durante el periodo 1989-1996. Se toma como referencia tal periodo, debido a que en esos
afos se consolidan la mayoria de las atribuciones con las que actualmente cuentan las
autoridades electorales. Especificamente, el analisis se centra en el proceso de cambio
politico que implicé la construccion de tres instituciones pilares de nuestro sistema
electoral: el Instituto Federal Electoral (IFE), el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la
Federacion (TEPJF) y la Fiscalia Especializada para la Atencién de los Delitos Electorales
(FEPADE).

En el tercer capitulo se explica la organizacion y funcionamiento del IFE, el TEPJF y la
FEPADE, se describen las actividades que cada institucién realiza y se analiza su
contribucién en la generacion de procesos electorales de calidad, imparciales y apegados
a la normatividad. Si bien, a partir de la reforma politico-electoral publicada en el Diario
Oficial de la Federacion el 10 de febrero de 2014 el Instituto Federal Electoral se
transforma en el Instituto Nacional Electoral con la finalidad de centralizar la funcion
electoral, consideramos pertinente el analisis debido a que el nuevo instituto hereda la
estructura organica del IFE y con ello, las funciones sustantivas que realizaban las
direcciones ejecutivas a su cargo.

En el cuarto capitulo se realiza un analisis de la gestion administrativa del IFE, el TEPJF y

la FEPADE a partir de su respectivo aio de creacion hasta el 2012, afio en que el IFE



organizé su ultimo proceso electoral, con la finalidad de contar con evidencia empirica que
permita evaluar el desempefio de su gestion. En el caso del IFE se analizé la calidad e
imparcialidad con que organiza los procesos electorales, en el caso del TEPJF se analiz6
su capacidad para dirimir los conflictos electorales y controlar la regularidad juridica con
que se realizan las elecciones, finalmente, en el caso de la FEPADE se analiz6 la eficacia
para perseguir y castigar conductas que vulneran el ejercicio de los derechos politico-
electorales de los ciudadanos. Como complemento de dicho analisis, se vincula la
evolucién del presupuesto ejercido por las tres instituciones con dos efectos que se
esperan de su gestion conjunta: confianza institucional e incremento en la participacion
electoral.

Finalmente, en el marco de la reciente transformacion IFE-INE, se desarrolla un apartado
de propuestas de solucion donde se plantean algunas alternativas encaminadas a mejorar
el desempefio de la gestion de estas tres instituciones. Asimismo, se explican los
principales retos que se tendran que resolver para mejorar la calidad de nuestra
democracia.

En suma, el desarrollo de la investigacion pretendera mostrar que el fortalecimiento de un
gobierno democratico no sélo pasa por el establecimiento de reglas producto del acuerdo
politico, sino también por la capacidad administrativa de las autoridades electorales para
garantizar el ejercicio de los derechos politicos de los ciudadanos y la competencia por el

poder politico en un entorno imparcial y apegado a la legalidad.



CAPITULO I.
DEMOCRACIA PROCEDIMENTAL Y ADMINISTRACION
ELECTORAL



CAPITULO 1.
DEMOCRACIA Y ADMINISTRACION ELECTORAL

La democracia nacié sobrecargada de expectativas e ideas que no necesariamente se
podian concretar en la realidad’, por tal motivo, existe un esfuerzo importante en la teoria
por analizar la aplicabilidad y limites de los postulados que dan sustento a esta forma de
gobierno.

Una de las corrientes tedricas que mas aboné a la discusion en torno de la adaptabilidad
de los principios democraticos a la realidad, fue el analisis de la democracia desde la
perspectiva formal o procedimental®. Tal perspectiva, asume que la tarea principal de un
gobierno democratico es el establecimiento de marcos institucionales que permitan
disputar el poder politico en un ambiente de no violencia, asi como garantizar el ejercicio
de los derechos politico-electorales de los ciudadanos en un contexto de libertades
individuales.

En este sentido, la democracia entendida como un conjunto de reglas para procesar las
preferencias electorales de los ciudadanos en la conformacion del gobierno, nos coloca
frente al estudio de dos elementos fundamentales: la construccién de un marco normativo
que reconozca derechos y libertades de los ciudadanos y los partidos politicos, y dos, la
capacidad de gestion gubernamental® para materializar dichas normas en arreglos
institucionales.

Lo anterior quiere decir que la consolidacion de los gobiernos democraticos pasa por la

edificacion de un conjunto de reglas para la convivencia politica producto de la

De acuerdo con Patricio Marcos profesor e investigador de la UNAM, desde sus origenes ha sido
frecuente relacionar al gobierno democratico sélo con la fuerza cuantitativa mayoritaria de una
sociedad; no obstante, esta acepcidn que recurre a las raices etimoldgicas del concepto es insuficiente
para dar cuenta de la esencia misma de la democracia. Patricio Marcos, ¢Qué es la democracia?,
México, Publicaciones Cruz, 1997.

Dentro de la literatura que analiza a la democracia se pueden identificar dos grandes corrientes: la
democracia formal o procedimental y la democracia sustantiva. La primera indica el quién y el cémo de
las decisiones, en tanto que la segunda analiza el qué debe ser decidido y qué no puede serlo. Luigi
Ferrajoli, Derechos y Garantias. La ley del mds débil, traduccion de Perfecto Andrés Ibafiez y Andrea
Greppi, 32. Ed., Madrid, Trotta, 1999. En: Fernando Batista, Cuestiones constitucionales, (en linea),
México, Revista Mexicana de Derecho Constitucional, Biblioteca juridica Virtual, 2011. Disponible en:
http://www juridicas.unam.mx.

De acuerdo con Ricardo Uvalle, profesor e investigador de la UNAM, la capacidad de gestidn
gubernamental o gestion publica se puede entender como un conjunto de recursos técnicos y
tecnoldgicos, sustentados en valores institucionales, que permiten el cumplimiento de metas publicas.
Ricardo Uvalle, Fundamentos institucionales de la gestion publica, (en linea), Lisboa, Congreso
Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracion Publica, 8-11 oct, 2012.
Disponible en: http://unpani.un.org/intradoc/groups/public/documents/CLAD/clad0043511.pdf
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negociacién y el consenso; y por otra parte, por la capacidad de gestion de las
organizaciones del Estado para otorgar certidumbre a todos esos procesos.

Dichas reglas formales que se configuran en torno al ambito de lo electoral, se vuelven
fundamentales para otorgar legitimidad al momento de decidir quién gobierna. Si bien
cierto, el ejercicio de la democracia no se acota a las practicas electorales, “la democracia
moderna es inconcebible sin una intima asociacién con las elecciones, a tal grado que el
indicador fundamental de las sociedades democraticas es la realizacién de elecciones
libres™.

En este orden de ideas, el objetivo del presente capitulo sera analizar la relacion que
existe entre la democracia procedimental y la administracién electoral, con la finalidad de
demostrar que la construccion de reglas del juego para disputar el poder politico y el
grado de institucionalizacion de los procesos electorales contribuye, sin lugar a dudas, en
la consolidacion de los gobiernos democraticos. Por lo anterior, partimos de la hipotesis
de que el establecimiento de un adecuado disefio institucional es un aspecto fundamental
en una democracia ya que permite darle viabilidad a la competencia por el poder en un
entorno apegado a la legalidad; no obstante, cuando la capacidad de gestion es
insuficiente para materializar dichos arreglos institucionales los procesos electorales se

vuelven poco confiables y carentes de legitimidad.

1.1 La democracia: una perspectiva procedimental

Desde un enfoque procedimental la democracia se puede entender como un conjunto de
reglas que permiten al ciudadano contribuir en la conformaciéon de los o6rganos de
representacion popular, para ello es necesario que existan arreglos institucionales que
permitan disputar el poder politico en un ambiente de no violencia.

El principal referente de esta perspectiva de analisis es Robert Dahl, quién define a la
democracia como un “proceso de toma de decisiones obligatorias (en donde) cada
miembro tiene derecho a que su bien sea considerado en un pie de igualdad con el de los
demas™. Asimismo, afirma que para que un gobierno pueda denominarse democratico

debera contar con la presencia de siete instituciones® fundamentales, esto es:

José Antonio Crespo, “Elecciones y democracia”, México, Cuadernos de Divulgacion de la Cultura
Democrdtica, Num. 5, Instituto Federal Electoral, 2001, p.7.

Robert Dahl, La democracia y sus criticos, Barcelona, Ediciones Paidds, 1989, p.133.

De acuerdo con Douglas C. North, citado por Jorge Javier Romero, las instituciones son las reglas del
juego en una sociedad o, mas formalmente, los constrefiimientos u obligaciones creados por los
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“funcionarios electos, elecciones libres e imparciales, sufragio inclusivo, derecho a ocupar
cargos publicos, libertad de expresion, variedad de fuentes de informacion y autonomia
asociativa.””

El primer aspecto a destacar de este autor es que ubica a la igualdad politica como una
condicion esencial de la democracia, lo que significa que cada individuo tiene el mismo
derecho y oportunidad de intervenir en la conformacién de los 6rganos de representacion
popular.

Otra aportacién importante, es que delimita los criterios institucionales minimos para la
existencia de una democracia y la variable electoral comienza a tomar un papel
preponderante. Por mencionar un ejemplo, de acuerdo con las condiciones expresadas
por Dahl, seria impensable hablar de democracia alli donde los ciudadanos no tienen el
derecho de elegir a quienes seran sus gobernantes, alli donde no existen elecciones
libres e imparciales o alli donde los individuos no tienen la oportunidad de participar
politicamente.

Desde mi perspectiva, la idea central que subyace el planteamiento de Robert Dahl es la
de explicar que “la democracia es mas que un mero procedimiento politico;
necesariamente, también es un sistema de derechos fundamentales”,® porque implica la
construccion de un sistema de reglas que permite a los ciudadanos tomar decisiones de
manera colectiva y, por supuesto, le brinda la capacidad de posicionar sus demandas
frente al gobierno. Esto significa que la posibilidad de participar politicamente debe ir
precedida de un reconocimiento institucional por parte del Estado® para que tal
participacién sea legitima.

Un segundo autor, no menos importante, que analiza a la democracia desde una
perspectiva procedimental es Giovanni Sartori. Este autor afirma que el término

democracia tiene una connotacion eminentemente politica’®, es decir, que tiene su

humanos que le dan forma a la interaccién humana. Jorge Javier Romero, “La democracia y sus
instituciones”, México, Serie Ensayos Num. 5., Instituto Federal Electoral, 1988, p.31.

Robert Dahl, La democracia, (en linea), Traduccién de Silvina Flores, Buenos Aires, POSTData 10,
Diciembre, 2004, p. 45. Disponible en: http://sociologiapolitica.sociales.uba.ar/files/2013/09/Dahl-
POstdata.pdf.

8 Ibid., p.46.

Max Weber define al Estado como “aquella comunidad humana que, dentro de un determinado
territorio (el territorio es un elemento distintivo) reclama (con éxito) para si el monopolio de la
violencia fisica legitima”. Max Weber, El politico y el cientifico, México, Colofén, 2008, p.8.

Ademas del término “democracia politica”, G. Sartori habla de otras definiciones de democracia como
lo son: la “democracia social” que recae sobre la igualdad del status o la “democracia econémica” que
refleja la preocupacion por la igualdad de la riqueza. La pretensidon de contrastar tales definiciones
radica en asumir que cualquier fin posterior de la democracia politica, sea cual sea, debe estar

10
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sustento de origen en el reconocimiento de un conjunto de derechos y libertades politicas
para el ciudadano.

En este sentido, asume que “la democracia politica es la condicién necesaria, el
instrumento requisito, para cualquier democracia o fin democratico que podamos
desear.”"" Con lo anterior, parece dejar en claro una cosa y es que el reconocimiento y
construccion de los derechos e instituciones politicas son la base para el establecimiento
de un gobierno democratico; sin reglas del juego que estructuren las relaciones politicas
entre los individuos, ningun fin posterior que busque la democracia se podra concretar.
Para complementar su argumento, Sartori advierte que es importante poner atencién en
las categorias de analisis, ya que “las ideas erréneas sobre la democracia determinan que
la democracia funcione mal”'?, lo cual nos quiere decir que en algunas ocasiones se
construye una visién ideal de la democracia que no necesariamente empata con la
realidad.

En este orden de ideas, considera de utilidad diferenciar dos enfoques de analisis
respecto de la democracia: uno prescriptivo (normativo) y otro descriptivo (empirico). El
primero “se aplica a, y explica, los ideales y valores de la democracia; el segundo, se
aplica a, y generaliza, los hechos: como funcionan las democracias y qué son en realidad
las democracias.”"®

La pretension de diferenciar entre la democracia como un conjunto de postulados e ideas
0 como una serie de hechos sujetos a la verificacion y el analisis, radica en demostrar que
actualmente la democracia se enfrenta a un conflicto constante entre hechos y valores, lo
que significa que no se ha podido diferenciar entre la teoria como un sistema ideal y la
practica como un conjunto de hechos.

Desde el punto de vista de Sartori no se trata de optar por una u otra categoria de
analisis, sino de entender que la relacién reciproca que guardan los hechos y los valores

en el contexto politico es fundamental para entender mejor a la democracia.

sustentado en el reconocimiento previo de un conjunto de derechos politicos y libertades individuales.
Giovanni Sartori, Teoria de la democracia, Madrid, Editorial Alianza, 1988.

1 Ibid., p.32.
2 bid., p.21.
3 bid., p.14.

14 En relacién con el debate relativo a la pertinencia de optar por la teoria o por la practica como

categorias de analisis, Sartori asume que la practica depende de la teoria, lo que significa que “lo que
hacen los hombres esta siempre influido de distinta manera y, en variada medida por lo que piensan”;
lo que significa que los hechos (practica), estdn siempre influidos por ideas (teoria). Giovanni Sartori,
Légica y método en las ciencias sociales, 3 ed., México, FCE, 2002, p.129.
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Reiterando en este aspecto, considero que la aportacién central de este autor a la
perspectiva procedimental de la democracia radica, precisamente, en afirmar que todos
los hechos y practicas democraticas son moldeados por ideas y valores, lo cual indica que
cada procedimiento y regla de convivencia democratica lleva implicita un significado que
le da sentido. Por ejemplo, una condicion minima para la existencia de una democracia es
la realizacién de elecciones libres e imparciales; no obstante, este requisito no es un fin
en si mismo, sino constituye un medio para garantizar la igualdad de los ciudadanos al
momento de conformar los 6érganos de representacion popular. De igual manera ocurre
con el hecho de que haya funcionarios electos, que no constituye el objetivo final, sino un
medio para garantizar la representatividad en el gobierno.

En suma, Sartori nos manifiesta que los requisitos formales que se plantean para el
establecimiento un gobierno democratico no son criterios mecanicos ni desprovistos de
significado alguno; al contrario, materializan valores e ideas que adquieren significado en
un contexto de libertades individuales y derechos politicos para los ciudadanos.

Una tercera vision respecto de la democracia procedimental es la que aporta Norberto
Bobbio. Este autor define a la democracia como “un conjunto de reglas que establecen
quien esta autorizado a tomar las decisiones colectivas y bajo qué procedimientos”®. Al
igual que Robert Dahl, Bobbio sefiala que la toma de decisiones en colectividad debe
estar precedida de un conjunto reglas establecidas; no obstante, deja cierto margen de
especificidad para argumentar que las condiciones politicas y el contexto determinaran
cuales son las reglas de convivencia mas adecuadas y bajo qué procedimientos se
deberan de implementar.

Por otra parte, retoma el analisis hecho por Sartori respecto de la parcialidad con la que
los ideales democraticos se han materializado en la realidad, sélo que lo hace desde una
visibn mas critica. En ese sentido, argumenta que existe un fuerte cuestionamiento al
funcionamiento de las democracias debido a algunos ideales democraticos que no se
pudieron concretar en la practica, como los siguientes: a) el individuo como actor principal
en la sociedad politica, b) el gobierno como representante de los intereses nacionales y c)
el ciudadano educado. '

El individuo como actor principal en la sociedad politica hace referencia a la concepcién
individualista con la cual nace la democracia, que “parte de la hipotesis del individuo

soberano que, al ponerse de acuerdo con otros individuos igualmente soberanos, crea la

5 Norberto Bobbio, El futuro de la democracia, México, Fondo de Cultura Econémica, 1984, p.9.
16 Ipbid., p.17-25.
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sociedad politica”’. Tal argumento supone que el individuo es el sujeto socialmente
proclive a participar politicamente en los asuntos publicos por ser el depositario de la
soberania nacional; no obstante, en la realidad sucede lo contrario y es que los grupos
organizados (entiéndase partidos politicos, principalmente) se han convertido en los
protagonistas de la vida politica, lo cual genera que las sociedades democréticas se
desarrollen en torno a muchos centros de poder contrapuestos y compitiendo entre si.

El gobierno como representante de los intereses nacionales expresa que la
representacion politica en los gobiernos democraticos debe considerar los intereses
nacionales como un todo uniforme; sin embargo, al asumir que son los grupos y no los
individuos los protagonistas de la dinamica politica, la idea del representante que ha de
velar por los intereses generales se desvanece. En este sentido, los grupos con mayor
capacidad de organizacién son los que logran posicionar sus intereses frente al gobierno,
lo que traslada el principio de representacion politica a una mera representacion de
intereses.

Finalmente, el ciudadano educado supone que una condicion natural de los sistemas
democraticos es la del ciudadano virtuoso que se interesa por los asuntos publicos.
Empero, la realidad nos ha mostrado que “en las democracias mas consolidadas se asiste
impotentes al fenomeno de la apatia politica”® que implica que el ciudadano no esta
interesado en participar ni electoralmente -que representa un nivel basico de participacién
politica- ni de manera organizada en los asuntos que ocurren en su entorno mas proximo.
Sartori concluye su argumentacién diciendo que estas “falsas promesas” mas que
constituir fallas propias de los sistemas democraticos son variables que los caracterizan,
ya que nadie podria negar, por ejemplo: que son los partidos politicos y no los individuos
los actores protagonistas en la arena politica; que los grupos con mayor capacidad de
organizacion tienen mayores probabilidades que sus demandas sean escuchadas; o,
finalmente, que el ciudadano promedio no necesariamente se interesa por participar
politicamente.

Esta vision expresada por Bobbio reafirma que los ideales democraticos no
necesariamente coinciden con lo que la realidad presenta. Ademas, lleva implicita la idea
de que para que la democracia funcione debemos observarla como el mejor método

competir por el poder politico y para tomar decisiones colectivas en un entorno de

pluralidad.
7 Ibid., p.17.
18 Ibid., p.25.
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Con base en las aportaciones de Robert Dahl, Sartori y Bobbio, considero que nos
encontramos frente a tres perspectivas de analisis que pretenden retratar a la democracia
tal cual es, con sus limitaciones y con sus ventajas, rescatando su naturaleza
preeminentemente politica y dejando a un lado todas aquellas expectativas que
dificilmente podria cumplir por si sola.

Por un lado Dahl, expresando la necesidad de instituciones politicas —entendidas como un
sistema de reglas- que permitan hacer practicable la democracia representativa; por otro
lado Sartori, argumentando que todos y cada uno de los procedimientos, reglas y
practicas tienen sustento en valores que dan sentido a la democracia; y por ultimo Bobbio,
manifestando que existen obstaculos que la democracia real no ha podido prever; no
obstante, éstos no han sido incapaces de modificar su contenido sustancial expresado en
“‘garantia de los principales derechos de libertad, existencia de varios partidos en
competencia, elecciones periddicas, sufragio universal y decisiones colectivas o tomadas
con base en el principio de mayoria.”"®

En suma, podemos definir a la democracia como un sistema de reglas que permite tomar
decisiones colectivas en un entorno institucional y bajo criterios de igualdad politica y

libertades ciudadanas.

1.1.1 Ciudadania

El término ciudadania es una categoria juridico-politica utilizada para describir el
comportamiento del individuo en un contexto democratico. Es una categoria juridica
porque implica “una toma de conciencia que denota el lugar que se ocupa en la vida
publica en términos de derechos y responsabilidades™. Asimismo, es una categoria
politica porque refiere que “hay procesos de lucha, negociaciéon y compromiso para que
desde la sociedad sea factible definir los asuntos de la agenda de gobierno™'.

Tal concepcién dual nos permite reconocer dos cosas: una, que el individuo acepta vivir
en un entorno gobernado por reglas e instituciones que posibilitan la convivencia pacifica
en una sociedad y dos, que el ciudadano organizado constituye un contrapeso

fundamental frente al ejercicio del poder gubernamental. Esto significa que el ciudadano

¥ Ibid. p. 29.

20 Ricardo Uvalle, “Ejes de la democracia contemporanea: ciudadanizacién, gestién publica, servicio de
carrera y participacion ciudadana”, p.74. En: Juan Carlos Ledn y Ramirez (coord.), et.al., Gestion y
administracion de la vida colectiva, México, Macro-proyectos Ciencias Sociales y Humanidades, UNAM,
2009.

21 |bid. p.76.
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no solo es un sujeto que se conforma con el reconocimiento y ejercicio de sus derechos,
sino también, que tiene la posibilidad de asumirse como un miembro activo de la vida
publica con la capacidad de hacer que se reconozcan sus demandas.

En este sentido, la categoria de ciudadano es un eje fundamental de los gobiernos
democraticos porque conlleva reconocer los derechos politicos del individuo como
miembro del Estado y asumir su capacidad de organizacién para intervenir en las
decisiones del gobierno.

Lo anterior quiere decir que “la ciudadania, pensada de manera integral, contiene tanto
una base individual constituida por ciertos derechos como una base relacional que surge
mediante el contacto con los demas.”??> El reconocimiento de los derechos politicos por
parte del Estado es la base para la construccion de ciudadania; no obstante, es necesario
que el ciudadano trascienda a la esfera publica con la finalidad de involucrarse y participar
en los asuntos que le competen a su comunidad.

Aceptar este rol, implica que el ciudadano se convierta en un contrapeso del poder y que
derivado del ejercicio de sus derechos politicos, acepte que vive en un entorno plural y
diverso, donde todos tienen la misma capacidad de tomar parte en los asuntos publicos,
haciendo valer sus intereses y sus formas de pensar.

Finalmente, es importante mencionar que ya sea en un sentido juridico o en un sentido
politico la construccion del concepto ciudadania “apela a un sentido de igualdad, de
superacion de las diferencias de toda indole por la via de los derechos”?, en
consecuencia, “todos los individuos, cualesquiera que sean, tienen un peso idéntico en la
decisién y la legitimacion politica”.?* Esto, reitero, nos indica que la antesala de cualquier
concepcion de ciudadania es su reconocimiento como derecho politico, mismo que te
permite participar electoralmente en la conformacién de los 6rganos de representacion

politica o intervenir en el planteamiento de demandas ante la autoridad.

22 |nstituto Federal Electoral, Informe pais sobre la calidad ciudadana en México, México, 2014, p.23.

3 Alberto J. Olvera, “Ciudadania y democracia”, Cuadernos de Divulgacién de la Cultura Democrdtica,
Instituto Federal Electoral, México, 2008, p.10.

24 Pierre Rosanvalldn, La consagracion del ciudadano. Historia del sufragio universal en Francia, México,
Instituto Mora, 1999, p.9.
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1.1.2 Participacion ciudadana

El individuo, en su status de ciudadano, esta en constante busqueda de trascender la
esfera privada, relativa a la adquisicion de derechos y obligaciones, para ubicarse en un
entorno donde se reconozca su capacidad de intervenir en los asuntos publicos.

Tal pretension solo es posible a través de su participacion organizada, activa y constante,
y tiene como finalidad reconocer que “los asuntos comunes no se cifien a la esfera de la
autoridad, sino que son extensivos a la intensidad y complejidad de la vida comunitaria, la
cual se caracteriza por ser un lugar donde conviven modos distintos de pensar, creer,
coincidir y disentir (...)".%°

En este sentido, debemos asumir que la idea de participacion, entendida como la
capacidad de intervenir desde la sociedad en los asuntos publicos, es una condicion sin la
cual el ciudadano no podria acceder a espacios de decision publica.

Esta lucha constante del ciudadano por tomar parte en los asuntos publicos y hacer que
sus demandas sean tomadas en cuenta nos indica, de nueva cuenta, que su participacion
es un contrapeso fundamental al poder de la autoridad. También, nos refleja que “la
realidad que tenemos ante nosotros es la de una sociedad centrifuga, que no tiene un
solo centro de poder, sino muchos”.?® En suma, nos refiere el reconocimiento de una
sociedad plural y activa que hace de su participacién el principal insumo para intervenir en
las decisiones publicas.

Ante este escenario que busca recalcar las bondades de la participacién ciudadana en la
recuperacion de los espacios de deliberacion publica?’, no se puede perder de vista que
existen dos condiciones ineludibles para que ésta se pueda materializar en la realidad: el
interés del ciudadano por los asuntos publicos y la existencia de canales institucionales
para que su voz sea escuchada.

Por un lado, el interés del ciudadano por los asuntos publicos se refleja en el “(...)

convencimiento propio acerca de las razones que me llevan a participar, y el acuerdo con

2> Op. cit., Ricardo Uvalle, p.105.

%6 QOp. cit., Norberto Bobbio, p.18.

27 De acuerdo con Patricia Ramirez Kuri, los espacios de deliberacidon publica son “lugares de encuentro,
comunicacion y relacién, que se producen en forma conflictiva, fragmentada y contradictoria (...) en el
que se dirimen discrepancias, se reivindican derechos y se crean vinculos sociales.” Patricia Ramirez
Kuri, Espacio publico, iespacio de todos? Reflexiones desde la ciudad de México, (en linea), México,
Instituto de Investigaciones Sociales UNAM, Revista Mexicana de Sociologia, nim. 1 (enero-marzo,
2015, p.7. Disponible en: www.revistas.unam.mx
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los demas para iniciar una empresa comun.”?® Esto nos indica que para que el ciudadano
pueda preocuparse por los asuntos que van mas alla de su ambito personal, requiere,
indudablemente, contar con un nivel minimo de cultura civica?® donde se manifieste “tener
conciencia de pertenencia a una sociedad (...) y de que cada uno de nuestros actos tiene
una repercusion social.”®® Una vez que el ciudadano asume conscientemente el papel que
puede representar su participacion organizada en la determinacion de los asuntos
publicos, en ese momento se convierte en un contrapeso frente al ejercicio del poder.

Por otro lado, la existencia de canales institucionales para manifestarse de manera activa
y organizada, implica que “la efectividad de la participacién ciudadana se relaciona con la
claridad y la fortaleza de la reglas del juego —las instituciones- y sobre todo, con el
cumplimiento irrestricto de las mismas.”' En la medida que las reglas para la participacion
politica estén mejor planteadas, en esa misma medida el ciudadano tendra mejores
herramientas para hacer que sus demandas sean escuchadas. La participacion que se
manifiesta fuera de las vias institucionales tiene pocas probabilidades de fructificar.

En este sentido, la participacion solo se materializa ahi donde existe una relacion
reciproca por parte del ciudadano para involucrarse activamente y por parte del gobierno
para orientar por los cauces institucionales las demandas ciudadanas.

En suma, la participacion ciudadana constituye una condicidon fundamental de los
gobiernos democraticos, ya que permite ejercer un contrapeso al poder de la autoridad,
manifestar diversas formas de pensar, sentir y actuar en un ambiente de respeto y
tolerancia, asi como plantear demandas de forma organizada ante la autoridad con la

finalidad de intervenir en las decisiones publicas.

28 Mauricio Merino, La participacién ciudadana en la democracia, México, Instituto Federal Electoral,
1995, p.31

2 El término cultura civica tiene su referente mas importante en el libro “La cultura civica” (1965) escrito
por Gabriel Almond y Sidney Verba, donde se define que “la cultura politica de una nacidn consiste en
la particular distribucién entre sus miembros de las pautas de orientacion hacia los objetos politicos”,
es decir, en un conjunto de valores y comportamientos que configuran la percepcién de los individuos
en determinada organizacion politica.

30 Julia Pérez Cervera, Cultura politica. Civismo para la democracia, (en linea), México, Instituto Federal
Electoral, 2000, p.445. Disponible en: http://www.ife.org.mx/document/DECEYEC/foro_de educciv.pdf

31 QOp. cit., Ricardo Uvalle, p.103
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1.1.3 Partidos politicos

Actualmente es dificil referir al término partidos politicos sin vincularlo con el
funcionamiento de la democracia representativa, debido a que éstos se han convertido en
los principales instrumentos para organizar y estructurar la vida politica.

Un partido politico se puede definir como una “agrupaciéon con animo de permanencia
temporal, que media entre los grupos de la sociedad y el Estado y participa en la lucha
por el poder politico y en la formacién de la voluntad del pueblo, principalmente a través
de los procesos electorales”.®? Tal definicion nos arroja tres elementos importantes: 1) los
partidos constituyen un vinculo que intenta mediar los intereses entre los grupos de la
sociedad y el Estado; 2) estos surgen para luchar y ejercer el poder politico en el orden
gubernamental a través de medios pacificos, y 3) intervienen en la integracion del
gobierno mediante su participacién en los procesos electorales.

Asimismo, en democracia, los partidos politicos cumplen con funciones de tipo social e
institucional: las funciones sociales tienen que ver la responsabilidad de éstos frente a sus
representados; en cambio, las funciones institucionales se relacionan con el partido como
organizacion politica per se y su capacidad para competir por el poder e implementar su
propuesta de gobierno.

A continuacion se enuncian algunas de ellas:

TABLA 1. FUNCIONES SOCIALES E INSTITUCIONALES DE LOS PARTIDOS EN UNA DEMOCRACIA

FUNCIONES SOCIALES FUNCIONES INSTITUCIONALES
. Socializacién politica . Reclutamiento y seleccion de élites
e  Movilizacion de la opinion publica e  Organizacion de las elecciones
. Representacion de intereses . Formacion y composicion de los principales érganos
e Legitimacién del sistema politico del Estado

Fuente: Jaime Cardenas, Partidos politicos y democracia, México, Instituto Federal Electoral, Cuadernos de divulgacion de

la cultura democratica, num. 8, 2001, pags. 6y 7.

Entre las funciones sociales mas importantes se encuentra, sin duda alguna, la
representacion de intereses, que implica la correspondencia entre la propuesta ideoldgica
y programatica del partido con los intereses y aspiraciones de los sectores de la sociedad
que pretende representar. Es este rubro existe una fuerte critica debido a que “hoy en dia

los partidos suelen intentar representar intereses muy variados y a veces francamente

32 Jaime Cérdenas, Partidos politicos y democracia, México, Instituto Federal Electoral, Cuadernos de

divulgacién de la cultura democrética, num. 8, 2001, p. 3.
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contradictorios. Es mas, existe una tendencia que los impele a configurarse basicamente
como partidos centristas y a matizar sus posiciones ideoldgicas (...)". Lo anterior, los
descalifica como una alternativa de gobierno, ya que las propuestas e intereses que
representan se difuminan con las de los demas partidos.

En el caso de las funciones institucionales destaca la contribucién de los partidos en la
formacion y composicion de los poderes publicos, principalmente el poder legislativo. Los
candidatos ganadores en las elecciones conforman ambas camaras y en ellos recae gran
parte de las decisiones de gobierno.

En este contexto, es preciso entender a los partidos politicos como los grandes
aglutinadores de los intereses dentro de una sociedad, cuya pretensién estriba en
convencer al ciudadano de que sus ideas son las mejores con el objeto de que exista un
respaldo electoral que le permita la supervivencia y posible materializacion de su
propuesta de gobierno.

Si bien los partidos juegan un papel central en democracia como los principales
organizadores de la vida politica, no podemos olvidar que su funciéon como aglutinador de
los intereses sociales se ha puesto en duda debido a la falta de relaciéon con la
ciudadania, al desapego de la ideologia y a su caracter cada vez mas pragmatico que
busca el voto ciudadano sin un proyecto politico que lo respalde.

En este sentido, es evidente que tanto la politica como los partidos han perdido interés y
capacidad de atraccion; no obstante, hoy en dia no existen organizaciones que puedan
cumplir con las funciones que estos realizan al momento de competir por el poder y
organizar la vida politica en democracia. Por tal motivo, es fundamental que reconfiguren
sus métodos para acercarse a la gente, reflejar la pluralidad de intereses y constituirse en

un verdadero vinculo entre la sociedad y el Estado.

1.1.4 Representacion politica

La idea de representacion politica surge como respuesta al aumento de las dimensiones
del Estado, con la finalidad conservar la capacidad de los ciudadanos para participar
politicamente y con ello, hacer practicable la democracia a gran escala. Tal idea asume
que existe una incapacidad técnica para que todos los individuos participen directamente
en las decisiones publicas, por tal motivo, propone que se debe delegar esa capacidad a

un cierto numero de individuos que, en teoria, deberan defender el interés publico.
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En un primer momento, podemos observar que “el establecimiento de un régimen
representativo se impone (...) como una especie de evidencia practica™? que posibilita la
participacion efectiva e igualitaria del ciudadano en la eleccion de sus gobernantes en un
territorio de grandes dimensiones; no obstante, la concepcidon de representacion politica
va mas alla, porque requiere el compromiso ético y social de que “los dirigentes
calificados gobernaran de acuerdo con el interés del pueblo (...) pues al aceptar la
esencial legitimidad de los intereses de los pocos y de los muchos (...) el bien publico
requiere equilibrarlos”.3*

En este sentido, para que se pueda hablar de representacion politica se debe proveer al
ciudadano de un conjunto de derechos que le permitan participar politicamente y en
igualdad de condiciones en la conformacién del gobierno, pero sobre todo, debe existir la
responsabilidad publica por parte del funcionario electo para cumplir con las demandas de
sus representados y en el mejor de los casos, lograr un equilibrio satisfactorio entre los
intereses publicos y privados que permita tomar decisiones que beneficien a la sociedad
en su conjunto.

Este planteamiento ideal de la representacion politica es fuertemente cuestionado por
Norberto Bobbio en su libro E/ futuro de la democracia (1984). Al respecto, argumenta que
la democracia moderna®® tiene como principio fundamental el de la representacion
politica, que parte de la idea que el ciudadano electo via mandato popular debera
representar los intereses de la colectividad en su conjunto (que en teoria es un interés
formado por cada uno de las intereses individuales)®; no obstante, el ser los grupos —
entiéndase partidos politicos u organizaciones con capacidad de incidir en la toma de
decisiones- y no los individuos los actores politicos protagonistas en sociedades
democraticas, dicha representacion politica se traslada a lo que Bobbio llama

representacion de intereses, que significa que los grupos mejor organizados y con mayor

33 Pierre Rosanvallon, La democracia inconclusa. Historia de la soberania del pueblo en Francia, Colombia,
Taurus, 2000, p.16

34 Op. cit., Robert Dahl, p.37.

35 El término democracia moderna se utiliza para referirse a la democracia representativa y hacer una
clara diferenciacién con la democracia antigua que se practicaba en la antigua Grecia, basada en una
participacion directa.

36 Dicho argumento tiene sustento en la tesis de Rousseau planteada en el Contrato Social, la cual
expresa que antes de la sociedad civil existié el estado de naturaleza en el cual los individuos
(depositarios de la soberania) libres e iguales se unen y crean un poder comun con la finalidad de
garantizar su vida y libertad; es asi que las voluntades individuales forman el interés general. Jean
Jacques Rousseau, E/l contrato social, México, Gernika, 2010.
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capacidad para posicionar sus demandas en la agenda gubernamental se ven mejor
representados.

De esta postura critica de la representacion politica se recuperan dos cosas: la primera es
que en un entorno conformado por demandas crecientes y sociedades plurales la
participacion de los ciudadanos organizados es fundamental para posicionar sus intereses
y demandas frente al gobierno; y la segunda, que en un contexto como el planteado
anteriormente la idea del interés colectivo es cada vez mas dificil de materializar.

Sin soslayar estas consideraciones que en si mismas dificultan la idea de la
representaciéon politica, considero que la funcionalidad de ésta pasa por la existencia de
tres componentes fundamentales: el reconocimiento igualitario de los derechos politicos
de los ciudadanos para participar en la conformacién de los 6rganos de representacion, el
compromiso ético y social del funcionario electo para cumplir con las demandas de sus
representados y la responsabilidad publica para asumir las consecuencias de sus
decisiones en caso de que éstas tengan resultados ajenos a los intereses de la sociedad.
En suma, el objetivo principal de la representacion politica radica no sdélo en la libertad del
ciudadano para elegir a sus gobernantes y presionar para que sus demandas sean
tomadas en cuenta, sino también en la responsabilidad del funcionario electo para
gobernar de acuerdo con los intereses de sus representados y lograr un equilibrio entre
los intereses publicos y privados que permita tomar decisiones que beneficien a la

mayoria.

1.2 Administracién electoral

El establecimiento de un adecuado disefo institucional es un aspecto fundamental en una
democracia ya que permite darle viabilidad a la competencia por el poder en un entorno
apegado a la legalidad. Por lo anterior, es necesario que dichas reglas del juego se
materialicen a través de las capacidades instaladas del gobierno®” con la finalidad de que
los acuerdos derivados de la politica puedan sustentarse en acciones por parte de la

administracion publica.

37 De acuerdo con el Dr. Omar Guerrero, la concepcién de gobierno se construye a partir de un proceso

politico y uno administrativo. El primero refiere el origen, desarrollo y maduracidn de la voluntad social
en un entorno de leyes y convenciones socialmente aceptadas; y el segundo consiste en el uso del
poder y de la voluntad social por el personal adecuado y los métodos convenientes, con la finalidad de
proveer los servicios publicos y cumplir con las responsabilidades publicas. Omar Guerrero, Léxico de la
Administracion Publica. Conceptos Bdsicos., México, FCPyS, UNAM, noviembre 2006.
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Es asi que para que una practica democratica se pueda institucionalizar®® se requiere del
consenso y de la negociacion pero también de la capacidad administrativa del gobierno.
Lo anterior quiere decir que existe “interrelacidén estrecha, continua y constante entre la
democracia representativa, su método electivo —las elecciones- y las instituciones
previstas para administrar y supervisar sus procesos electorales™®, que se explica a partir
de considerar a los 6rganos electorales como factores estratégicos de la calidad de las
elecciones y en la propia consolidacion de los regimenes democraticos

En este sentido, la democracia representativa necesita de instituciones electorales bien
administradas que permitan, entre otras cosas, llevar a cabo procesos electorales
transparentes e imparciales para que los ciudadanos elijan a sus gobernantes en un
marco de garantia de sus derechos politico electorales y de competencia electoral
equitativa entre los partidos politicos.

Desafortunadamente, se ha caido en el error de asumir en automatico la capacidad
administrativa de las instituciones para llevar a cabo los procesos electorales, lo que
implica no tomar en cuenta su importante contribucion en el fortalecimiento de las
democracias. Pocas veces se analiza que “una administracion electoral independiente y
neutralizada politicamente tiene una incidencia directa en la consolidacion de (los)
regimenes politicos democratico-representativos, pues favorece el aumento en la calidad
de las elecciones™® y genera certidumbre tanto en los ciudadanos como en los partidos
politicos.

No podemos perder de vista que las negociaciones y consensos que se generan para
plantear las reglas del juego democratico deben estar sustentadas en la capacidad de
gestion de las instituciones del Estado, con la finalidad de cumplir con las demandas de
los actores involucrados y generar certidumbre y confianza en cada uno de los procesos.
Soslayar la importancia de la administracién electoral en la conformacion de los érganos
de representacién y en la certeza que genera en la competencia por el poder politico, es
omitir la tarea fundamental que cumplen las autoridades electorales en la construccion y

consolidacién de un gobierno democratico.

3 Lainstitucionalizacién de una prdactica democréatica pasa por el establecimiento de una serie de reglas o

pautas permanentes, sustentadas en capacidades administrativas, con la finalidad de regular el
comportamiento del individuo en sociedad. Josep M. Vallés, Ciencia politica Una introduccion, 82
edicion, México, Ariel, 2006.

39 Gema Pastor Albaladejo, Calidad de la democracia y administracién electoral, Madrid, Congreso de los
Diputados, 2010, p.32.

4 |bid., p. 35.

23



De acuerdo con José Ramon Ortega, las condiciones que caracterizan una correcta
administracion electoral son las siguientes: credibilidad, sensibilidad, eficacia vy
complejidad*’.

La condicidon de credibilidad tiene que ver con el sustento normativo que rige el proceso
electoral, es decir, con el reconocimiento de que cada uno de los procedimientos es
ejecutado con base en reglas preestablecidas y conocidas por todos los actores
involucrados. Ademas, refiere la capacidad del servidor publico para ejecutar e interpretar
la norma con criterios de imparcialidad.

Tanto el preestablecimiento de normas como su ejecucién imparcial son criterios que
construyen la credibilidad del proceso electoral, de alli que resulte importante que la
aplicacion de dichas reglas se haga con base en criterios de legalidad, objetividad,
apartidismo y transparencia. Si la administracion electoral carece de estos elementos “(...)
trastorna seriamente el proceso, introduciendo una apariencia de manipulacion, aunque
no sea esa la intencion y voluntad del gestor™?. Por lo tanto, garantizar la objetividad en el
establecimiento de reglas e imparcialidad en su aplicacion permitira que el ciudadano
confie en que su voto es contado con limpieza y que los partidos politicos reconozcan que
las condiciones de la contienda son equitativas.

La segunda condicién es la sensibilidad, que describe la capacidad del servidor publico
para “detectar o identificar las trampas que (...) puedan aparecer en los recodos de la
gestion™3. En un sentido mas practico, podemos decir que se refiere al profesionalismo
con que debe estar provisto todo el personal a cargo de las funciones electorales.

La capacidad analitica del servidor publico debe ir acompafiada de un sustento técnico
que le permita identificar y contrarrestar cualquier anomalia que surja durante el proceso
electoral. En este sentido, el hecho de que la funcién electoral se encuentre a cargo de
servidores publicos con las habilidades y aptitudes necesarias, asegura calidad en el
desarrollo de las elecciones.

La tercera condicién es la eficacia, entendida como la consecucién de objetivos. En este
punto el autor menciona que cualquier procedimiento administrativo es proclive a fallas;
no obstante, “el proceso electoral (...), en su vertiente gestora, no admite errores™“. Esto

no significa que la ejecucion proceso electoral sea infalible en todos los casos, mas bien,

41 José Ramodn Ortega, Panorama actual de la administracién y gestion de los procesos electorales,

Madrid, Coleccion de estudios electorales, Ministerio del Interior, 2002, p.84-86.
42 |bid. p.85.
4 |bid. p.85.
4 |bid. p.86.
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indica que cualquier falla cometida durante el proceso es muy dificil de subsanar, ya sea
por los plazos legales irrenunciables, por la definitividad*® de las etapas del proceso
electoral o por la desconfianza que se genera en el trabajo de la autoridad electoral.

Si la administracién electoral logra los objetivos con base en los planes y reglas
establecidas, contribuira a la legitimidad de los resultados electorales. Al contrario, si
durante el proceso electoral ocurren fallas derivadas de una administracion deficiente, se
generara duda y desconfianza en torno de la parcialidad y falta de profesionalismo de las
autoridades electorales.

La ultima condicion que caracteriza la gestién electoral es la complejidad, que describe el
esfuerzo administrativo requerido para organizar y coordinar los recursos necesarios
(materiales, presupuestales, técnicos y organizativos) para llevar a cabo un proceso
electoral. Ya sea en el tema de los recursos econémicos necesarios para organizar las
elecciones, el personal adecuado, la coordinacién institucional, etc., cada elemento, por
minimo que parezca, contribuye en la calidad del proceso electoral.

En suma, la credibilidad, sensibilidad, eficacia y complejidad de la administracion electoral
tienen el objetivo de construir autoridades electorales imparciales y confiables, donde el
ciudadano tenga la certeza de que su voto emitido tendra un peso especifico en la
conformacion de los érganos de representacion popular y los partidos politicos tengan la
seguridad de que la competencia electoral se desarrolla en un contexto de equidad y con

apego a la normativa.

1.2.1 Dimensiones de la administracion electoral

De acuerdo con Gema Pastor, la construccidn conceptual del término Administraciéon
Electoral (AE) se puede entender desde 3 dimensiones de analisis: la institucional, la
procesal y la sistémica.

La dimension institucional entiende la administracion electoral como un “conjunto de

autoridades estatales u drganos del aparato del Estado que se encargan de la conduccién

4 El principio de definitividad en materia electoral refiere que “por regla general no existe la posibilidad
juridica de volver a las etapas electorales una vez que éstas han concluido”. Enrique Becerra Rojasvétiz,
Algunas consideraciones sobre el principio de definitividad en materia electoral y sus excepciones, (en
linea) Meéxico, Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM, 2011, p.261. Disponible en:
http://www.juridicas.unam.mx
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de las elecciones™® y tiene la pretension de analizar como interactiian las instituciones del
Estado y qué atribuciones les corresponden para la organizacién los procesos electorales.
Derivado de la relacion que guardan los 6rganos electorales con el Poder Ejecutivo, se
pueden identificar tres modelos institucionales: el modelo independiente, el modelo
gubernativo y el modelo mixto. En el primero, la administracién electoral es
“institucionalmente independiente y autonoma de la rama ejecutiva del gobierno”; en el
segundo, la administracion electoral estd “vinculada al poder ejecutivo, al gobierno en
turno”; y en el tercero, la administracién electoral mantiene una “estructura dual:
estructura independiente mas estructura gubernativa™’.

Tanto el modelo gubernativo como modelo mixto dificultan la construccion de autoridades
electorales confiables, ya que el hecho de que participe el gobierno en turno en la
administracion de procesos electorales pone en tela la imparcialidad con que se toman las
decisiones.

La idea central de rechazar cualquier intervencién del gobierno en la conformacion de los
organos electorales radica en evitar que las condiciones de la contienda electoral sean
inequitativas, se favorezca a un grupo en especifico y pierdan legitimidad los resultados
electorales.*®

Desde mi perspectiva, el modelo independiente de administracion electoral es el mas
adecuado para una democracia, ya que contar con 6rganos electorales autonomos
posibilita que la organizacién de procesos electorales se desarrolle con criterios de
imparcialidad y sin presiones politicas que generen desviaciones en la contienda. Desde
luego, otra ventaja radica en el hecho de que se pueda contar con funcionarios
especializados que estén a cargo de las actividades electorales, condicion que asegura
estandares minimos de eficacia y calidad.

Respecto de la dimensién procesal de la administracién electoral, ésta hace referencia a
las “actividades concatenadas y a los procesos secuenciales que despliega la estructura

electoral para que las elecciones resulten eficaces™®. Se trata de una vision mas

4 QOp. cit. Gema Pastor, p. 39.

47 bid., p.40.

4 En el caso mexicano, el Consejo General del Instituto Federal Electoral estd conformado por un
Consejero presidente y ocho consejeros electorales, asi como por representantes de los partidos
politicos, con la condicionante de que éstos tienen voz pero no voto, por lo que las determinaciones
del instituto recaen estrictamente en los consejeros electorales. En ese sentido podriamos decir que se
trata de un modelo mixto, con una estructura administrativa independiente y una estructura
gubernativa conformada por los partidos politicos con representacion en el congreso.

4 QOp. cit., Gema Pastor, p.44
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particular de la administracién electoral, que implica analizar los procedimientos
especificos necesarios para que las elecciones se puedan llevar a cabo con regularidad.
Esta dimensién clasifica las funciones ejecutadas por los 6rganos electorales en
generales y secundarias. En las funciones generales o esenciales encontramos: “vigilar
que se respeten los requisitos del electorado, gestionar y conducir las operaciones para el
ejercicio del voto (...) y proclamar los cargos electos™®. En las funciones secundarias o de
apoyo encontramos: “el mantenimiento del registro federal de electores, la delimitacion de
distritos (0) la elaboracion de los materiales necesarios para las elecciones, regulacion de
los partidos politicos (...)”" etc. Como podemos observar, esta vision eminentemente
procedimental de la administracién electoral implica conocer la importancia de las partes
en la conformacion del todo, o dicho de otro modo, la relevancia de cada procedimiento
en la calidad del proceso electoral.

Por ultimo tenemos la visién sistémica de la administracién electoral, que pone atencion
en “la relacion de los 6rganos electorales con otras variables del sistema politico”®2. Como
su nombre lo indica, esta dimension permite ubicar a la administracion electoral en un
contexto de interaccién y competencia por el poder politico. Asimismo, la asume como
parte de un entramado institucional mayor que condiciona, y en algunos casos, determina
la credibilidad de las elecciones, de tal suerte que “el modo en que se producen estas
interrelaciones, en un determinado marco institucional, incide en las posibilidades de que
los resultados electorales sean percibidos o0 no como aceptables por los actores
politicos”.5?

Esta visidn nos aporta un analisis integral de los procesos electorales con la finalidad de
dejar en claro una cosa: la credibilidad de un proceso electoral no solo es consecuencia
de una gestién electoral eficaz, también obedece al consenso de los actores politicos el
pugna y al respeto de las reglas que se establecen previamente para competir por el
poder politico.

Mas alld de entender a la administracion electoral como un conjunto de 6rganos
encargados de gestionar las elecciones, como un conjunto de procedimientos con miras a
la eficiencia electoral o como un eje fundamental del sistema electoral que contribuye al
buen funcionamiento del sistema politico, es importante recalcar que, sea cual sea la

perspectiva de analisis, una administracion eficaz de los 6rganos electorales debe

0 lbid., p.45
S bid., p.45
52 |bid., p.46
3 Ibid., p.46
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coadyuvar en tres aspectos fundamentales: dotar a los procesos electorales de mayor
transparencia, imparcialidad y neutralidad politica, generar credibilidad en los resultados

electorales vy finalmente, consolidar el funcionamiento de los gobiernos democraticos.
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CAPITULO 1.
1989-1996: CONSTRUYENDO LAS AUTORIDADES ELECTORALES
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CAPITULO II.
1989-1996: CONSTRUYENDO LAS AUTORIDADES ELECTORALES

El establecimiento de autoridades electorales confiables y la existencia de reglas
equitativas para la competencia electoral son elementos esenciales para la instauracién y
consolidacién de un gobierno democréatico.

En el caso de México la situacion no fue distinta, ya que una de las demandas recurrentes
durante la transiciéon democratica que experimentd el pais® fue la construccion de
autoridades electorales imparciales que garantizaran procesos electorales confiables.
Dicho proceso marca su punto de inflexién en la eleccion presidencial de 1988, una de las
elecciones mas competidas y controvertidas antes de la alternancia partidista en el afno
2000, donde se llegé a la conclusion de que la creciente pluralidad y competencia politica
necesitaba estar respaldada por un disefio normativo y organizacional que garantizara
limpieza e imparcialidad electoral.

El periodo de reforma que iniciaria después de esta eleccion y que culminaria en el afio
de 1996 seria uno de los mas dinamicos y fructiferos para la construcciéon de nuestra
democracia.

Dicho periodo inicia con la creacion del IFE y del Tribunal Federal Electoral, instituciones
pilares en la organizacion de las elecciones y procuracion de justicia en la materia,
respectivamente; y culmina con el fortalecimiento de la autonomia del instituto, la creacion
de una fiscalia especializada en delitos electorales y la adhesién del tribunal electoral al
Poder Judicial. Mas alla de estos cambios sustanciales, el periodo que trascurrié de 1989
a 1996 representd, en gran medida, el establecimiento de las reglas de la competencia
electoral y la garantia en el ejercicio del voto.

Se trata de un cambio progresivo donde la negociaciéon y la generacion de consensos

fueron una pieza clave para ir modelando las reglas de nuestro sistema electoral® y

54 De acuerdo con Irma Méndez, profesora e investigadora de la FLACSO, la transicién democratica en
México significd “el transito de un sistema de partido hegemadnico que inicia su desmoronamiento en
1988, a un sistema plural y competitivo, claramente, desde 1994”. Irma Méndez de Hoyos, Transicion y
consolidacion democrdtica en México ées posible una regresion?, (en linea) México, Biblioteca Juridica
Virtual del Il) de la UNAM, 2006, p.63. Disponible en: http://www.juridicas.unam.mx

5 Un sistema electoral se puede definir como el “conjunto de medios a través de los cuales la voluntad
de los ciudadanos se trasforma en d6rganos de gobierno o de representacion politica”. En México
contamos con un sistema electoral mixto que se basa en una estructura de mayoria simple en distritos
uninominales, complementada por diputaciones adicionales distribuidas por representacion
proporcional. Leonardo Valdés, Sistemas electorales y de partidos, (en linea), IFE, Cuadernos de
Divulgacion y Cultura democratica, nium. 7, 2001, p.9. Disponible en: http://www.juridicas.unam.mx
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donde la garantia de imparcialidad y equidad electoral fueron temas recurrentes que se
confeccionaron con el paso de las reformas.

En este contexto, el objetivo del presente capitulo sera explicar la evolucién que han
tenido nuestras instituciones electorales a la luz de las reformas politico electorales
transcurridas durante el periodo 1988-1996, con la finalidad de destacar su contribucion
en la generacion de confianza en los procesos electorales, en el ejercicio de los derechos
politico electorales de los ciudadanos vy, finalmente, en la competencia equitativa entre los
partidos politicos. Por lo anterior, partimos de la hipétesis siguiente: la variable electoral
constituyd una pieza central en el disefio de reglas para disputar el poder politico,
competir en condiciones de equidad y defender los derechos politico-electorales de la
ciudadania; no obstante, el constante cuestionamiento de las reglas por parte de los
partidos politicos generé que persistiera la desconfianza hacia los procesos y resultados

electorales.

2.1. Laeleccion presidencial de 1988

Las eleccion presidencial de 1988 marca un punto de inflexidon en la historia politica de
nuestro pais, ya que fue un momento que “generd presiones organizadas para ajustar de
manera profunda las normas y las instituciones electorales”®.

El pais funcionaba bajo un esquema de partido hegemédnico que ponia freno a la
competencia electoral, imposibilitaba la existencia de posturas politicas distintas vy
operaba con base en reglas electorales parciales e inequitativas.

El control que ejercia el partido en el gobierno (Partido Revolucionario Institucional, PRI)
permeaba en todas las instituciones del Estado, especialmente, en las instituciones
electorales, que eran una pieza clave para que este partido mantuviera su posicion
hegemonica en el gobierno y en consecuencia, pudiera tomar las decisiones sin negociar
con alguna otra fuerza partidista.

Ante esta situacion, se generé una demanda muy clara por parte de los partidos politicos

y la ciudadania para darle apertura al sistema politico®, aceptar la pluralidad partidista,

% |rma Campuzano Montoya, Las elecciones de 1988, (en linea), México, Estudios de historia moderna y

contemporanea de México, n. 23, enero-junio 2002, p.1 Disponible en: http://www.historicas.unam.mx
Un sistema politico se puede definir como “un conjunto de interacciones extraidas de la totalidad del
comportamiento social a través del cual los valores se asignan en modo imperativo en favor de una
sociedad”. Lo anterior quiere decir que el sistema politico se caracteriza por un conjunto de
interacciones sociales en torno a variables como el poder o la autoridad. Jorge y Juan Russo Sanchez,
Repensar la Ciencia Politica, México, Miguel Angel Porrida, 2011, p.103
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desarticular la estructura hegemonica de partido Unico y generar procesos electorales

confiables. Dichas demandas tomaron mayor fuerza en la eleccion de presidencial 1988,

un momento de creciente competencia politica entre partidos pero también de presencia

constante de irregularidades, inequidad y falta de limpieza en los procesos electorales.

Los factores causales que delimitaron el rumbo de la eleccion y posteriormente, el cambio

politico que estaba por expresarse de forma mas intensa en afios posteriores, son los

siguientes:

Una Comisién Federal Electoral (CFE) controlada por el partido en el gobierno. La

CFE era el 6rgano encargado de organizar y validar las elecciones. Dicho érgano era
precedido por el Secretario de Gobernacion y conformado por los partidos politicos
con representacion en el Congreso con base en el porcentaje de votacion obtenido en
la eleccidn anterior, es decir, se trataba de un modelo de calificacién electoral de tipo
politico donde los partidos eran juez y parte al momento de participar y validar las
elecciones.

Al ser el partido con mayor representacion en el Congreso, el PRI ocupaba la mayoria
de los lugares dentro de la comision, lo que significaba que tenia un control absoluto
de las decisiones en materia electoral.

En el supuesto de que todos los partidos de oposicién se inconformaran con alguna
decision tomada dentro de la comision, no existia garantia de que se respetaran sus
derechos politicos, precisamente, porque el control de las decisiones recaia en un solo
partido.®® Esta situacion hacia del arbitro electoral un érgano evidentemente parcial e
inequitativo, lo que generaba desconfianza en el desarrollo de los procesos
electorales.

Un Tribunal de lo Contencioso Electoral sin las atribuciones suficientes para viqgilar la

legalidad de las elecciones. Derivado una reforma electoral que antecedio la eleccidon

de 1988, se crea el Tribunal de lo Contencioso Electoral con la intencidon de construir
un organo especializado que pudiera dirimir cualquier conflicto durante la contienda
electoral. Dicho 6rgano sienta un precedente en materia de justicia electoral ya que
por primera vez separa la funcion administrativa relativa a la organizacion de las

elecciones de la funcion jurisdiccional relativa a los conflictos electorales.

58

Para la eleccion de 1988 la CFE se integrd por 16 representantes del PRI y 12 representantes de los
demas partidos politicos. José Woldenberg, et al., La mecdnica del cambio politico en México, México,
Caly Arena, 2011.
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No obstante la importancia de su creacion, para las elecciones de 1988 el tribunal no
contaba con las atribuciones suficientes para identificar, sancionar y resolver cualquier
irregularidad que surgiera durante las elecciones. Su caracter evidentemente
administrativo lo relegaba a un mero espectador del proceso electoral, lo que
significaba que en el caso de que la Comisién Electoral ejecutara algun irregular o se
transgredieran los derechos politicos de los ciudadanos y los partidos, no habria
instancia alguna con la capacidad para proteger tales derechos.*®

Sobrerrepresentacion del PRI en el Congreso. Producto de la citada reforma, se

amplian a 200 (antes 100) los espacios de representacion proporcional en la Camara
de Diputados, con la particularidad de que por primera vez el partido en el gobierno
participaria en la distribucién de dichos lugares.

La logica de la representacion proporcional se origina de la necesidad de otorgar
representacion en el Congreso a los partidos pequenos, con poco arraigo electoral; no
obstante, el hecho de que los partidos con votacidn mayoritaria participaran en tal
reparticion los sobrerepresentaba y terminaba por distorsionar el principio de la
representacion. Con esta modificacion normativa, el PRI aseguraba una mayoria en el
congreso que por si solo le permitiera realizar modificaciones constitucionales vy
legales, sin requerir para ello ninguna labor de consenso o negociacién y, dicho sea
de paso, el control absoluto de la CFE

Se genera una ruptura al interior del PRI. Uno de los temas que causé encono al

interior del PRI antes de las elecciones de 1988 fue la designacion de su candidatura
presidencial. Como era tradicion, el candidato del PRI a la presidencia era escogido
por el presidente en funciones®; no obstante, al interior del propio partido se comenzo
a cuestionar este tipo mecanismos de elecciébn interna por considerarlos
antidemocraticos, en el sentido de que inhibian la competencia interna y la

confrontacion de proyectos politicos distintos.

59
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El modelo contencioso electoral establecido a partir de la reforma de 1987 no explicaba las bases
organizativas y funcionales del tribunal, y sefialaba que cualquiera de sus resoluciones podian ser
modificadas por los Colegios Electorales; en este sentido, no habian los medios suficientes ni garantia
alguna de que se protegieran los derechos politicos de los ciudadanos en caso de existir alguna
irregularidad. José Luis de la Peza, Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion, México, IlJ,
UNAM, 2005.

Jorge Carpizo denominé facultades meta-constitucionales al otorgamiento de facultades mas alla del
marco constitucional para el Presidente de la Republica. Las facultades meta-constitucionales del
Presidente de la Republica eran las siguientes: La jefatura real del PRI, la designacién de su sucesor, el
nombramiento y remocidén de gobernadores. Jorge Carpizo, El presidencialismo mexicano, México,
Siglo Veintiuno editores, 1986.

33



Es en este contexto de inconformidad que Miguel de la Madrid designa a Carlos
Salinas de Gortari como candidato a la Presidencia de la Republica, un personaje
controvertido cuya candidatura fue vista “‘como un afianzamiento de las politicas
neoliberales, que no eran compartidas por todos los grupos internos™' del partido.
Asimismo, tal designacion significo la confrontacion con algunos grupos especificos
que le atribuian los problemas en materia econdmica del sexenio de Miguel de la
Madrid.®? Algunos miembros del partido consideraron que los ideales revolucionarios
con los que nacid el PRI se habian desvirtuado por completo, por lo que la
inconformidad terminé por fragmentar y dividir a los miembros del partido en el
gobierno.

Se conforma un frente comun en contra del PRI. Derivado de las pugnas al interior del

PRI y de la designacién de Carlos Salinas como candidato a la Presidencia de la
Republica, se conforma una oposicién al interior del partido denominada Corriente
Democratica, “un grupo que desde el mismo PRI abanderdé el nacionalismo
revolucionario y cuestioné el proyecto neoliberal del régimen, asi como los
mecanismos de eleccion interna del candidato™?.

Era tal la confrontacién que existia al interior del PRI que algunos miembros que
conformaban esta oposicion, entre los que se encontraban Porfirio Mufioz Ledo y
Cuauhtémoc Cardenas, tomarian la decision de dejar el partido. Acto seguido, uno de
los miembros de esta oposicion, Cuauhtémoc Cardenas, aceptaria la propuesta de
“‘candidatura a la Presidencia de la Republica (...) sostenida por multiples
agrupaciones: el PARM, el PPS, el Partido Frente Cardenista de Reconstruccion
Nacional, la Corriente Democratica y el Partido Mexicano Socialista.”® A la postre
dicha candidatura se convertiria en el Frente Democratico Nacional, un movimiento de
arraigo nacional que, arropado de diversos partidos satélites y algunas organizaciones
sociales, se convertiria en una fuerte oposicién a la candidatura del PRI y terminaria
por tomar una fuerza inusitada durante la campana electoral.

Si bien se trataba de una agrupacion politica muy diversa ideolégicamente, el discurso
antisistema (contra las politicas neoliberales y en favor de la democratizacion del

sistema politico) del cual se abanderé esta candidatura fue el punto clave para darle

61
62

63
64

Op. cit., Irma Campuzano, p.4.

Al ser uno de los hombres de confianza de Miguel de la Madrid, éste lo nombrd Secretario de
Programacion y Presupuesto durante su gestion en el periodo 1982-1988.

Op. cit., Irma Campuzano, p.5.

Op cit., José Woldenberg, p.201.
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cohesién a este movimiento que gird en torno de la figura de un personaje carismatico
como Cuauhtémoc Céardenas.

e Situacion econdmica adversa. Aunado a los factores de tipo politico que hacian del

proceso electoral de 1988 una eleccion muy particular, se suman factores de tipo
econdémico que ponian en duda la gestion del gobierno priista®. Especificamente, se
cuestionaba la implementacion de estrategias de corte neoliberal para solucionar la
crisis de la deuda externa.

Este viraje en materia econémica que se dio a partir del sexenio de Miguel de la
Madrid (1982-1988) fue muy cuestionado por la oposicién, ya que significd la renuncia
al modelo de desarrollo econdémico utilizado durante el periodo post revolucionario y la
adopcion de un modelo cuyo objetivo era “descansar en el libre juego de las fuerzas
del mercado para asignar y utilizar los recursos, mercado no regulado, abierto a la
competencia con el exterior y con cada vez menor participacion del Estado.”®® En este
sentido, las reformas liberalizadoras y el erratico funcionamiento de la economia
mexicana se convirtieron en un factor mas de inconformidad que vendria a complejizar
el entorno electoral que demandaba no sélo la democratizacion del sistema politico

sino también soluciones eficaces y viables al problema econdmico.

Estas variables configuran el escenario donde se desarrolla la eleccién presidencial de
1988, centrada en tres candidatos y tres proyectos politicos distintos: Carlos Salinas de
Gortari por el Partido Revolucionario Institucional, Manuel Clouthier por el Partido Accién
Nacional y Cuauhtémoc Cardenas por el Frente Democratico Nacional.

Carlos Salinas de Gortari, cuya imposicién causé conflicto al interior del partido, abanderé
su campana con el discurso de las reformas neoliberales que pretendian hacer mas
eficiente la economia. Por otro lado, las campanas tanto de Manuel Clouthier como de
Cuauhtémoc Cardenas criticaron fuertemente la falta de democratizacion del sistema
politico y las decisiones en materia econdmica tomadas por el partido en el gobierno.
Asimismo, “la posibilidad de fraudes y sabotaje (...) ocuparon un lugar relevante en los

discursos de los candidatos™®’.

8 A partir de los ochenta, el pais atravesd por una crisis econdmica que se caracterizé por lo siguiente:

crecimiento cero del PIB, se expande la deuda externa, aumenta la inflacién, caen los precios del
petrdleo y se generaliza un panorama de recesion econdmica. José Juan Sanchez, Administracion
publica y reforma del Estado en México, México, INAP, 1988.

%  |bid. p.145

67 QOp. cit. Irma Campuzano, p.9.
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Asi llegaria el dia de la jornada electoral, una eleccién muy competida que arrojaria los
siguientes resultados: Carlos Salinas (PRI): 50.36%, Cuauhtémoc Cardenas (FDN),
30.8% y Manuel Clouthier (PAN) 17.07%.%8 Dicho resultado revelaba dos hechos
importantes: el primero era que “por primera vez en su historia, el partido en el gobierno
se veria imposibilitado para implementar reformas constitucionales por si solo (y el
segundo era que) la izquierda adquiria una representacién politica inusitada”®. Sin duda
alguna, esto representaba una nueva etapa de los procesos electorales, donde los
partidos no solo podian acceder a la arena electoral sino también podian competir con
altas probabilidades de ganar.

No obstante la relevancia del resultado, la discusion post electoral se centraria en las
irregularidades ocurridas durante el proceso electoral. Desde el punto de vista de los
candidatos perdedores se trataba de una eleccion fraudulenta, vulnerada desde el seno
del gobierno.

Entre las irregularidades mas relevantes que quedarian marcadas para la posteridad, esta
una falla en el sistema de computo electoral minutos antes de que se declarara al
ganador. En esa ocasion saldria el Secretario de Gobernaciéon, Manuel Bartlet (que era
quien presidia la Comision Electoral), a comunicar que el sistema de computo que
registraba los resultados electorales habia tenido una falla, minutos después del anuncio
se reanudaria el sistema y se declararia ganador a Carlos Salinas.

Sumado a otras irregularidades, este hecho generaria duda respecto de la limpieza del
proceso electoral y plantearia la necesidad de construir instituciones electorales
confiables, que generaran certeza tanto para los partidos politicos como para los
ciudadanos.

Este cuestionamiento directo al disefio institucional mediante el cual se organizo la
eleccion, puso de manifiesto que la competitividad y pluralidad politica no pueden
expresarse en un entorno donde no se garantiza la imparcialidad y la limpieza de los
procesos electorales. Dicha eleccion, seria la detonante de una serie de transformaciones
mas profundas en aras de la democratizacion del sistema politico y tendria como una de
sus piedras angulares la construccion de instituciones electorales que garantizaran el
ejercicio pleno del voto ciudadano y la competencia electoral equitativa entre los partidos

politicos.

68 Op. cit. José Woldenberg. p. 202.
9 |bid., p.203.
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2.2 1989-1990: Creacion del IFE y del Tribunal Federal Electoral

Derivado de la eleccién presidencial de 1988, se cuestioné fuertemente el disefio
institucional que hasta ese momento se utilizaba para organizar las elecciones, bajo el
argumento de que no generaba equidad en las condiciones de la competencia electoral ni
garantizaba el ejercicio del voto de los ciudadanos.

Esta elecciéon mostré que la via electoral era el camino mas indicado para convertirse en
un contrapeso del partido en el gobierno; no obstante, también evidencio que sin un
respaldo normativo e institucional que garantizara la transparencia y limpieza de las
elecciones, dificilmente la competencia politica podria traducirse en pluralidad en los
organos de representacion popular.

Ante esta situacién, la reforma politico-electoral de 1989-1990 representé el punto de
partida para la construccion de un entramado institucional encargado de organizar las
elecciones con criterios de transparencia e imparcialidad.”

El primer cambio sustancial se dio con la modificacién del articulo 41 constitucional en el
cual se establecié que la organizacion de las elecciones federales es una funcion del
Estado a cargo de un organismo publico y autébnomo en sus decisiones, lo que se tradujo
en la creacion del Instituto Federal Electoral, 6érgano especializado encargado de
organizar las elecciones, cuya autonomia respondia a la certeza de imparcialidad
demandada por los partidos politicos.

Asimismo, esta modificacion constitucional significé el hecho de que la regulacion de los
organos y funciones electorales se trasladaria del capitulo que reglamenta al Poder
Legislativo (art. 60), al capitulo que regula lo relativo a la Soberania nacional y la Forma
de Gobierno (art.41). Lo anterior indica un cambio de vision respecto quién debe estar a
cargo de la funcion electoral, ya que se asume que la organizacién de las elecciones es
una funcion estatal donde ninguno de los poderes del Estado (en este caso el Poder
Ejecutivo) debe tener injerencia. Sin duda alguna, representa un avance en cuanto a la
independencia que debe asumir la autoridad electoral respecto del gobierno.

Una vez sentadas las bases de la autoridad que en adelante organizaria las elecciones,
se llegd al acuerdo de que el maximo 6rgano de direccion del instituto tendria una

estructura colegiada, por lo que “(...) estaria integrado con elementos designados de tres

70 Sj bien el proceso democratizador en el pais se dio a partir de la reforma electoral de 1977, las

reformas que precedieron la eleccidon de 1988 serian de mayor dinamismo y sentarian las bases de lo
gue hoy son las instituciones electorales en el pais.
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formas diferentes: representantes de los partidos politicos, consejeros directamente
nombrados por los poderes ejecutivo y legislativo, y los entonces llamados consejeros
magistrados propuestos por el Presidente y electos por dos terceras partes de los
diputados™’. El inconveniente con la integracién del consejo eran dos cuestiones: una,
que tanto el Poder Ejecutivo como el Poder Legislativo tenian una injerencia importante
en la designacién de los miembros; y dos, que con estas reglas de conformacion el
numero de miembros beneficiaba al partido en el gobierno, por lo que cualquier decision
que se tomara no tendria contrapeso alguno aun cuando existieran inconformidades.

La creacién del Instituto Federal Electoral (antes Comision Federal Electoral), trajo como
consecuencia la expedicion del Cédigo Federal de Instituciones y Procedimientos
Electorales (COFIPE), que seria el ordenamiento legal que regularia la organizacion y
funcionamiento de la autoridad electoral. Entre las modificaciones secundarias asentadas
en el COFIPE, la mas importante fue la creacion de un servicio civil de carrera a cargo del
instituto que significaria el inicio de la profesionalizacion de las funciones electorales. La
idea era que los servidores publicos encargados de las funciones sustantivas del IFE no
s6lo fueran independientes en sus decisiones sino que también tuvieran el respaldo
técnico para realizar sus actividades con profesionalismo y objetividad.

Otra demanda de los partidos politicos que se materializé con la legislacion secundaria
fue la construccion de un nuevo Registro Federal Electoral que estaria a cargo de una
direccién general adscrita al instituto. Pareciera un tema de menor importancia; sin
embargo, “se trataba de asegurar que todos los ciudadanos mexicanos, sin exclusiones ni
manipulaciones, tuvieran garantizado su derecho politico al sufragio”,”> ademas de tener
un control respecto del votante y los materiales que se requieren para que este pueda
ejercer su derecho al voto.

Finalmente en el terreno de la legalidad también se dieron modificaciones relevantes. Con
el objeto de configurar todo un sistema de justicia electoral se amplian los medios de
impugnacion con el fin de otorgar definitividad a las etapas del proceso electoral y se crea
el Tribunal Federal Electoral (antes Tribunal de lo Contencioso Electoral) organismo
descentralizado de caracter jurisdiccional encargado de vigilar que todos los
procedimientos se ejecuten apegados a la normativa electoral. La importancia de esta
modificacion no se pudo plasmar en la realidad debido a que no se reglamentaron los

procedimientos especificos para el ejercicio de las atribuciones del tribunal; empero, su

L |bid. p.241.
72 |bid. p.260.
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creacion fue un primer paso para otorgar certeza juridica en la realizacion de las
elecciones.

De manera general, la reforma electoral sienta las bases de nuestras instituciones
electorales identificando dos grandes procesos: la parte administrativa a cargo del IFE,
cuya labor era organizar las elecciones, y la parte jurisdiccional a cargo del Tribunal
Federal Electoral, cuya tarea era vigilar la legalidad del proceso electoral. Si bien ninguna
de las dos instituciones contaba con las atribuciones suficientes para otorgar certeza en
cada uno de sus rubros, su creacion pretende direccionar el rumbo que en adelante

tendria que seguir su consolidacion institucional.

2.3 1993: Fortalecimiento de sus atribuciones

Luego de las elecciones intermedias de 1991, donde por primera vez se pusieron a
prueba las nuevas reglas del proceso electoral establecidas en el COFIPE y la capacidad
del IFE y del TRIFE para organizar y asegurar la legalidad de las elecciones, los comicios
de ese afio arrojaron un fenémeno importante y es que millones de ciudadanos acudieron
a ejercer su derecho al voto™, lo que reflejaba que no sélo se comenzaba a construir la
credibilidad electoral del pais, sino también que “la distancia entre el sistema de partidos
en su conjunto y la sociedad —cuando menos en el proceso comicial- se estaba
cerrando”.

Con este aumento considerable de participacion ciudadana en los comicios de 1991, las
instituciones electorales del Estado comenzaban a demostrar su capacidad para encauzar
la competencia por el poder politico por la via institucional asi como para organizar
elecciones con criterios de transparencia y legalidad. No obstante tales avances, el
proceso para generar elecciones confiables y de calidad apenas comenzaba.

En el afio de 1993 la segunda ola de reformas vino a subsanar los temas pendientes y las
fallas que evidencio el proceso electoral intermedio. La atencion se centré en dos temas
fundamentales: el financiamiento a los partidos politicos y la calificaciéon de las elecciones.
Respecto del financiamiento a los partidos politicos por primera vez se regulaba la forma

en que estos podian obtener recursos para sus campafas y actividades ordinarias.

3 De acuerdo con el Atlas de Resultados Electorales Federales, la participacion en las elecciones para

diputados federales de mayoria relativa fue de 65.5%, dicho porcentaje seria el mas de alto que se
alcanzaria en elecciones intermedias durante el periodo 1991-2012. Instituto Federal Electoral, Sistema
de Consulta de la Estadistica de las Elecciones Federales, (en linea), México, 2012. Disponible en:
http://siceef.ife.org.mx

74 Op. cit. José Woldenberg, p.282.
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“Luego de la reforma de 1993 se contemplaron cinco rubros para el financiamiento de los
partidos: publico, de la militancia, de simpatizantes, autofinanciamiento y por rendimientos
financieros”®. La incorporacion de nuevas fuentes de financiamiento tenia la intension de
poner un tope considerable en la utilizacion recursos publicos y por otro lado,
transparentar los recursos provenientes del ambito privado a fin de evitar que dinero de
dudosa procedencia fuera utilizado para las campafias de los partidos politicos.

Ahora el control de las finanzas de los partidos politicos estaria a cargo de IFE que
tendria la facultad de revisar el uso y destino de los recursos asignados a los partidos. Por
otra parte, éstos tendrian la obligacién de presentar informes anuales sobre sus ingresos
y gastos a la comision correspondiente del instituto con el objeto de hacer transparentes
sus finanzas.

En este sentido, establecer reglas para el financiamiento de los partidos politicos asi
como fiscalizar dichos recursos representaba un comienzo pertinente para hacer de la
arena electoral un entorno donde todos tuvieran las mismas oportunidades en la
contienda.

Especificamente, en lo que respecta al funcionamiento del IFE se dan tres modificaciones
que contribuyen en la construccion de un arbitro imparcial: se expide la credencial para
votar, se introduce la figura de los observadores electorales y se le otorga al Consejo
General la atribucion para designar a los directores ejecutivos del IFE.

En primer lugar, a partir de la construccién del nuevo padron electoral se expide la
credencial de elector que seria un nuevo documento de identificacion que serviria para
tener un control de los ciudadanos que emiten su voto el dia de las elecciones y evitar que
la falta de transparencia en esta asignatura fuera un factor de desconfianza para los
partidos politicos.

En segundo lugar, se establece la figura de los observadores electorales que son
ciudadanos que durante el proceso electoral vigilan que todo se realice con normalidad.
Este hecho representd una “(...) labor testimonial de los ciudadanos que (...) se fue
convirtiendo en un factor ya no solo de testimonio del fraude, sino precisamente de
prevencion de irregularidades”.’® Mediante la observacion electoral se incorporaba al
ciudadano como un contralor externo que vigila la realizacién de las elecciones, lo que

constituye en si mismo un medio para generar confianza en el proceso electoral.

5 Ibid., p.296.
76 bid., p.303.
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En tercer lugar se le otorga la atribucion al Consejo General para designar a los
directores ejecutivos del IFE que, dicho sea de paso, son los encargados de las labores
sustantivas del instituto. Si bien no representaba un gran avance en virtud de que las
decisiones del Consejo eran tomadas por una mayoria del partido en el gobierno, con la
progresiva ciudadanizacion del instituto esta atribucién se convertiria en un elemento
importante para garantizar el ejercicio objetivo e imparcial de las funciones electorales.
Por otra parte, en el tema de la calificacién electoral se dio un paso significativo y es que
se termina con el sistema de autocalificacién’’, al menos para Diputados y Senadores
Federales, con lo que se faculta al TRIFE para calificar dichas elecciones y sus
resoluciones toman un caracter de definitivas e inatacables. Lo anterior significa que se
deja de lado el criterio politico para dar paso a una etapa en donde las instancias
jurisdiccionales serian las encargadas de validar la eleccién de los miembros del
congreso.

En contraparte, el COFIPE faculta a los partidos politicos para impugnar la declaraciéon de
validez de las elecciones en caso que haya irregularidades, mediante un recurso de
inconformidad que tendrian que interponer ante la sala respectiva del tribunal. A partir de
esto “los partidos politicos y los electores en general tendrian mayores garantias de que la
observancia de las normas juridicas prevalecerian en las decisiones que recaigan a los
conflictos relacionados con la validez de las elecciones”’®, cuestion que contribuiria a
garantizar certeza juridica de los procesos electorales.

Haciendo un breve recuento, esta reforma politica pone de relieve la importancia de que
los partidos politicos cuenten con los recursos necesarios para competir en las elecciones
y la necesidad de establecer criterios para saber en qué medida y bajo qué condiciones
seran acreedores de dichos recursos. Asimismo, da un paso importante en el tema de la
imparcialidad, con lo que asume que sera una obligacion del instituto y posteriormente el

tribunal la calificacion de los resultados electorales.

77 El sistema de auto-calificacion consistia en que determinado nimero de presuntos diputados
organizados en un Colegio Electoral se encargaban de dar validez a las elecciones de diputados y
senadores y Presidente de la Republica.

78 Manuel Barquin Alvarez, La calificacién de las elecciones en México, (en linea), México, UNAM, 2007,
p.50. Disponible en: http://biblio.juridicas.unam.mx.
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2.4 1994: Ciudadanizacion del IFE y creacion de la FEPADE

La reforma politica de 1993 estaba destinada a regular el proceso electoral del afo
siguiente donde se renovaria el Poder Legislativo y la Presidencia de la Republica; no
obstante, el ambiente de violencia que se vivid en el pais los primeros dias de 1994 y que
amenazé fuertemente la estabilidad politica y los avances democraticos hasta el momento
construidos, obligaron a fortalecer las reglas electorales con el propdsito de que fueran el
cauce institucional para resolver el conflicto politico.

Los hechos comienzan el 1ero de enero de 1994 cuando un grupo guerrillero del estado
de Chipas denominado “Ejercito Zapatista de Liberacién Nacional (EZLN)" declaro la
guerra en contra del Estado Mexicano, manifestando su inconformidad por la falta de
bienestar social, justicia y democracia. A partir de un comunicado que se dio a conocer a
la opinién publica, expresaron que una de las principales demandas era: “(...) Avanzar
hacia la capital del pais venciendo al ejército federal mexicano, protegiendo en su avance
liberador a la poblacién civil y permitiendo a los pueblos liberados elegir, libre y
democraticamente, a sus propias autoridades administrativas.””®

Dicho movimiento asumia como una condicion esencial la garantia en el ejercicio de los
derechos politico-electorales de los ciudadanos, para que de esta manera se terminara lo
que ellos denominaron “la dictadura monopolizada del partido en el poder”.

Como respuesta al levantamiento armado, de inmediato el Gobierno Federal repleg6 al
grupo guerrillero que ya se habia apoderado de algunos territorios del estado; doce dias
después declard una tregua unilateral e intento establecer la paz a través del dialogo y las
negociaciones.

A este suceso se le suma otro de gran trascendencia y es que dos meses después del
levantamiento armado en Chiapas es asesinado el candidato a la Presidencia de la
Republica por el Partido Revolucionario Institucional (PRI), Luis Donaldo Colosio. Este
hecho ademas de posicionar a la violencia, una vez mas, como una amenaza latente a la
estabilidad del sistema politico, evidencié la capacidad de las instituciones politicas
disputar el poder politico en un entorno de legalidad.

Sin duda alguna, este desafio a los poderes del Estado por medio de la violencia ponia en
entredicho la capacidad del gobierno para dirimir los conflictos politicos por los cauces

institucionales, dicho de otro modo, “obligaba a los partidos y al gobierno a revalidar su

7 Primera declaracién de la Selva Lacandona, Hoy decimos jbasta!, (en linea), México, no.1 diciembre

1993. Disponible en: www.bibliotecas.tv/chiapas/comunicados ezln.html.
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propia obra, las leyes, las instituciones, la viabilidad de las elecciones. El cuestionamiento
era claro y muy fuerte: la via electoral debia demostrar su pertinencia, debia mostrar que
no estaba cerrada, que se abriria todavia mas y que era plenamente transitable”.®

En este contexto se considerd necesario modificar las reglas electorales con el objeto de
mostrar que la via institucional seguia siendo la idonea para manifestar la pluralidad
politica y generar consensos en un contexto acotado por reglas.

Es asi que se pone en marcha la reforma politico-electoral en el afio de 1994 en cuyo
disefo participarian, por primera vez, todas las fuerzas partidistas con representacion en
el Congreso, lo significaba un respaldo total a las instituciones politicas para hacer de la
arena electoral el medio mas adecuado para resolver los conflictos de la politica.

El enfoque central de la reforma fue ciudadanizar el érgano encargado de organizar las
elecciones, para ello se modifica el articulo 41 constitucional que agrega como principio
rector del IFE el de la “independencia”’, de tal modo, se confirmaba su caracter neutral
frente a los partidos politicos y frente al gobierno.

En congruencia con tal decision, la reforma sustituye la figura de los consejeros
magistrados por la de consejeros ciudadanos. Mas que el mero cambio de nhomenclatura,
el hecho de que se enfatizara el estatus ciudadano de los consejeros electorales se
interpreta como una clara sefial de que la autoridad electoral debia ser una autoridad
imparcial, alejada de cualquier interés partidista.

Como complemento de tales modificaciones se establece que los partidos politicos
pasarian a tener una representacion unipersonal en el Consejo General y perderian su
derecho de votar. Esto significaba que, salvo el Secretario de Gobernacion que fungia
como Presidente del Consejo General, el partido gobernante veria mermada su capacidad
de decision dentro del consejo.

En el tema del control ciudadano se reconoce la figura de visitantes extranjeros, es decir,
funcionarios de otros paises que durante los procesos electorales pueden observar el
desarrollo de la jornada electoral; asimismo, se amplian los derechos que adquirid el
ciudadano en el ano de 1993 para participar como observador electoral durante la jornada
electoral, por lo que ahora tendria el derecho de participar en todos los eslabones del
proceso electoral, desde la preparacion y desarrollo hasta el dia de las elecciones. Con
esto se confirmaba que la participacion de los ciudadanos seria una pieza clave tanto en

la organizacion de las elecciones como en su control y vigilancia.

8  Op. cit. José Woldenberg, p.321.
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Finalmente, en el rubro de justicia electoral se crea la Fiscalia Especializada para la
Atencién de los Delitos Electorales (FEPADE) como un érgano dependiente de la
Procuraduria General de Justicia que estaria facultado para castigar penalmente los
delitos en la materia. Su creacion vendria a complementar las atribuciones del Tribunal
Electoral con la finalidad de que cualquier acto fuera de la ley fuera detectado y castigado
por las autoridades pertinentes.

En sintesis, el objetivo fundamental de la reforma electoral fue ratificar la confianza en la
arena electoral como el medio mas adecuado para resolver los conflictos politicos. Para
ello, se considerd primordial que la institucién encargada de organizar las elecciones se
encontrara conformada por ciudadanos que no estuvieran sujetos a presiones o intereses
de ningun tipo. El hecho de que las decisiones del maximo érgano de direccidon recayeran
en los ciudadanos y no en los partidos politicos, nos refiere un cambio importante
respecto de la independencia con que el arbitro electoral debe conducirse y ademas deja
claro que un sistema electoral donde los partidos son juez y parte pocas garantias
imparcialidad puede brindar. De igual forma se consideré necesario complementar el
sistema de justicia electoral con una instancia que pudiera perseguir y castigar los delitos
en la materia, esto con el objeto de detectar cualquier acto que vulnere la regularidad del

proceso electoral y asi garantizar su certeza juridica.

2.5 1996: Autonomia del IFE e incorporacién del Tribunal Electoral al Poder

Judicial

A pesar de los hechos de violencia que amenazaron la estabilidad del sistema politico y la
viabilidad del cambio por los cauces institucionales, la eleccion presidencial de 1994 se
llevé a cabo con normalidad y arrojé un aumento de la participacion electoral respecto de
la eleccion de 1988. Aunado a ello, mostré que la competencia politica se habia instalado
ya como una practica cotidiana de nuestro sistema democratico y a la par, reafirmé la
confianza que se estaba construyendo en las autoridades electorales.

Sin embargo, no todo fueron noticias positivas después de este proceso electoral ya que
“varias piezas de la organizacion mostraban deformaciones ostensibles, por ejemplo, la

desigualdad en los recursos financieros de los diferentes partidos, la imposibilidad de
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revisar casos polémicos en las elecciones locales (y) la (falta) de consolidacion de la
autonomia de los érganos electorales™.

Ante esta situacion, la reforma emprendida en el afio de 1996 significo el cierre de un ciclo
de modificaciones que se originaron con la intencion de modelar progresivamente un
arbitro electoral imparcial y confiable y un entorno de competencia electoral equitativa.
Dicha reforma se da en marco del “Acuerdo politico nacional”®? que fue el escenario de
negociaciéon donde los partidos politicos pretendian concluir algunos rubros de la
inacabada reforma politica.

El primer cambio que se da con la reforma fue la especificacién en el articulo 41
constitucional de que el IFE seria el organismo publico autbnomo encargado de organizar
las elecciones, con lo cual se reafirmaba su caracter independiente en cuanto a sus
decisiones y funcionamiento.

También, la reforma establece que el Consejo General pasaria de seis a nueve
consejeros ciudadanos y que el Secretario de Gobernacién dejaria de tener presencia en
dicho érgano y su lugar seria ocupado por un consejero ciudadano. Ambas
modificaciones representaron la ciudadanizacién del maximo 6rgano de decision del IFE y
un paso determinante en cuanto a la independencia e imparcialidad del arbitro electoral.
Por otro lado, en el tema de la asignacion de recursos publicos a los partidos politicos asi
como la distribucion de los tiempos en radio y televisibn seguia siendo una de las
demandas pendientes de la reforma electoral, debido a que la eleccién anterior inmediata
habia manifestado una desigualdad muy marcada respecto de los recursos y acceso a los
medios de comunicacion que cada partido habia utilizado durante la campana.

Con el objetivo de subsanar estas fallas, la reforma electoral increment6 las atribuciones
del IFE relativas a la fiscalizacion de los recursos a los partidos politicos, por lo que se le
faculta para realizar auditorias y pedir informes detallados sobre los recursos utilizados
por los partidos. Asimismo, establecid que todos los partidos tendrian derecho a contar
con programas permanentes en medios y spots, asi como el derecho de poder contratar

tiempo en radio y television.

8 |bid., p. 370.

8 El origen del Acuerdo Politico Nacional seria emprender una reforma que pudiera poner fin a los temas
pendientes de la agenda electoral, para asi dar certidumbre y estabilidad a nuestra democracia
electoral. De acuerdo con el discurso pronunciado por el Presidente Zedillo el 17 de enero de 1995 en
la firma del Acuerdo Politico Nacional, se consideraba necesario “terminar de construir, de una vez por
todas, la democracia en México (...) que reclama erradicar suspicacias y recriminaciones que empafian
los procesos electorales”. Firma del Acuerdo Politico Nacional entre los Principales Partidos Politicos
del Pais, Discurso pronunciado por el Presidente Ernesto Zedillo Ponce de Ledn, (en linea), México, 17 de
enero de 1995. Disponible en: http://zedillo.presidencia.gob.mx
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Como complemento de tales modificaciones se establece que las prerrogativas a los
partidos politicos en temas de asignacion de recursos publicos y acceso a medios de
comunicaciéon se distribuiran a partir de la formula 70/30; 70% conforme a la votacion
anterior inmediata y 30% de manera igualitaria. Con esto se buscé controlar y equilibrar
las condiciones de la contienda electoral con la finalidad de que todos tuvieran los medios
suficientes para competir en igualdad de condiciones y que los partidos con
representacion minoritaria en el Congreso tuvieran asegurada una base de prerrogativas
que les diera posibilidades de competir en la siguiente eleccion.

En el tema de justicia electoral se termina de dar un avance importante y es que el
Tribunal Electoral deja de ser un érgano auténomo para incorporarse al Poder Judicial de
la Federacion. Este cambio signific6 que, de forma definitiva, la resolucion de los
conflictos electorales se daria por la via judicial. Para ello, se fortalecen las atribuciones
del tribunal para vigilar la constitucionalidad de los actos de las autoridades electorales
tanto a nivel federal como a nivel local y se le otorga al ciudadano un recurso para
impugnar ante la Sala Superior (antes sala de segunda instancia) cualquier acto del
IFE.8

Asimismo, se concretan los avances de reformas electorales anteriores respecto de la
calificacion electoral y se le otorga la facultad al Tribunal Electoral para calificar la eleccion
de Presidente de la Republica, que se suma a la de diputados y senadores, con lo que se
da por terminado el sistema de calificacidon politica donde tenian una injerencia
determinante los partidos politicos con representacién en el Congreso.

Finalmente, se agregan dos temas a la reforma electoral que buscan fortalecer los
derechos de los ciudadanos. Por un lado, se restringe la afiliacion masiva a un partido o
agrupacioén politica con lo que se hace explicito el derecho ciudadano para afiliarse de
manera personal; y por otro lado, se garantiza el voto de los mexicanos en el extranjero
para la eleccion de Presidente de la Republica, con lo que se asegura el ejercicio de los
derechos politicos de los mexicanos que viven fuera del pais.

En suma, la reforma de 1996 tuvo la misidbn de asegurar la competencia electoral
equitativa, por lo cual se consideré necesario establecer reglas claras respecto de las
prerrogativas que tenian derecho los partidos politicos, asi como terminar con el proceso

de autonomia del arbitro electoral. Asimismo, tuvo el objetivo de fortalecer las atribuciones

8 Sj bien corresponde al tribunal electoral resolver impugnaciones y controversias, a partir de la reforma

electoral de 1996 se establece que la Suprema Corte tendra la facultad de conocer y resolver acciones
de inconstitucionalidad contra normas generales o leyes en materia electoral.
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del tribunal y, a partir de su incorporacion al Poder Judicial, reafirmar el respaldo de la via
jurisdiccional para resolver las controversias y conflictos electorales.

Dicha reforma concluye —aunque no de manera definitiva- con uno de los periodos de
reforma electoral mas dinamicos y fructiferos en la construccién de las instituciones
electorales de nuestro pais que tuvo como eje fundamental garantizar la confianza en los

procesos electorales.
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CAPITULO III.
ORGANIZACION Y FUNCIONAMIENTO DE LAS AUTORIDADES
ELECTORALES
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CAPITULO IIL.
ORGANIZACION Y FUNCIONAMIENTO DE LAS AUTORIDADES ELECTORALES

El Instituto Federal Electoral (IFE), el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la
Federacion (TEPJF) y la Fiscalia Especializada Para la Atencion de los Delitos Electorales
(FEPADE) son tres instituciones pilares de nuestro sistema electoral que pretenden
blindar cada uno de los procedimientos electorales, en un contexto de respeto a las
libertades individuales y ejercicio pleno de los derechos politico-electorales.

En la parte administrativa, el Instituto Federal Electoral es la autoridad que por mandato
constitucional se encarga de organizar las elecciones bajo criterios de certeza, legalidad,
independencia, imparcialidad y objetividad. Entre sus atribuciones mas importantes estan
la de asegurar el ejercicio de los derechos politico-electorales de los ciudadanos vy
garantizar equidad en las condiciones de la contienda electoral.

En congruencia con tales atribuciones y de acuerdo con la normativa que rige su accionar
(CPEUM, COFIPE y RIIFE), el Instituto Federal Electoral se conforma por 6rganos de
direccion, ejecutivos, técnicos y de vigilancia. Dichos 6rganos, cuentan con personal
competente a cargo de las actividades sustantivas del instituto con la finalidad de
asegurar el gjercicio profesional de la funcién electoral.

En el ambito jurisdiccional, el TEPJF y la FEPADE se encargan de procurar e impartir
justicia en la materia, respectivamente. En el caso del TEPJF, su tarea principal es
resolver las impugnaciones que surjan durante el proceso asi como validar de forma
definitiva e inatacable las elecciones para Diputados Federales, Senadores y Presidente
de la Republica. Se encuentra estructurado por una Sala Superior, cinco Salas
Regionales (correspondientes a las circunscripciones plurinominales) y una Sala
Especializada.

En el caso de la FEPADE, su funcion principal es perseguir e investigar los delitos en la
materia. Dicha fiscalia se encuentra adscrita a la Procuraduria General de la Republica;
no obstante, cuenta con autonomia técnica que le permite integrar y resolver las
averiguaciones de manera independiente y objetiva.

Es asi que nuestro sistema electoral se conforma por tres ejes fundamentales: el IFE
institucion encargada de organizar las elecciones, el TEPJF encargado de calificar las
elecciones y dirimir los conflictos en la materia y la FEPADE o6rgano de caracter penal

encargado de castigar los delitos electorales.
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En este sentido, el objetivo del presente capitulo sera describir como funcionan,
interactuan y se coordinan el IFE con el TEPJF y la FEPADE en la realizacion del proceso
electoral, con la finalidad de sefialar que la labor de estas tres autoridades electorales es
fundamental para generar elecciones confiables, imparciales y apegadas a la legalidad.
Para ello partimos de la hipotesis de que el disefio normativo en el cual se desarrollan las
atribuciones del IFE, el TEPJF y la FEPADE nos refleja una regulacién que pretende
blindar cada uno de los procedimientos durante las elecciones; no obstante, dicha
normatividad tiene su origen en el grado de desconfianza que los partidos politicos y

ciudadanos tienen hacia los procesos electorales.

3.1 Instituto Federal Electoral

3.1.1 Organizacion y funcionamiento

Las disposiciones normativas que delimitan las atribuciones del IFE para organizar las
elecciones son las siguientes: la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
(CPEUM); Cdédigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales (COFIPE); y el
Reglamento Interior del IFE (RIIFE). Tales disposiciones legales, ademas de establecer la
organizacion y funcionamiento del IFE, tienen la pretensién de garantizar el ejercicio de
los derechos politico-electorales de los ciudadanos, asi como asegurar la competencia

equitativa entre los partidos politicos.

a) Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos

La CPEUM establece en su articulo 41 que las elecciones seran el mecanismo mediante
el cual se renovaran periddicamente los poderes Ejecutivo y Legislativo, y que dicha tarea
estara a cargo del Instituto Federal Electoral, organismo publico dotado de autonomia
juridica y administrativa.

El IFE sera la autoridad electoral encargada de asegurar el ejercicio de los derechos
politico-electorales de los ciudadanos mediante la realizacion de elecciones libres,

auténticas y periodicas.
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Con la finalidad de garantizar equidad en la contienda electoral entre los partidos
politicos®, el instituto también esta facultado para ministrar los recursos publicos que les
sean asignados asi como distribuir y administrar el tiempo que por derecho les
corresponde en los medios de comunicacion. Tanto el financiamiento como el acceso a
los medios de comunicacién, son piedras angulares de nuestro sistema electoral para
hacer de la competencia entre partidos un terreno donde todos tengan las mismas

oportunidades.

TABLA 2. DISENO NORMATIVO DEL IFE EN LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS,
2012

a) Obligaciones del Estado en materia de organizacién de las elecciones
La organizacion de las elecciones federales es una funcién estatal que se realiza a través de un organismo publico
auténomo denominado Instituto Federal Electoral, dotado de personalidad juridica y patrimonio propios. Los
principios que deberan regir el ejercicio de su funcién son: la certeza, legalidad, independencia, imparcialidad y
objetividad.

b) Obligaciones del Estado en materia de garantia de los derechos politico-electorales

Es un derecho del ciudadano votar y ser votado para todos los cargos de eleccién popular, asi como asociarse
individual y libremente para tomar parte en forma pacifica en los asuntos politicos del pais.

c) Obligaciones del Estado en materia de competencia equitativa entre los partidos politicos

Los partidos politicos son entidades de interés publico cuyo fin es contribuir a la integracion de la representacion
nacional; por lo tanto, contaran de manera equitativa con todos los elementos para llevar a cabo sus actividades.

Fuente: Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, art. 35, 41, México, SISTA, 2012.

Un aspecto esencial en el disefio normativo del IFE es la autonomia constitucional®® que
se le otorga, ya que permite tener un arbitro que garantice la imparcialidad en las
decisiones y genere confianza tanto en los ciudadanos como en los partidos politicos. Con
este grado de independencia en las decisiones se pretende blindar a la autoridad electoral
de cualquier presidon politica o coyuntural que pueda poner en duda el ejercicio de sus

funciones.

8 Elarticulo 41 constitucional define a los partidos politicos como entidades de interés publico cuya tarea
principal es promover la participacion ciudadana en la vida democratica del pais, contribuir a la
integracion de la representacion nacional y posibilitar el acceso de los ciudadanos al ejercicio del poder
publico. En este sentido, su funcion principal es constituirse como un puente que comunique a los
ciudadanos y al gobierno con el propdsito de hacerlos participes en las decisiones publicas.
Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos, art. 41, México, SISTA, 2012.

8  Los drganos constitucionalmente auténomos se caracterizan por ser independientes de los poderes
tradicionales del Estado. Asimismo, su autonomia deriva directamente del texto constitucional,
cuentan con independencia presupuestaria e independencia orgdnica o de gestidn. José Luis Caballero,
Los d6rganos constitucionales auténomos: mds alld de la division de poderes, (en linea), México,
Juridica, Universidad Iberoamericana, numero 30, 2000. Disponible en: http://www.juridicas.unam.mx
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La autonomia de la que esta provisto el IFE se ve reforzada con los mecanismos de
designacion de los miembros del Consejo General, maximo 6rgano de direccién del IFE,
cuya conformacion esta sujeta a la propuesta de los propios partidos politicos y a la
aprobacion de dos terceras partes de la Camara de Diputados. En este sentido, los
propios jugadores de la contienda electoral eligen a quien debera ser el mediador y
autoridad en la materia, con el fin de que haya confianza plena de que sus decisiones
obedeceran a criterios apegados a la normativa.

La consolidacion y fortalecimiento de las atribuciones del IFE en la Constitucion tienen el
proposito de construir una autoridad electoral con la capacidad de tomar decisiones sin
que las presiones politicas o el entorno lo obliguen a inclinar el escenario politico en favor
de determinado jugador; ademas, se busca que con tal grado de autonomia y capacidad
de decisién éste se encuentre en condiciones de ser un arbitro neutral que pueda ser

generar legitimidad en los resultados electorales.

b) Cdédigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales

El COFIPE reglamenta las disposiciones normativas contenidas a nivel constitucional
relativas a los derechos politico-electorales de los ciudadanos, la organizacion funcion y

prerrogativas de los partidos politicos y asi como la organizacion de las elecciones.

TABLA 3. DISENO NORMATIVO DEL IFE EN EL COFIPE, 2012

a) Obligaciones del Estado en materia de organizacién de las elecciones

El Instituto Federal Electoral, depositario de la autoridad electoral, es responsable del ejercicio de la funcion estatal
de organizar las elecciones.

b) Obligaciones del Estado en materia de garantia de los derechos politico-electorales
Votar en las elecciones constituye un derecho y una obligaciéon de los ciudadanos con la finalidad de integrar los
érganos del Estado de eleccion popular. Asimismo, es un derecho ciudadano constituir partidos politicos nacionales
y afiliarse a ellos individual y libremente.

c) Obligaciones del Estado en materia de competencia equitativa entre los partidos politicos

Los partidos politicos nacionales tienen personalidad juridica y gozan, de igual forma, de los derechos y las
prerrogativas que otorga la ley.

FUENTE: Cddigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales, art. 4,5, 22 y 104, México, 2012.

En el apartado relativo a los derechos politico-electorales de los ciudadanos el COFIPE
sefiala, al igual que en la Constitucion, que la autoridad electoral sera la encargada de
garantizar el ejercicio del voto asi como la participacion de los ciudadanos en la

integracién de las mesas directivas de casilla.
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Asimismo, senala que el instituto tendra la facultad para acreditar a los ciudadanos
interesados en participar como observadores electorales, cuya tarea principal es vigilar
cada una de las etapas del proceso electoral con la finalidad de corroborar que no exista
ninguna irregularidad. Es su calidad de observadores, los ciudadanos fungen como un
elemento mas para otorgar certeza a los comicios.

En el rubro correspondiente a los partidos politicos, el instituto sera el encargado de
revisar los requisitos que debe cumplir una organizacion para constituirse en un partido®
0 una agrupacion politica®”, asi como las condicionantes para perder su registro®.

Los partidos politicos, como entidades auténomas, tienen derecho a definir la
organizacion y funcionamiento de su vida interna asi como postular a los candidatos de su
preferencia para las elecciones federales. Asimismo, tienen derecho de acceder a las
prerrogativas que establece la Constitucion como el financiamiento publico y el acceso a
medios de comunicacion®.

En materia de transparencia, el COFIPE establece que toda persona tendra derecho de
acceder a informacion publica relativa a la organizacién y funcionamiento de los partidos
politicos, a través del Instituto Federal Electoral, que sera la instancia encargada de dar
respuesta a las solicitudes de informacion hechas por los ciudadanos.®® Asimismo, sera
de acceso publico la informacion relativa a los estados financieros del partido asi como las
remuneraciones percibidas por sus afiliados.

Por ultimo, en el apartado relativo a la organizacién de las elecciones el codigo sefala
que los principales fines del instituto son garantizar el ejercicio de los derechos politico-

electorales de los ciudadanos y preservar el fortalecimiento del régimen de partidos. En

8  El COFIPE sefala en su articulo 24 que los requisitos para la conformacidn de un partido politico son los

siguientes: la declaracion de principios, el programa de accion, los estatutos del partido y contar con
tres mil afiliados en por lo menos veinte entidades o trescientos afiliados en por lo menos doscientos
distritos electorales uninominales.

8 El COFIPE sefala en su articulo 35 que los requisitos para conformar una agrupacién politica son los
siguientes: los documentos bdsicos y contar con un minimo de 5,000 asociados en el pais y con un
organo directivo de cardcter nacional; ademas, tener delegaciones en cuando menos 7 entidades
federativas.

8  E| COFIPE sefiala en su articulo 101 que son causas de perdida de registro de un partido politico: no
participar en el proceso electoral, no obtener al menos el dos por ciento de la votacién emitida,
haberse fusionado con otro partido politico, entre las mdas importantes.

8  De acuerdo con los arts. 56 y 78 del COFIPE, el tiempo en radio y televisién asi como el financiamiento
publico a los partidos politicos se distribuira de la siguiente forma: 30% en forma igualitaria y 70% en
proporcion al porcentaje de votos obtenido en la eleccidn para diputados federales inmediata anterior.

% De acuerdo con el art. 44 del COFIPE no sera publica la informacién relativa a los procesos deliberativos
de los 6rganos internos de los partidos; la correspondiente a sus estrategias politicas y de campafias
electorales; (...) asi como los datos personales de los afiliados, dirigentes, precandidatos y candidatos a
cargos de eleccion popular”.
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este sentido, la realizacion de elecciones periddicas y libres que manifiesten la voluntad
del ciudadano al momento de decidir por quién quiere ser gobernado, es una contribucién

esencial al fortalecimiento de la democracia.

TABLA 4. FINES DEL IFE

a) Contribuir al desarrollo de la vida democratica.

b) Preservar el fortalecimiento del régimen de partidos politicos.

c) Integrar el Registro Federal de Electores.

d) Asegurar a los ciudadanos el ejercicio de los derechos politico-electorales y vigilar el cumplimiento de sus
obligaciones.

e) Garantizar la celebracion periddica y pacifica de las elecciones para renovar a los integrantes de los Poderes
Legislativo y Ejecutivo de la Union.

f)  Velar por la autenticidad y efectividad del sufragio.

g) Llevar a cabo la promocion del voto y coadyuvar a la difusion de la educacién civica y la cultura democratica; y

h)  Fungir como autoridad Unica para la administracion del tiempo que corresponda al Estado en radio y television
destinado a los objetivos propios del Instituto, a los de otras autoridades electorales y a garantizar el ejercicio de los
derechos que la Constitucion otorga a los partidos politicos en la materia.

FUENTE: Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales, art. 105, México, 2012.

c) Reglamento Interior del IFE

El reglamento establece que para el correcto ejercicio de sus atribuciones constitucionales
y legales, el Instituto Federal Electoral se estructurara de la forma siguiente: érganos de
direccion, ejecutivos, técnicos y de control.

Los 6rganos de direccion se encargaran de hacer cumplir la normativa en la materia
electoral; los 6rganos ejecutivos plantearan las politicas bajo las cuales se regira el
instituto; los 6rganos técnicos funcionaran como apoyo para la ejecucién de labores
sustantivas del instituto; y finalmente, los 6rganos de control supervisaran que los

recursos asignados al IFE se ejecuten conforme a lo establecido en la normativa.

Organos de direccion

El Consejo General es el 6rgano central mas importante en la estructura organica del IFE
y su responsabilidad estriba en vigilar que la normativa en la materia sea cumplida. Se
integra por un consejero presidente, ocho consejeros electorales, consejeros del Poder
Legislativo, representantes de los partidos politicos y el secretario ejecutivo a su cargo.

Entre sus atribuciones mas importantes, estan las siguientes:
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TABLA 5. PRINCIPALES ATRIBUCIONES DEL CONSEJO GENERAL

a) Aprobary expedir los reglamentos interiores para el ejercicio de las funciones del instituto.
b) Vigilar la integraciéon y adecuado funcionamiento de los 6rganos del instituto.
c) Vigilar que las actividades de los partidos politicos se desarrollen conforme a la normativa.

FUENTE: Reglamento Interior del Instituto Federal Electoral, Art. 5, México, 2011.

La capacidad de decisién del instituto recae en el consejero presidente y los ocho
consejeros electorales, que son los unicos miembros del Consejo General con derecho a
voz y voto. Si bien, la integracién de los consejeros electorales tiene su origen en la
propuesta y votacién de los partidos, es importarte recalcar que sus resoluciones gozan
de cierta independencia. Basta con decir que “en un organismo colectivo de toma de
decisiones como el CGIFE, una votacion unanime con los representantes de los partidos
manifestandose en contra, refleja sin duda alguna autonomia del Consejo General frente
a los partidos.”™’

En este sentido, la naturaleza eminentemente politica del Consejo General estriba en que
su conformacién es producto de la pluralidad politica manifestada en el Congreso, mas no
en el afan intencionado de los partidos de proponer consejeros a modo para que las

decisiones que se tomen beneficien a sus intereses.

Organos ejecutivos

Las direcciones ejecutivas del IFE conforman la parte sustantiva de la funcion electoral y
son las encargadas de cumplir las principales tareas a cargo del instituto.

Las direcciones ejecutivas del instituto son las siguientes: Direccion Ejecutiva del Registro
Federal de Electores (DERFE), Direccion Ejecutiva de Prerrogativas y Partidos Politicos
(DEPPP), Direccion Ejecutiva de Organizacion Electoral (DEOE), Direccion Ejecutiva del
Servicio Profesional Electoral (DESPE), Direccion Ejecutiva de Capacitacion Electoral y
Educacion Civica (DECEYEC), Direccion Ejecutiva de Administracion (DEA).

TABLA 6. PRINCIPALES ATRIBUCIONES DE LAS DIRECCIONES EJECUTIVAS

a) Direccidn Ejecutiva del Registro Federal de electores

Actualizar anualmente el Padron Electoral.
Expedir la credencial para votar.
Actualizar la cartografia electoral del pais.

%1 Omar Alejandre Galaz, El disefio institucional para la administracién electoral en México. El caso del
Instituto Federal Electoral (1990-2010), México, UNAM, 2012, p.9.
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b) Direccion Ejecutiva de Prerrogativas y Partidos Politicos

Recibir solicitudes para la conformacion de un partido politico o agrupacion politica.
Ministrar a los partidos politicos nacionales y a las agrupaciones politicas el financiamiento publico.
Asignar a los partidos politicos el tiempo en radio y television.

c) Direccién Ejecutiva de Organizacién Electoral

Apoyar en la integracion y funcionamiento de las juntas locales y distritales.

Proveer lo necesario para la impresion y distribucion de la documentacién electoral.

Llevar la estadistica electoral de las elecciones federales.
d) Direccién Ejecutiva del Servicio Profesional Electoral

Formular el anteproyecto de Estatuto que regira a los integrantes del SPE.

Integrar y actualizar el catalogo de puestos.

Llevar a cabo los programas de reclutamiento, seleccion, formacion y desarrollo profesional.
e) Direccion Ejecutiva de Capacitacion Electoral y Educacion Civica

Elaborar y proponer los programas de educacion civica y capacitacion electoral.

Preparar material didactico e instructivos electorales.

Orientar al ciudadano para el ejercicio de sus derechos y obligaciones politico-electorales.
f)  Direccion Ejecutiva de Administracion

Administrar recursos materiales y financieros del instituto.

Formular el anteproyecto de presupuesto del instituto.
Elaborar el proyecto de manual de organizacion

FUENTE: Reglamento Interior del Instituto Federal Electoral, Capitulo tercero, De las Direcciones Ejecutivas, México, 2011.

La DERFE tiene entre sus obligaciones mas importantes garantizar la autenticidad de las
personas que ejercen su voto, a través de la expedicion de la credencial para votar y la
conformacion y actualizacién del padron electoral. Parecieran tareas de menor
importancia; no obstante, el hecho de que todos los datos del elector se encuentren
previamente identificados y actualizados es un requerimiento esencial para garantizar la
confiabilidad del proceso electoral.

Esta direccién también tiene a su cargo lo relacionado con la geografia electoral, que
consiste en ubicar al elector en el area geografica que le corresponde emitir su voto. El
insumo basico para dicha georreferenciacién son los datos del Censo General de
Poblacion. De acuerdo con el nimero de personas ubicadas en determinado territorio se
definen los distritos y las circunscripciones electorales, lo que permite precisar
proporciones equitativas entre el tamano del territorio y el nimero de electores.

La DEPPP tiene entre sus objetivos garantizar el fortalecimiento del régimen de partidos
mediante el otorgamiento de prerrogativas que permitan una contienda electoral
equitativa. Hasta ahora, los dos instrumentos principales para garantizar tal equidad han
sido: el financiamiento publico y el acceso a medios de comunicacion. A través de estos
mecanismos se busca proveer de los recursos suficientes a los partidos con la finalidad

todos cuenten con las herramientas suficientes para competir en condiciones de equidad.
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A la DEOE le corresponde elaborar y distribuir todos los materiales y documentos que se
utilizan durante la jornada electoral, asi como lo relacionado con la estadistica electoral,
con el objeto de llevar a cabo la preparacién, desarrollo y culminacion de procesos
electorales eficaces.

Otra tarea que le corresponde a esta direccién es la de integrar las juntas locales y
distritales, que son 6rganos de apoyo técnico en las 32 entidades federativas y en las 300
distritos electorales, respectivamente. Esta labor técnica y de coordinacion que realiza el
IFE con las entidades federativas y sus distritos electorales contribuye a replicar procesos
electorales de calidad en cada una de las entidades federativas del pais.

La DESPE quiza sea una de las areas mas importantes del instituto ya que tiene a su
cargo la formacién y capacitacién del personal que ahi labora. La idea de tener personal
especializado en las actividades electorales consiste en construir una autoridad electoral
confiable y procesos €eficientes.

El eje rector del servicio profesional electoral —y de cualquier servicio civil en la
administracion publica®- consiste en garantizar la igualdad en el acceso a la funcion
publica por la via del mérito, lo que permite contar con un personal con mayores
conocimientos y mejores habilidades técnicas para el ejercicio de sus funciones. En este
sentido, la profesionalizacién del personal que labora en el instituto tiene dos objetivos:
llevar a cabo elecciones con un estandar minimo de calidad y blindar de presiones e
intereses politicos la funcion electoral.

La DECEYEC es un area poco visible dentro del instituto pero con consecuencias
importantes para el ejercicio pleno de la ciudadania. La tarea principal de esta direccion
es informar e incorporar al ciudadano en programas de capacitacién electoral y educacién
civica con el propésito de generar conciencia respecto de sus derechos y obligaciones.
Mediante estas actividades se busca fortalecer su participacion tanto en los procesos
electorales como en los asuntos publicos del pais con la finalidad de “desarrollar
capacidades civicas (que le permitan) ejercer sus derechos e influir en la transformacién
de su entorno y en el mejoramiento de su calidad de vida.”®® Es asi que la importancia de

esta direccion radica en entender que la participacion del ciudadano en la vida publica va

92 El servicio civil de carrera se puede definir como un “sistema de administracion de personal que
consideran la competencia técnica y la neutralidad politica como medios para el mejor funcionamiento
de la administracidn publica”. Gustavo Quiroga Leos, El servicio civil de carrera, (en linea), México,
Gaceta mexicana de administracion publica estatal y municipal, 2002, p.106. Disponible en:
http://www.juridicas.unam.mx

% |Instituto Federal Electoral, Plan estratégico de la Direccién Ejecutiva de Capacitacién Electoral y
Educacién Civica, (en linea), México, 2012, p.1. Disponible en: http://www2.ine.mx
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mas alla de la esfera electoral y que éste constituye un contrapeso fundamental frente al
ejercicio del poder gubernamental.

Por ultimo, se encuentra la DEA que tiene a su cargo la administracion de los recursos
materiales y financieros con el objeto de contribuir a que la organizacion y funcionamiento

del instituto se desarrolle con eficiencia y eficacia.

Organos técnicos

Como su nombre lo indica, los érganos técnicos fungen como instancias de apoyo para
las labores sustantivas del instituto.

Los d6rganos técnicos mas importantes del IFE son los siguientes: la Unidad de
Fiscalizacion de los Recursos de los Partidos Politicos, la Coordinacién Nacional de
Comunicacién Social, la Coordinaciéon de Asuntos Internacionales y el Centro para el
Desarrollo Democratico.

La Unidad de Fiscalizacién de los Recursos de los Partidos Politicos es un érgano técnico
adscrito al Consejo General cuyo objetivo es fiscalizar el uso y destino de los recursos
publicos utilizados por los partidos politicos. La autonomia de gestion con la que cuenta
dicha unidad le permite, primero, estar alejada de cualquier presion que limite el ejercicio
de sus funciones y segundo, establecer los parametros y las formas que considere mas
adecuadas para comprobar si los recursos se ejercieron conforme a la norma.

La Coordinacién Nacional de Comunicacién Social es uno de los vinculos mas
importantes que tiene el instituto con la ciudadania y la opinidn publica, ya que a través de
éste 6rgano se informa de todas las actividades que se realizan para organizar los
procesos electorales. Asimismo, le corresponde a la coordinacion estar en constante
interaccion con los medios de comunicacién con la finalidad de que éstos sean un vinculo
mas para enterar al publico en general las labores permanentes del IFE.

En el caso de la Coordinacion de Asuntos Internacionales su tarea es difundir a nivel
internacional lo que realiza el instituto e informar como esto contribuye en la consolidacion
de nuestras instituciones democraticas. De igual forma, le corresponde instrumentar
estrategias de cooperacion internacional para fortalecer el desarrollo de la organizacién
electoral. A esta coordinacion se le atribuyen dos actividades fundamentales: promover el
voto mexicano en el extranjero y facilitar la coordinacion entre paises para llevar a cabo el

intercambio de observadores electorales.
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Por ultimo, el Centro para el Desarrollo Democratico funge como una instancia de
investigacion y analisis que tiene la intencién de generar insumos que permitan al Consejo
General tomar mejores decisiones. Ademas, brinda apoyo académico a los partidos
politicos para mejorar la capacitacion y formacién de sus cuadros.

Desde sus diversas trincheras, estos 6rganos técnicos adscritos a la Presidencia del
consejo tienen el objetivo de difundir a la ciudadania, los medios de comunicacion y a
otros paises del mundo las actividades, el conocimiento y la investigacion generada por el

instituto, en el marco de la organizacién de los procesos electorales.

TABLA 7. PRINCIPALES ATRIBUCIONES DE LOS ORGANOS TECNICOS

a) Unidad de Fiscalizacion de los Recursos de los Partidos Politicos

Recibir y revisar los informes trimestrales, anuales, de precampafia y campafa.

Ordenar la practica de auditorias directamente o a través de terceros, a las finanzas de los partidos politicos.
Ordenar visitas de verificacion con el fin de corroborar el cumplimiento de sus obligaciones y la veracidad de sus
informes.

b) Coordinacién Nacional de Comunicacién Social

Proponer la estrategia de comunicacion social para difundir las actividades del instituto.
Planear, programar y dirigir los mecanismos que permitan el flujo de informacién con medios de comunicacion.
Vigilar el cumplimiento del Programa de Comunicacion Social del instituto.

c) Coordinaciéon de Asuntos Internacionales

Proponer e instrumentar actividades relativas a la cooperacion y difusion internacional del instituto.
Promover la valoracion de los procesos electorales y la acreditacion de la autoridad electoral en México.
Promover el programa del voto de los mexicanos en el extranjero.

d) Centro para el Desarrollo Democratico

Elaborar analisis que permita una mejor toma de decisiones del Consejo General.

Otorgar a los partidos politicos asistencia técnica para el disefio de sus programas de capacitacion y formacion.
Establecer mecanismos de colaboracién académica con institutos politicos, organizaciones civiles e instituciones
académicas para el 6ptimo cumplimiento de las funciones del instituto.

FUENTE: Reglamento Interior del Instituto Federal Electoral, Titulo cuarto, De los 6érganos técnicos, México, 2011.

Organos de control

El érgano de control mas representativo del instituto es la Contraloria General, 6rgano
adscrito a la Presidencia del Consejo General, cuyo objetivo es fiscalizar los ingresos y
gastos del instituto. Su titular, al igual que los consejeros electorales, es designado por el
voto de las dos terceras partes de la Camara de Diputados, con la salvedad de que su

designacion la proponen instituciones publicas de educacion superior®. ElI Contralor

%  Cédigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales, Capitulo tercero, De la Contraloria
General, art. 388, México, 2012.
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General, esta facultado para investigar actos irregulares asi como para recibir denuncias o
quejas en el uso de los recursos asignados al instituto.

Este 6rgano permite que los recursos del instituto se ejecuten conforme a la norma y
respetando los principios de certeza, legalidad, independencia, imparcialidad y

objetividad.

TABLA 8. PRINCIPALES ATRIBUCIONES DE LA CONTRALORIA GENERAL

a) Fijar procedimientos para la fiscalizacion de los recursos del instituto.
b) Verificar que el ejercicio del gasto se realice conforme a la norma.
c) Determinar dafios o perjuicios que afecten el patrimonio del instituto.

FUENTE: Reglamento Interior del Instituto Federal Electoral, Capitulo Unico, De la Contraloria General, México, 2011.

3.2 Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion

3.2.1 Organizacion y funcionamiento

Las disposiciones normativas que delimitan las atribuciones del TEPJF para impartir
justicia en la materia son las siguientes: la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos (CPEUM); Ley Organica del Poder Judicial de la Federacion (LOPJF); y el
Reglamento Interior del TEPJF (RITEPJF). Tales disposiciones legales, ademas de
establecer la organizacion y funcionamiento del TEPJF, tienen la pretension de garantizar
la legalidad y definitividad de cada una de las etapas del proceso electoral, asi como

dirimir los conflictos e inconformidades que surjan durante su desarrollo.

a) Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos

De acuerdo con el articulo 99 constitucional, el tribunal electoral es la maxima autoridad
jurisdiccional en la materia, por lo que le corresponde resolver de manera definitiva e
inatacable las impugnaciones hechas por los ciudadanos y los partidos politicos en las
elecciones federales para Diputados y Senadores, asi como para Presidente de la
Republica. Asimismo, le corresponde resolver impugnaciones sobre actos y resoluciones
de la autoridad electoral (IFE), o aquellas que violen de los derechos politico-electorales

de los ciudadanos.
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TABLA 9. PRINCIPALES ATRIBUCIONES DEL TEPJF EN LA CPEUM

Corresponde Tribunal Electoral resolver en forma definitiva e inatacable las impugnaciones que se susciten en:

a) Elecciones federales de diputados y senadores.

b) Elecciones para Presidente de la Republica (solamente podra resolver la Sala Superior).
c) Actos y resoluciones de la autoridad electoral.

d) Actos y resoluciones que violen los derechos politico electorales de los ciudadanos.

FUENTE: Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Art.99, México, SISTA, 2012.

A fin de poder inconformarse por cualquier acto irregular durante el desarrollo de las
elecciones, el ciudadano y los partidos politicos cuentan con un sistema de medios de
impugnacion®® establecidos en la Ley General del Sistema de Medios de Impugnacion
(LGSMI) mediante los cuales pueden proteger el ejercicio de sus derechos politico-

electorales.

Los principales medios de impugnacion con los que cuenta el ciudadano y los partidos

politicos se describen a continuacion:

TABLA 10. PRINCIPALES MEDIOS DE IMPUGNACION

Tipo de asunto

Definicién

Recurso de
Apelacién (RAP)

Medio por el cual se impugnan los actos y resoluciones del Instituto Federal Electoral que se consideran
violatorios de la normativa electoral.

Recurso de Revision

Es el medio de defensa establecido a favor de los partidos politicos y quienes tengan interés juridico para

Inconformidad (JIN)

(RRE) impugnar los actos y resoluciones de: Secretarios Ejecutivos, 6rganos colegiados locales y distritales del Instituto
Federal Electoral, y asi determinar que hayan sido emitidos conforme a derecho.
Juicio de Es el medio de impugnacién que, durante el proceso electoral federal y exclusivamente en la etapa de resultados

y de declaraciones de validez, los partidos politicos pueden presentar para impugnar las determinaciones del IFE
en las elecciones de Presidente, Senadores y Diputados Federales.

Juicio para la
proteccion de los
derechos politico-

electorales del
ciudadano (JDC)

Es el medio de impugnacion previsto en la legislacion electoral federal, a través del cual el ciudadano por si
mismo y en forma individual o a través de sus representantes legales, hace valer presuntas violaciones a sus
derechos de votar y ser votado en las elecciones populares, de asociarse individual y libremente para tomar
parte en forma pacifica en los asuntos politicos y de afiliarse libre e individualmente a los partidos politicos
habiéndose asociado con otros ciudadanos para tomar parte en forma pacifica en asuntos politicos, conforme a
las leyes aplicables, consideren que se les negd indebidamente su registro como partido politico o agrupacion
politica;. Asimismo, resultara procedente para impugnar los actos y resoluciones por quien teniendo interés
juridico, considere que indebidamente se afecta su derecho para integrar las autoridades electorales de las
entidades federativas.

Juicio de revision
constitucional
electoral (JRC)

Es el medio de impugnacion que los partidos politicos pueden presentar para impugnar los actos o resoluciones
de las autoridades electorales de las entidades federativas.

Recurso de
Reconsideracion
(REC)

Es el medio de impugnaciéon a favor de los partidos politicos y, excepcionalmente, a los candidatos, para
impugnar la legalidad de la asignacién de diputados y senadores electos por el principio de representacion
proporcional; asi como las sentencias emitidas por las Salas Regionales del Poder Judicial de la Federacién en
los juicios de inconformidad.

Solicitud de ejercicio
de la facultad de
atraccion de la Sala
Superior (SFA)

Medio por el cual se ejerce la facultad de atraccion, ya sea de oficio, o bien, a peticién de parte o de alguna de
las Salas Regionales, para conocer de aquellos asuntos que por su importancia y trascendencia asi lo ameritan

FUENTE: Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion, Glosario de términos, México, 2015.

% Un medio de impugnacion es un “mecanismos juridico previsto en la ley para el caso en que un partido

politico, agrupacién politica o ciudadano no este conforme con el actuar de las autoridades
electorales”. Instituto Federal Electoral, Medios de impugnacion en materia electoral, (en linea),
México, 2006. Disponible en: www.ife.org.mx/documentos/proceso 2005-2006/pdf/
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En este sentido, el sistema de medios de impugnacion se convierte en la herramienta mas
importante al alcance de los ciudadanos y partidos para proteger sus derechos y
garantizar la legalidad de cada uno de los procedimientos electorales. Con lo anterior, se
busca generar certeza de que los resultados electorales son confiables y garantia de que
el voto ciudadano influye de manera directa en la conformacion de los 6rganos de

representacion.

b) Ley Orgéanica del Poder Judicial de la Federacion

De acuerdo con la Ley Organica del Poder Judicial de la Federacion (LOPJF), nuestro
sistema electoral cuenta con un tribunal especializado en la materia, adscrito al Poder
Judicial de la Federacion, cuya tarea principal es resolver las impugnaciones de

ciudadanos y partidos politicos antes durante y después de proceso electoral.

Las atribuciones del tribunal establecidas en la LOPJF se presentan en el siguiente

cuadro:
TABLA 11. PRINCIPALES ATRIBUCIONES DEL TEPJF EN LA LOPJF

Corresponde Tribunal Electoral resolver en forma definitiva e inatacable las controversias que se susciten en:

a) Actos y resoluciones de la autoridad electoral federal.

b) Actos y resoluciones definitivas y firmes de las autoridades competentes para organizar, calificar o resolver las
impugnaciones en los procesos electorales de las entidades federativas.

c) Actos y resoluciones que violen los derechos politico-electorales de los ciudadanos.

d) Conflictos laborales entre el TEPJF y el IFE con sus servidores.

FUENTE: Ley Organica del Poder Judicial de la Federacion, art. 186, México, 2012.

La idea de construir una institucion que garantiza la justicia electoral® estriba,
principalmente, en tres cuestiones elementales: proteger los derechos de ciudadanos y
partidos politicos, vigilar el apego a la legalidad de los actos de la autoridad electoral y no
dejar duda alguna de que los resultados electorales reflejan la voluntad de la ciudadania
en las urnas.

Es asi que, “ademas de la amplia red de candados y garantias para que se respeten el

voto y los derechos de los ciudadanos y los partidos (...), existen las garantias para acudir

%  De acuerdo con Alvaro Arreola la justicia electoral se define como “una funcién del estado a través de
la cual se dirimen y solucionan los conflictos surgidos durante las elecciones (...); es el referente para la
proteccién de los derechos politicos de los ciudadanos y de los partidos politicos”. Alvaro Arreola Ayala,
La justicia electoral en México: breve recuento historico, México, Tribunal Electoral del Poder Judicial de
la Federacién, 2008, p.16.
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al Tribunal Electoral con el fin de salvaguardar el cumplimiento de esos derechos”.®’
Dirimir cualquier conflicto electoral por la via jurisdiccional y no politica, permite que los
actores involucrados tengan la certeza de que el proceso electoral es apegado a los

principios de legalidad y objetividad.

c) Reglamento Interno del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacidn

De acuerdo con el Reglamento Interno del TEPJF el tribunal electoral esta conformado de

la siguiente forma:

a) Una Sala Superior, integrada por un Presidente y seis magistrados; y

b) Seis Salas Regionales, cinco corresponden a las circunscripciones en que esta
dividido el pais (Guadalajara, Monterrey, Xalapa, Distrito Federal y Toluca) y una mas

se ubica en el Distrito Federal (Regional Especializada).

TABLA 12. ATRIBUCIONES DE LA SALA SUPERIOR Y LAS SALAS REGIONALES ESTABLECIDAS EN EL
REGLAMENTO INTERIOR DEL TEPJF

Le corresponde a la Sala superior conocer y resolver:

a) Juicios de inconformidad en contra de los computos distritales de la eleccion de Presidente.
b) Recursos de reconsideracion en contra de las Salas Regionales.

c) Recursos de apelacién en contra de actos del IFE.

d) Juicios para la proteccion de los derechos politico-electorales del ciudadano.

e) Conflictos entre el TEPJF y el IFE con sus servidores.

Le corresponde a la Salas Regionales conocer y resolver:

a) Recursos de apelacion en contra de actos de los institutos estatales electorales.

b) Juicios de inconformidad que se presenten en las elecciones federales de diputados y senadores.

c) Juicios de revision constitucional por actos o resoluciones definitivos y firmes de las autoridades competentes para
organizar, calificar o resolver las impugnaciones en los procesos electorales de las entidades federativas.

d) Asuntos relativos a los partidos politicos y a las agrupaciones o asociaciones politicas de caracter local.

FUENTE: Reglamento Interno del TEPJF, Titulo primero, De la Sala Superior; Titulo segundo, De las Salas Regionales,
México, 2012.

Tanto la Sala Superior como las Salas Regionales tienen la facultad de conocer y resolver
los juicios y recursos de inconformidad promovidos por los ciudadanos y los partidos
politicos, con la particularidad de que las salas regionales lo hacen especificamente con
los conflictos surgidos en las entidades federativas. En caso de que la Sala Regional
emita una resolucion y persista la inconformidad, el ciudadano o partido podra acudir a la

Sala Superior del tribunal, que fungira como instancia ultima y definitiva en la solucion del

7 Ciro Murayama y Fabrice Salamanca, “El Instituto Federal Electoral y el Tribunal Electoral en las
elecciones de 2000”, p.43. En: Luis Salazar (coord.), Alternancia y transicion democrdtica, Ediciones Cal
y Arena, México, 2001.
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conflicto. Asimismo, cuando se trate de un tema que el tribunal considera importante, la

Sala Superior tendra la facultad de resolver la controversia de manera directa.®®

3.3 Fiscalia Especializada para la Atencion de Delitos Electorales

3.3.1 Organizacién y funcionamiento

La disposicién normativa que delimita las atribuciones de la Fiscalia Especializada para la
Atencién de los Delitos Electorales (FEPADE) para procurar justicia en la materia es,
principalmente, la Ley Organica de la Procuraduria General de la Republica con su
respectivo reglamento. Tal disposicion legal, ademas de establecer la organizacion y
funcionamiento del FEPADE, tienen la intencion de detectar y castigar los delitos en la

materia.

a) Ley Organicade la Procuraduria General de la Republica

En este esfuerzo por construir un andamiaje institucional que garantice la legalidad de los
procesos electorales, la fiscalia surge como una instancia de caracter jurisdiccional que
tiene la labor de procurar justicia en la materia.

Adscrita desde 1994 a la Procuraduria General de la Republica (PGR), la FEPADE tiene
objetivo es investigar, perseguir y combatir la comision de los delitos electorales.
Asimismo, “cuenta con una fuerza ministerial especializada y capacitada en la materia que
de oficio o via denuncia puede iniciar averiguaciones (...) para combatir la comisién de

ilicitos”.%°

% Se denomina “facultad de atraccion” al medio por el cual la instancia jurisdiccional atrae asuntos que,
en principio, no son de su competencia originaria, pero que revisten interés y trascendencia.
Diccionario juridico, (en linea), México, 2015. Disponible en: http://www.diccionariojuridico.mx

% Procuraduria General de la Republica, Blindaje Electoral, Mensaje del Fiscal Especializado para la
Atencion de Delitos  Electorales, (en linea), México, 2014. Disponible en:
http://www.blindajeelectoral.gob.mx
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TABLA 13. PRINCIPALES ATRIBUCIONES DE LA FEDAPE

a) Proponer politicas para combatir los delitos en la materia

b) Investigar y perseguir los delitos electorales en toda la Republica;

c) Informar mensualmente al Consejo General del IFE la cantidad y naturaleza de las denuncias recibidas el estado de
las averiguaciones previas iniciadas, de las consignaciones efectuadas, de los procesos y de los amparos, en su
caso.

d) Evaluar la intervencion del Ministerio Publico de la Federacion en los procesos respectivos de los delitos electorales;

e) Ordenar la detencion o retencién de probables responsables u objetos de delitos electorales;

f) Disefar e implementar proyectos, estudios y programas permanentes de informacion y fomento de la cultura de la
denuncia y de la legalidad en materia penal electoral.

FUENTE: Reglamento de la Ley Organica de la Procuraduria General de la Republica, Capitulo séptimo, De la Fiscalia
Especializada para la Atencién Delitos Electorales, México, 2012.

La FEPADE garantiza el ejercicio pleno de los derechos politico-electorales mediante las
siguientes acciones: la prevencion del delito, el blindaje electoral, la cultura de la denuncia
y la capacitacion. Dichas acciones se ejercen en un marco de autonomia técnica respecto
de la PGR, lo que permite combatir de manera profesional y especializada los delitos
electorales. Asimismo, el hecho de que los delitos en la materia se encuentran tipificados
en el Cadigo Penal Federal permite que exista un respaldo por parte de la procuraduria a
momento de realizar las investigaciones o emitir resoluciones.

Los delitos en materia electoral tipificados en el Cédigo Penal se muestran en la siguiente
tabla:

TABLA 14. DELITOS EN MATERIA ELECTORAL

a) Delos ciudadanos

Votar si no cumple con los requisitos de la ley.
Votar mas de una vez en la misma eleccion.
Hacer proselitismo o presionar a otros electores para orientar el sentido de su voto.

b) De los funcionarios electorales
Alterar o hacer uso ilicito de documentos relativos al Registro Federal Electoral, Padrén o Lista de Electores.
Obstruir el desarrollo normal de la votacion.
Alterar los resultados electorales.
c) Delos funcionarios partidistas
Realizar proselitismo tres dias antes de la eleccion.
Solicitar votos por paga, recompensa o cualquier otra contraprestacion.
Alterar los documentos comprobatorios de los gasto del partido o candidato.
d) De los servidores publicos
Condicionar la prestacion de un servicio publico.

Utilizar fondos publicos, bienes o servicios a su cargo en apoyo o perjuicio de un partido o candidato.
Solicitar aportaciones en dinero o en especie a sus subordinados para apoyar a un partido o candidato.

FUENTE: Cddigo Penal Federal, Titulo Vigesimocuarto, Delitos Electorales y en Materia de Registro Federal de Electores,
México, 2012.
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La légica de que exista una fiscalia especializada en delitos electorales radica en enfatizar
que no basta con que se reconozcan y se protejan los derechos politicos, también es
necesario que existan los medios para castigar a quien intente vulnerar la regularidad con

que se desarrollan los procesos electorales.
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CAPITULO IV.
ANALISIS DE LA GESTION DEL IFE, EL TEPJF Y LA FEPADE, 1991-2012

El Instituto Federal Electoral (IFE), el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la
Federacion (TEPJF) y la Fiscalia Especializada para la Atencién de los Delitos Electorales
(FEPADE), son tres instituciones pilares de nuestro sistema electoral mexicano que
contribuyen a generar procesos electorales de calidad, apegados a la legalidad y en un
marco de respeto a los derechos politico-electorales de ciudadanos y partidos politicos.

El IFE como organizador de las elecciones, el TEPJF como instancia encargada de
impartir justicia electoral y la FEDADE como institucion procuradora de justicia en la
materia forman parte de un disefio institucional que busca generar confianza en los
procesos electorales blindando de cualquier irregularidad cada una de sus etapas.
Analizar el desempefio de la gestidn de estas tres instituciones se convierte en una tarea
necesaria para conocer como ha contribuido cada una en la consolidacién de nuestros
procesos electorales y en el constante perfeccionamiento de nuestro sistema
democratico. Asimismo, nos brinda un panorama mas concreto respecto de las
oportunidades de mejora en la gestion administrativa de cada institucion.

Dicho analisis se realiza con base en tres hilos conductores que se desprenden de la
labor que realiza cada institucion, es decir: la organizacién de los procesos electorales
(IFE), la imparticidn de justicia electoral (TEPJF) y la procuracién de justicia electoral
(FEPADE). De cada hilo conductor se desagregan las actividades sustantivas que a cada
uno le corresponde realizar y de ahi se genera un indicador que pretende medir el
desempenio de cada actividad.

En suma, el objetivo del presente capitulo sera analizar la gestion del IFE, el TEPJF y la
FEDAPE, desde sus respectivos anos de creacion hasta el 2012, afio en que el IFE
fungié como organizador de su ultima eleccién. Lo anterior, con la finalidad de constatar
como contribuyd cada institucion en la generacion de procesos electorales de calidad y
qué efecto tuvo esto en la confianza y participacion ciudadana. Por lo cual partimos de la
hipétesis siguiente: el IFE, el TEPJF y la FEPADE ejecutaron de manera eficiente sus
funciones y contribuyeron a la generacion de procesos electorales de calidad, apegados a
la legalidad y en un marco de respeto a los derechos politico-electorales de los
ciudadanos; no obstante, persistid un déficit de confianza hacia las elecciones que se

tradujo en una falta de participacion electoral por parte de la ciudadania.
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4.1  Organizacion de los procesos electorales

La organizacion electoral se puede definir como las actividades que se realizan para
garantizar el ejercicio de los derechos politico-electorales de los ciudadanos,
especialmente el derecho de votar y ser votado.

En México, dichas actividades se encuentran a cargo del IFE, institucion de caracter
autonomo e independiente que tiene la obligacibn de organizar periddicamente las
elecciones bajo criterios de imparcialidad, objetividad y profesionalismo.

La importancia de que cada uno de los procedimientos electorales se lleve a cabo con un
alto nivel de calidad técnica radica en que los partidos politicos tengan la certeza de
imparcialidad durante el proceso y el ciudadano esté en posibilidades de ejercer su voto
de manera libre y secreta.

Con la finalidad de analizar la gestién del IFE en cuanto a la organizacion de los procesos
electorales, se revisaron las labores sustantivas que realizan cuatro de las seis
Direcciones Ejecutivas a su cargo.'® Por parte del Direccion Ejecutiva del Registro
Federal de Electores se revisé lo siguiente: a) Cobertura del padrén electoral respecto de
la lista nominal, 1991-2012; b) Porcentaje de ciudadanos empadronados vy
credencializados en la seccion donde residen, 1996-2012 y c¢) Evolucién en la depuracién
del padron electoral, 1997-2012. En el caso de la Direccion Ejecutiva de Prerrogativas y
Partidos Politicos se revisd lo siguiente: a) Apertura del sistema de partidos; b)
Comportamiento del financiamiento publico a partidos politicos, 1997-2012; b) Analisis
comparativo del financiamiento publico a los tres principales partidos politicos, 1997-2012.
Por parte del Direccion Ejecutiva del Servicio Profesional Electoral (SPE) se reviso lo
siguiente: a) Conformacion del SPE, 1993-2012; b) Porcentaje de ocupacién del SPE,
1999-2012; c) Nivel de escolaridad de los miembros del SPE, 2012; d) Renuncias y
sustituciones, 1997-2011; e) Otorgamiento de incentivos, 1998-2012; f) Otorgamiento de
titularidades, 1998-2012. Por ultimo, en el caso de la Direccion Ejecutiva de Organizacion
Electoral se reviso lo siguiente: a) Funcionarios de casilla, 2000-2012; b) Representantes

de partidos politicos registrados ante mesas directivas de casilla, 2000-2012; c)

100 Es este apartado del andlisis se decidié no considerar a la Direccién Ejecutiva de Capacitacion Electoral

y Educacién Civica (DECEYEC) debido a que no se contd con informacion para analizar el desempefio de
su gestion. Asimismo, se omitié el analisis de la Direccidn Ejecutiva de Administracion (DEA) debido a
qgue en el apartado denominado “Eficiencia presupuestal” se abordara la racionalidad con que las
instituciones electorales utilizan los recursos publicos asignados.
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Observadores electorales acreditados ante mesas directivas de casilla, 1999-2012; d)

Cobertura en la instalaciéon de casillas, 1991-2012.

4.1.1. Registro Federal de Electores

a) Cobertura del padrén electoral respecto de la lista nominal, 1991-2012

Entre los documentos mas importantes que tiene que realizar el IFE para garantizar la
confiabilidad al momento de ejercer el voto se encuentran el padron electoral y la lista
nominal de electores. El padrén electoral es la base de datos que contiene la totalidad de
ciudadanos que se inscribieron para solicitar su credencial para votar; por otra parte, la
lista nominal de electores es la relacion electrénica impresa que contiene nombre y
fotografia de los ciudadanos debidamente registrados en el padrén electoral, a quienes ya
se les ha entregado su credencial para votar y esta vigente.'”" Mientras que el padrén
electoral contiene a todos los ciudadanos del pais, la lista nominal contiene a los
ciudadanos del pais con credencial de elector vigente que pueden ejercer su voto el dia

de las elecciones.

La cobertura del padrén electoral respecto de la lista nominal se muestra en la gréfica
siguiente:

GRAFICA 1. COBERTURA DEL PADRON ELECTORAL RESPECTO DEL LA LISTA NOMINAL, 1991-

2012
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B Padrén electoral | 39,239,117 47,480,159 = 53,022,198 59,584,542 | 65,337,047 71,730,868 77,815,606 84,605,812
Lista nominal 36,676,167 | 45,729,053 | 52,208,966 @ 58,782,737 64,710,596 71,350,976 77,481,874 | 79,492,286
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FUENTE: Elaboracion propia con base en datos tomados de Auditoria Superior de la Federacidn, Auditoria de desempefio: IFE.
Registro Federal de Electores, México, 2012 e Instituto Federal Electoral, Informe sobre el estado de Padrdn Electoral y la
Lista Nominal de electores en respuesta a la solicitud formulada por el Partido Revolucionario Institucional, México,
Direccidn Electoral del Registro Federal de Electores, 2012, pags.6y 8.

101 Instituto Nacional Electoral, Estadisticas: Lista Nominal y Padrén Electoral, (en linea), México, 2015.

Disponible en: http://www.ine.mx/archivos3/portal/historico/contenido/Estadisticas/
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Durante el periodo 1991-2012 la cobertura del padron electoral respecto de la lista
nominal se incrementé 0.5%, al pasar de 93.5% en 1991 a 94.0% en 2012. El afo
electoral en donde mayor porcentaje de cobertura se obtuvo fue 2003 (99.0%), en cambio,
el afo donde se registr6 menor cobertura fue en 1991 (93.5%).

De acuerdo con informacion reportada por la Auditoria Superior de la Federacion,
derivado de la auditoria de desempefio realizada al Registro Federal de Electores en el
afio 2009, el padrén electoral cumplié con las caracteristicas de integralidad debido a que
alcanzé una cobertura de 99.6%, con lo que permitid ejercer su derecho al voto a
77,815,606 ciudadanos.'%?

Cabe acotar que en el ultimo afio del periodo 7,1 millones de ciudadanos inscritos en el
padron electoral (0.6%) no contaron con su credencial de elector por lo que no pudieron

ejercer su derecho de votar.

b) Porcentaje de ciudadanos empadronados y credencializados en la
seccion donde residen, 1996-2012

De acuerdo con el art. 6to del COFIPE el ciudadano esta obligado a emitir su voto en la
seccidn electoral que comprenda su domicilio, por tal motivo, es de suma importancia
para el IFE conocer el porcentaje de ciudadanos inscritos en el padrén electoral de la

seccion donde residen y que ademas cuenten con credencial para votar vigente.

TABLA 15. CIUDADADANOS EMPADRONADOS Y CREDENCIALIZADOS EN LA SECCION DONDE RESIDEN

Indicador/Afio 1996 1997 2000 2002 2003 2005 2006 2008 2009 2011 2012

Empadronados | ;) 5 716 77.1 77.1 77.6 77.2 76.3 76.1 771 | 789 | 784
en la seccidn

Credencializados | ¢ o 69.0 73.3 72.5 74.8 74.4 74.7 73.7 751 | 729 | 762
en la seccion

FUENTE: Instituto Federal Electoral, Verificacion Nacional Muestral, 2012. Encuesta de cobertura, México, Direccion Ejecutiva del
Registro Federal de Electores, 2015, p.15.

Durante el periodo 1996-2012, el porcentaje de ciudadanos empadronados vy
credencializados en la seccion donde viven se incrementd 7.1% y 9.3%, respectivamente.
De acuerdo con la Auditoria Superior de la Federacion para el afno 2009 el IFE conté con
un padrén autentico debido a que el 77.1 de los ciudadanos estaban registrados en la

seccion que les correspondia.’®

102 Auditoria Superior de la Federacidn, Informe del Resultado de la Fiscalizacidn de la Cuenta Publica
2009, México, 2009, p.8
103 bid., p.8
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Para el afo 2012, aun quedaba pendiente de empadronar en la seccién correspondiente
al 21.6% de los ciudadanos. De igual forma, aun quedaba pendiente de credencializar en
la seccion correspondiente al 23.8% de los ciudadanos.

Es importante aclarar que la actualizacion de los datos electorales obedece unica y
exclusivamente a la voluntad del ciudadano que acude al médulo correspondiente, por lo
que sin su participacion en este proceso dificiimente se podra llegar a empadronar y

credencializar al cien porciento del electorado.

¢) Evolucion de la depuracion del padrén electoral 1997-2012

Al ser un o6rgano de caracter permanente, el Registro Federal de Electores tiene la
responsabilidad de actualizar periddicamente el padron electoral con la finalidad de
asegurar su integralidad y confiabilidad.

Una de las herramientas mas importantes que se tiene para cumplir con dicho objetivo es
la depuracion del padron electoral que constituye un medio para “impedir la incorporacion
de registros (...) que no deban estar incluidos en el mismo, por no cumplir con los
requisitos establecidos en la ley”'%.

Los registros fuera de la normativa electoral que identifica la actividad de depuracion son
los siguientes: duplicados, suspension de derechos, defuncion, datos falsos, domicilios

falsos y cancelacion de tramites.

GRAFICA 2. EVOLUCION DE LA DEPURACION DEL PADRON ELECTORAL,

1997-2012
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FUENTE: Grafica tomada de Instituto Federal Electoral, Informe sobre el estado de Padron Electoral y la Lista Nominal de electores

en respuesta a la solicitud formulada por el Partido Revolucionario Institucional, México, Direccién Electoral del Registro
Federal de Electores, 2012, p.21

104 Francisco Plascencia, E/ Registro Federal de Electores y sus instrumentos como garantia de elecciones

confiables, (en linea), México, Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM, 2012.Disponible en:
http://www.juridicas.unam.mx/
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De los seis elementos que se identifican en la depuracion del padron electoral el unico
que ha tenido una tendencia decreciente es la cancelacién de tramites, disminuyendo
12.8% en promedio anual, al pasar de 312,296 tramites en 1977 a 40,325 tramites en
2012. Dicho procedimiento consiste en destruir —en presencia de los partidos politicos- los
formatos de credencial que no hayan sido recogidos por ciudadanos que lo tramitaron.
Caso contrario sucede con las defunciones que, de manera ldgica, es el elemento que
mas se depura en el padron electoral, incrementandose 10.7% en promedio anual al
pasar de 105,487 defunciones en 1997 a 483,261 defunciones en 2012.

Mencién especial refieren los elementos denominados: datos falsos y documentos falsos,
cuya depuracion se comenzo a dar a partir de 2009, es decir, hasta ese afo no se
contaban con los mecanismos de control para detectar que algun ciudadano solicitara su
registro en el padron electoral mediante documentacién falsa. De 2009 a 2012, los datos
falsos depurados se incrementaron 18.9% en promedio anual al pasar de 4,533 a 7,615
datos falsos en 2012. Asimismo, los domicilios falsos depurados se incrementaron
133.7% en promedio anual, al pasar de 417 domicilios falsos en 2009 a 5,324 domicilios
falsos en 2012.

De acuerdo con la Auditoria Superior de la Federacién, para el ano 2009 el Registro
Federal de Electores cumplid en 98.4% la meta establecida de procesar 1,168,000
tramites de defunciones, suspension de derechos politicos y aplicaciéon de bajas por

duplicados con el fin de depurar el Padrén Electoral.'®

4.1.2. Prerrogativas de los partidos politicos

a) Aperturadel sistema de partidos

Uno de los simbolos claros de fortaleza del sistema de partidos es su capacidad para
aceptar la pluralidad y encauzar la competencia partidista en la arena electoral. El hecho
de que nuevos partidos ingresen a la arena electoral significa que el sistema se encuentra
abierto a nuevas posturas politicas e ideolégicas garantizando su participacién en los
procesos electorales.

De acuerdo con el articulo 30 del COFIPE, el Consejo General del instituto tendra la
responsabilidad de verificar el cumplimiento de los requisitos establecidos en la ley para la

conformacion de un partido politico.

105 Op. cit., Auditoria Superior de la Federacién, p.10
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La evolucién del numero de partidos politicos nacionales durante el periodo 1997-2012 se

muestra a continuacion:

GRAFICA 3. PARTIDOS POLITICOS NACIONALES, 1997-2012
(Nimero de partidos)
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FUENTE: Elaboracion propia con base en datos tomados de Instituto Nacional Electoral, Financiamiento publico de los partidos
politicos 1997-2015, México, 2015, pp.1-23.

Durante el periodo 1997-2012, nuestro sistema de partidos ha contado con un promedio
de ocho partidos politicos por afio. Los afios en que se registr6 un menor numero de
partidos fueron 1988 y 2004 con cinco y seis partidos, respectivamente. Caso contrario,
los afios en que se registré un mayor numero de partidos fueron 1999, 2000 y 2002 con
once partidos, respectivamente. Si bien la dificultad para conformar un partido politico
depende de los requisitos establecidos en la ley, el hecho de que durante el periodo de
analisis haya una variacién importante, refiere un sistema de partidos cuyas reglas

aceptan la pluralidad partidista y la competencia en la lucha por el poder politico.

b) Comportamiento del financiamiento publico a los partidos politicos, 1997-
2012

De acuerdo con el art. 41 del Cddigo Federal de Instituciones y Procedimientos
Electorales, es prerrogativa de los partidos politicos recibir financiamiento publico para el
desarrollo de sus actividades ordinarias permanentes, gastos de campana y actividades

especificas.
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El comportamiento del financiamiento publico recibido por los partidos politicos durante el

periodo 1997-2012, se muestra en la siguiente tabla:

GRAFICA 4. FINANCIAMIENTO PUBLICO ASIGNADO A LOS PARTIDOS POLfTICOS, 1997-2012
(Millones de pesos)
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Total 2,111.3 1,046.5 1,312.1 3,063.9 2,250.6 2,439.8 4,823.5 1,8549 2,013.2 4,170.9 2,704.0 2,690.2 3,631.5 2,997.3 3,214.8 5,142.4
Actividades especificas 36.1 40.9 59.9 63.1 44.1 78.6 93.8 69.1 27.0 343 34.6 151.7 80.5 87.3 95.5 100.8
W Gastos de campafia 1,043.5 1,500.4 2,4216 2,068.3 819.4 1,680.5
M Actividades ordinarias permanentes | 1,031.7 1,005.6 1,252.2 1,500.4 2,206.5 2,361.2 2,308.1 1,785.8 1,986.2 2,068.3 2,669.4 2,538.5 2,731.6 2,910.0 3,119.3 3,361.1
FUENTE: Elaboracion propia con base en datos tomados de Instituto Nacional Electoral, Financiamiento publico de los partidos

politicos 1997-2015, México, 2015, PP.1-23.

Durante el periodo 1997-2012 el financiamiento publico asignado a los partidos politicos
fue de 45,466.9 millones de pesos, de los cuales 76.6% se asigndé para actividades
ordinarias de los partidos, 21.0% para gastos de campana y el 2.4% fue utilizado para el
desarrollo de las actividades ordinarias permanentes.

En dicho periodo, el financiamiento se incrementé en 6.1% en promedio anual, al pasar de
2,111.3 millones de pesos en 1997 a 5,142.4 millones de pesos en 2012, lo que indica
que ha habido un avance importante en términos de suficiencia presupuestal para que los

partidos realicen las funciones para las que fueron creados.

c) Comparativo del financiamiento publico a los tres principales partidos
politicos, 1997-2012

Durante el periodo 1997-2012 el financiamiento publico asignado a las tres principales
fuerzas partiditas fue de 32,428.7 millones de pesos, de los cuales el 40.8% se le otorgd
al Partido Revolucionario Institucional (PRI), el 37.1% al Partido Accidon Nacional (PAN) y
el 22.1% al Partido de la Revolucion Democratica (PRD).

La diferencia entre primero y el tercero en términos de financiamiento publico parece ser
muy marcada a lo largo del tiempo. Por mencionar un ejemplo, podemos ubicar en la

grafica los afios 2003 (elecciones intermedias) y 2012 (eleccién presidencial) donde el
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financiamiento otorgado al PRI superé al financiamiento otorgado al PRD en 871.0 y

953.3 miles de pesos, respectivamente.

GRAFICA 5. FINANCIAMIENTO PUBLICO ASIGNADO A LOS TRES PRINCIPALES PARTIDOS
POLITICOS, 1997-2012 (Miles de pesos)
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FUENTE: Elaboraciéon propia con base en datos tomados de Instituto Federal Electoral, Financiamiento publico de los partidos
politicos 1997-2015, México, 2015, pp.1-23.

Si bien es cierto, el financiamiento publico otorgado a los partidos politicos se distribuyen
con base en la formula 70% (de acuerdo al porcentaje obtenido la eleccion anterior
inmediata) 30% (forma igualitaria), los datos reflejan que dicha distribucion no termina de
ser del todo equitativa.

En este sentido, por un lado observamos que se ha dado un aumento exponencial del
financiamiento asignado a los partidos politicos lo que ha permitido ejecutar sus funciones
y por el otro, que siguen existiendo diferencias muy marcadas entre lo que recibe uno y
otro partido, lo que va en detrimento de la equidad que se busca tener en la contienda

electoral.

4.1.3. Servicio Profesional Electoral

a) Conformacion del SPE

Desde la creacion del Instituto Federal Electoral en 1990 se pensé que la
profesionalizacion del personal encargado de las funciones electorales seria fundamental
para garantizar la confiabilidad del proceso y asegurar un minimo de calidad. Es por ello

que surge el Servicio Profesional Electoral como un mecanismo que permitié ingresar y
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promover a los servidores publicos del IFE con base en sus méritos, y sin presiones de

tipo politico o partidista que pudieran afectar el ejercicio de sus atribuciones.

El personal que conforma el Servicio Profesional Electoral, desde su creacion hasta el afio

2012, se muestra en la siguiente gréfica:

GRAFICA 6. CONFORMACION DEL SPE, 1993-2012
(Numero de plazas)
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FUENTE: Elaboracion propia con base en datos tomados de Instituto Federal Electoral, Informe de Gestion Servicio Profesional

Electoral, 2009-2012, México, Direccion General del Servicio Profesional Electoral, 2012, pp.49-50

El personal adscrito al Servicio Profesional Electoral se conforma del personal directivo y
del personal técnico. A lo largo del periodo de andlisis, el personal técnico ha
representado en promedio el 24.3% de las plazas pertenecientes al SPE, en
contraposicion con el personal directivo que ha ocupado en promedio 76.7% de las plazas
existentes.

De acuerdo con informacion reportada por la Auditoria Superior de la Federacion,
derivado de la auditoria de desempeno realizada al Servicio Profesional Electoral, se
constaté que a 23 afios de su operacion el SPE se ha consolidado logrando el desarrollo
profesional de sus miembros con una permanencia en promedio de 10.2 afios sujeta a la

aprobacion de la evaluacion del desempeiio.'

106 Auditoria Superior de la Federacidn, Informe de Resultado de la Fiscalizacién Superior de la Cuenta
Publica 2012, México, 2012, p.10.
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b) Nivel de ocupacién del SPE

Durante el periodo 1999-2009 el porcentaje de ocupacion del SPE se increment6 3.5% al
pasar de 95.8% a 99.2%. El nivel mas bajo se presento6 en el afio 2007 donde la
ocupacion de las plazas del SPE fue de 92.8%. Caso contrario sucede en 2009 donde se

presenta el nivel mas alto de ocupacién con 99.2%.

GRAFICA 7. NIVEL DE OCUPACION DEL SPE, 1999-2012
(Porcentaje)
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FUENTE: Grafica tomada de Instituto Federal Electoral, Informe de Gestion Servicio Profesional Electoral, 2009-2012, México,
Direccién General del Servicio Profesional Electoral, 2012, p.28.

Cabe sefialar que en ningun afo del periodo de andlisis se logré ocupar el 100% de las
plazas adscritas al SPE. Al respecto, la DESPE explica en su informe de gestion 2009-
2012 que si bien en afios como el 2011 el porcentaje de ocupacion de plazas del SPE
alcanzé el 100% en los 6rganos desconcentrados, esto no ha sucedido en las oficinas
centrales debido a los procesos de reestructuracion de las distintas direcciones

ejecutivas.’?’
c) Nivel de escolaridad de los miembros del SPE
Uno de los aspectos relevantes al momento de construir un servicio profesional de

carrera es contar con personal con un nivel considerable de preparacion que asegure la

realizacion de sus labores de forma eficiente.

107 Instituto Federal Electoral, Informe de gestién. Servicio Profesional Electoral, 2009-2012, México,

Direccion General del Servicio Profesional Electoral, 2012, p. 29.
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GRAFICA 8. GRADO ACADEMICO DE LOS MIEMBROS DEL SPE, 2012
0.9 (Porcentaje)
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FUENTE: Elaboracién propia con base en datos tomados de Instituto Federal Electoral, Informe de Gestion Servicio Profesional
Electoral, 2009-2012, México, Direccidon General del Servicio Profesional Electoral, 2012, p.53

En el caso del IFE, de las 2,197 personas que ocuparon una plaza en el SPE en el ano
2012, el 5.8% (128) solo contaba con estudios de bachillerato, 79.8% (1,753) con
licenciatura parcial o concluida, el 13.5% (296) tenia estudios de maestria parciales o
concluidos y el 0.9% (20) tenia estudios de doctorado parciales o concluidos. En total,
cerca del 94.2% del personal adscrito al SPE contaba con un grado académico igual o
superior al de nivel licenciatura, lo cual facilita el proceso de formacién y capacitaciéon
permanente con la finalidad de contar con personal calificado y especializado en la

materia.

d) Renuncias y sustituciones

Con el fin de continuar con el desarrollo profesional del personal adscrito al SPE, la
DESPE cuenta con un programa de formacion, mediante el cual se especializa de manera
obligatoria a los servidores publicos. Dicho programa se encuentra “constituido por las
actividades de caracter académico y técnico orientadas a promover en los miembros del
SPE provisionales y titulares, conocimientos basicos, profesionales y especializados, asi
como habilidades, actitudes y valores tendientes al desarrollo de competencias.”'%®

De acuerdo con dicho estatuto, por tratarse de un programa de caracter obligatorio el
hecho de reprobar (hasta en tres oportunidades) un area medular o un médulo del
programa es causal de baja.

108 |bid., p.54.
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El nimero de renuncias y sustituciones derivadas de reprobar un area modular o médulo

se presenta en la grafica siguiente:

GRAFICA 9. RENUNCIAS Y SUSTITUCIONES DE MIEMBROS DEL SERVICIO POR EL PROGRAMA DE
FORMACION, 1997-2011
(Numero de renuncias y destituciones)
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FUENTE: Elaboracion propia con base en datos tomados de Instituto Federal Electoral, Informe de Gestion Servicio Profesional
Electoral, 2009-2012, México, Direccion General del Servicio Profesional Electoral, 2012, p.56.

Durante el periodo 1997-2011 el numero de servidores publicos dados de baja por
reprobar en el programa de formacion fue de 199, de los cuales 77 correspondieron a
destituciones y 122 fueron renuncias.

Como lo muestra la grafica a partir de 2000 no hay servidores publicos dados de baja via
destitucion, es decir, a partir de ese afo todas las bajas han sido de manera voluntaria
(renuncia) donde la persona expresa su voluntad de dar por terminada la relacién laboral.
Asimismo, es importante decir que el nimero de personal dado de baja por reprobar en el
programa de formacion tuvo una clara disminucién de 15.8% en promedio anual, al pasar

de 56 renuncias y sustituciones en 1997 a 5 renuncias en 2011.

e) Otorgamiento de incentivos

El otorgamiento de incentivos representa un reconocimiento, beneficio o retribucion que
se da al servidor publico adscrito a SPE para reconocer el buen desempenio en el ejercicio
de sus funciones.

De acuerdo con el Informe de labores del SPE, 2009-2012, el otorgamiento de incentivos
se concentraba en la evaluacion del desempefio que se realizaba de forma interna; no
obstante, a partir de la reforma al Estatuto en 2010 los incentivos se dan con base en los
logros de caracter individual y colectivo, cuestién que refleja de mejor forma el mérito

obtenido.
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El nimero de incentivos otorgados durante el periodo 1998-2012, se muestra en la

siguiente grafica:

GRAFICA 10. OTORGAMIENTO DE INCENTIVOS, 1998-2012
(NUumero de incentivos)
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FUENTE: Elaboracion propia con base en datos tomados de Instituto Federal Electoral, Informe de Gestion Servicio Profesional

Electoral, 2009-2012, México, Direccion General del Servicio Profesional Electoral, 2012, p.90.

Durante el periodo 1998-2012 el numero de personas que recibieron al menos un
incentivo por el buen desempefio de sus funciones fue de 1,261, cantidad que represento
aproximadamente el 56.1% del personal adscrito al SPE. En contraste, cerca de 985
personas (43.9%) no recibieron ningun incentivo de 1998 a 2012.

De acuerdo con informacion reportada por la Auditoria Superior de la Federacion, en el
afo 2012 la DESPE otorgé 338 incentivos a servidores publicos, mismos que se ubicaron
en el diez por ciento superior de las evaluaciones al desempefo del cargo y no fueron
sancionados durante el afio valorable. La ASF expresé que los incentivos otorgados
tuvieron como base los criterios de igualdad de oportunidades y reconocimiento del

mérito.1%°

f) Otorgamiento de titularidades, 1998-2012

El otorgamiento de la titularidad “(...) consiste en dar un nuevo estatus a los funcionarios
publicos que han avanzado en su proceso de profesionalizacién dentro del servicio civil de

carrera en el instituto. Con su obtencion, el personal de carrera adquiere la permanencia

(...ymo,

109 Op. cit., Auditoria Superior de la Federacién, p.7
110 Op. cit., Instituto Federal Electoral, p.93.
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El numero de titularidades otorgadas durante el periodo 1998-2012 se presenta a

continuacion:

GRAFICA 11. OTORGAMIENTO DE TITULARIDADES, 1998-2012
(Ndmero de titularidades)
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FUENTE: Elaboracion propia con base en datos tomados de Instituto Federal Electoral, Informe de Gestion Servicio Profesional
Electoral, 2009-2012, México, Direccidon General del Servicio Profesional Electoral, 2012, p.95.

La tendencia en el otorgamiento de titularidades disminuyé 18.8%, al pasar de 704
titularidades otorgadas en 1998 a 38 titularidades en 2012, lo cual indica que los
requisitos para su obtencién se han hecho mas rigurosos con el tiempo. Asi lo expresa la
propia DESPE en su informe de labores 2009-2012, donde explica que a partir de la
reforma al estatuto en el afio 2010 donde se modifican las reglas para el otorgamiento de
titularidades, éstas presentaron una baja considerable respecto de afos anteriores.

Asimismo, de acuerdo con informacion reportada por la Auditoria Superior de la
Federacion, de los 38 miembros del SPE propuestos para obtener la titularidad en el afno
2012 el 100% cumplid con los requisitos establecidos en la normativa, por lo que les fue

otorgada la titularidad.™"
4.1.4. Organizacion electoral
a) Funcionarios de casilla, 2000-2012
Uno de los elementos fundamentales para generar confianza en los procesos electorales
es la participacion de los ciudadanos durante la jornada electoral. A partir de un proceso

de doble insaculacion (sorteo), el IFE selecciona y capacita a ciudadanos de manera

aleatoria para que sean ellos mismo quienes cuenten y registren los votos. Una vez

11 Op. cit., Auditoria Superior de la Federacién, p.5.
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sorteados y capacitados, deben presentarse el dia de la eleccién para recibir la votacion;
no obstante, si ocurriera algun incidente y no se presentara algun funcionario, los demas
miembros que integran la casilla tienen la posibilidad de pedir el apoyo de algun

ciudadano que espera en la fila para emitir su voto.

GRAFICA 12. CUIDADANOS TOMADOS DE LA FILA PARA FUNGIR COMO
FUNCIONARIOS DE CASILLA, 2000-2012
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FUENTE: Elaboracion propia con base en datos tomados de Integralia, Reporte Electoral Integralia, México, 2015, p.2.

Durante las elecciones transcurridas en el periodo 2000-2012 el numero de ciudadanos
tomados de la fila para fungir como funcionarios de casilla se incrementé 10.1% en
promedio anual, al pasar de 17,176 en 2000 a 54,739 ciudadanos en 2012. El hecho de
que haya un incremento en el numero de funcionarios que no se presentan el dia de la
eleccion implica también un claro desinterés ciudadano para patrticipar en la organizacion
de las elecciones. Dicho de otra forma, cada ciudadano tomado de la fila para fungir como

funcionario de casilla es un ciudadano que rechaza dicha responsabilidad.

b) Acreditacion de representantes de partidos politicos en casillas, 2000-
2012

De acuerdo con el art. 245 del COFIPE, los partidos politicos tendran derecho de acreditar
en cada uno de los distritos electorales uninominales un representante general por cada
diez casillas electorales ubicadas en zonas urbanas y uno por cada cinco casillas rurales,
quienes podran vigilar que los actos llevados a cabo antes, durante y después el proceso

electoral se ejecuten con regularidad.
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El numero de representantes de partidos politicos ante las mesas directivas de casilla,

durante el periodo 2000-2012 se presenta en la siguiente grafica:

GRAFICA 13. REPRESENTANTES DE PARTIDOS POLITICOS REGISTRADOS
ANTE MESAS DIRECTIVAS DE CASILLA, 2000-2012
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FUENTE: Elaboracion propia con base en datos tomados de Instituto Nacional Electoral, Acreditacion y presencia de representantes

de partidos politicos ante casillas 2000-2012, México, 2015.

Durante los procesos electorales realizados en el periodo 2000-2012, el numero total de
representantes de casilla por parte del PAN fue de 1,013,310, por parte del PRI fue
1,105,112 y por parte del PRD 823,035. En dicho periodo, los representantes de casilla de
los tres partidos tuvieron un incremento importante al aumentar en promedio anual 9.3%,
11.5% y 9.4%, respectivamente.

Si bien los tres partidos mantuvieron una tendencia a la alza, el PRI fue el que mas
incrementé el niumero de representantes de casilla, al pasar de 111,853 representantes
en 2000 a 412,232 representantes en 2012.

Este incremento generalizado obedece a un interés de los partidos politicos por vigilar la
regularidad en el desarrollo de los procesos electorales, pero también se debe a la
inminente desconfianza que persiste respecto de las posibles trampas o fraudes que se

pudieran cometer.
c) Observadores electorales, 2000-2012
El COFIPE sefala en su articulo 4° que es derecho de los ciudadanos mexicanos

participar como observadores de los actos de preparacion y desarrollo del proceso

electoral, asi como de los que se lleven a cabo el dia de la jornada electoral.
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Para garantizar el ejercicio de este derecho, el IFE distribuye solicitudes en todo el pais
para que los ciudadanos interesados puedan participar como observadores electorales.
El numero de ciudadanos que acreditaron la solicitud de observadores electorales durante

el periodo 2000-2012 se presenta la grafica siguiente:

GRAFICA 14. SOLICITUDES DE ACREDITACION DE OBSERVADORES
ELECTORALES, 2000-2012
(Numero de solicitudes)
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FUENTE: Elaboracion propia con base en datos tomados de Instituto Nacional Electoral, Observadores electorales, México, 2015.

Contrario a lo que sucede con el incremento de los representantes de partidos politicos
ante las mesas directivas de casilla, en el caso de los observadores electorales se
registra un estancamiento. Durante el periodo 2000-2012 el numero de solicitudes
aprobadas de personas que aceptaron fungir como observadores electorales tuvo un
incremento de 1.2%, al pasar 32,401 solicitudes en 2000 a 32,789 solicitudes en 2012.

Es importante aclarar que la disminucion de la brecha que se observa en la grafica
relativa a las solicitudes entregadas por el IFE y las solicitudes aprobadas (una vez que
acepta el ciudadano), se debe a que el numero de solicitudes distribuidas disminuyé de
manera gradual y no, como podria pensarse, a que un mayor numero de ciudadanos

aceptd ser observador electoral.
d) Instalacion de casillas, 1991-2012
Entre las actividades operativas mas importantes que reflejan la eficiencia al momento de

organizar una eleccion se encuentra la instalacién de casillas, ya que implica la existencia

de un lugar fisico donde el ciudadano pueda emitir su voto de manera libre y secreta.
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El porcentaje de efectividad en la instalacién de casillas se muestra en la siguiente tabla.

TABLA 16. INSTALACION DE CASILLAS, 1991-2012

Eleccion \ Casillas aprobadas Instaladas No instaladas %
1991 88,300 88,136 164 99.81
1994 96,415 96,393 22 99.97
1997 104,716 104,595 121 99.88
2000 113,423 113,405 18 99.98
2003 121,367 121,284 83 99.93
2006 130,488 130,477 11 99.99
2009 139,181 139,140 41 99.97
2012 143,132 143,130 2 99.99
FUENTE: Instituto Nacional Electoral, Instalacion de casillas, México, 2015

Durante las elecciones realizadas en el periodo 1991-2012, el porcentaje de efectividad
en la instalacion de casillas se mantuvo por encima de 99.0%, lo que nos refiere que, al
menos en términos operativos, no hubo impedimento para que el ciudadano pudiera emitir
su voto de manera libre y secreta.

Es de destacar que en dicho periodo el numero de casillas no instaladas se fue
reduciendo de manera gradual, al pasar de 164 casillas no instaladas en 1991 a 2 casillas

no instaladas en 2012.

4.2 Imparticién de justicia electoral

La imparticion de justicia electoral se puede definir como la capacidad de las instituciones
del estado para controlar la regularidad juridica de cada uno de los actos durante los
procesos electorales.

En México, esta responsabilidad se encuentra a cargo del Tribunal Electoral del Poder
Judicial de la Federacion, érgano que de acuerdo con el art. 186 del Reglamento Interior
del Poder Judicial de la Federacion, tiene la atribucion de resolver, en forma definitiva e
inatacable, las impugnaciones generadas durante las elecciones federales de diputados y
senadores, asi como las generadas en la eleccion de Presidente de la Republica.

La importancia de que cada uno de los actos y resoluciones de las autoridades electorales
se apeguen a la legalidad, asi como de otorgar definitividad a cada una de las etapas del
proceso electoral, estriba en garantizar y defender el ejercicio de los derechos politicos de
los ciudadanos y que existan las instancias adecuadas para los conflictos electorales se
diriman por la via institucional.

Con la finalidad de analizar la gestiéon del TEPJF respecto de la imparticion de justicia

electoral, se reviso la actividad jurisdiccional que desarrolla el tribunal en los siguientes
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rubros: a) Impugnaciones interpuestas ante el TEPJF por afo y por tipo de asunto, 1996-
2012; b) Impugnaciones resueltas por el TEPJF por afio y por tipo de asunto, 1996-2012;

c) Eficacia en la resolucién de impugnaciones, 1996-2012.

4.2.1. Actividad jurisdiccional

a) Impugnaciones interpuestas ante el TEPJF por afio y por tipo de asunto,
1996-2012

Con el objeto de inconformarse por cualquier acto irregular de la autoridad electoral, tanto
los ciudadanos como los partidos politicos pueden interponer una impugnacion ante la
sala del tribunal correspondiente.

Las impugnaciones recibidas por el TEPJF durante el periodo 1996-2012 se presenta en

la siguiente grafica:

GRAFICA 15. IMPUGNACIONES RECIBIDAS POR EL TEPJF, 1996-2012
(NUmero de impugnaciones recibidas)
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FUENTE: Elaboracion propia con base en datos tomados de Tribunal Electoral de Poder Judicial de la Federacién, Estadisticas,

México, Direccion General de Estadisticas e Informacidn Jurisdiccional, 2015, p.1.

Durante el periodo 1996-2012, el tribunal electoral recibié 120,832 impugnaciones, las
cuales se incrementaron en 51.8% en promedio anual, al pasar de 36 impugnaciones en
1996 a 28,592 impugnaciones en 2012, lo que expresa un aumento exponencial en las
impugnaciones recibidas, producto de una mayor inconformidad de los partidos con los

actos y resoluciones en los procesos electorales.
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En los anos 2009, 2011 y 2012 se registrdé el mayor nimero impugnaciones recibidas por
el tribunal electoral, 21,799 impugnaciones en 2009, 35,702 en 2011 y 28,592 en 2012.
En total, estos tres afnos concentran el 71.2% de las impugnaciones recibidas durante
todo el periodo de analisis.

Una de las explicaciones de este aumento exponencial de impugnaciones podria ser que
los ciudadanos ejercer y defienden sus derechos politico electorales, por lo que hacen uso
de los instrumentos institucionales a su alcance. No obstante tal interpretaciéon, es
evidente que sigue existiendo una desconfianza generalizada en las autoridades
electorales que provoca que sus actos y resoluciones sean impugnados con mayor
frecuencia.

El porcentaje de impugnaciones recibidas por tipo de asunto se presenta en la grafica

siguiente:

GRAFICA 16. IMPUGNACIONES RECIBIDAS POR EL TEPJF POR TIPO DE ASUNTO, 1996-2012
(Porcentaje)
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FUENTE: Elaboracion propia con base en datos tomados de Tribunal Electoral de Poder Judicial de la Federacién, Estadisticas,
México, Direccion General de Estadisticas e Informacion Jurisdiccional, 2015,p.2.

De las 120,832 impugnaciones recibidas durante el periodo 1996-2012, 81%
correspondieron a Juicios para la proteccion de los derechos politico-electorales (JDC),
7% a Juicios de Revision Constitucional (JRC), 4% a solicitudes de ejercicio de la
Facultad de Atraccion de la Sala Superior (SFA), 3% a Recursos de Apelacion, 2%
asuntos generales, 2% otros y 1% a juicios de inconformidad. El medio de impugnacién
mas recurrido, como se observa en la grafica, es el Juicio para la proteccion de los

Derechos politico-electorales del ciudadano (JDC), lo cual nos da a entender que no
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existe una garantia plena para el ciudadano respecto del ejercicio de sus derechos
politico-electorales.

Para ser mas especificos en el analisis, en la siguiente tabla se muestra cuales son los
principales temas que impugna el ciudadano cuando interpone un juicio para la proteccion

de sus derechos politico-electorales

TABLA 17. JUICIOS PARA PARA LA PROTECCION DE LOS DERECHOS POLITICO ELECTORALES POR TEMA, 1996-2012

Tema del juicio Numero de juicios

Credencial para votar 37,769
Vida interna de partidos 20,701
Proceso interno 13,148
Registro de candidatos 6,873
Resultados electorales 4,613
Actos de preparacién 2,169
Lista nominal 2,021
Integracién de las autoridades electorales 1,938
Acceso y ejercicio del cargo 1,572
Voto en el extranjero 1,542
Usos y costumbres 1,111
Negativa/cancelacion de registro de partido o agrupacion 979
Otras impugnaciones 774
Candidaturas independientes 715
Derecho de peticién o informacion 378
Actos relacionados con precampafia o campaia 361
Procedimiento sancionador 310
Nuevo pacto federal 144
Servicio profesional de carrera 123
Financiamiento 115
Geografia electoral 112
Fiscalizacion 69
Procedimientos sancionadores 14
Derecho a votar 3
Consulta publica 3
TOTAL 97,559

FUENTE: Elaboracién propia con base en datos tomados de Tribunal Electoral de Poder Judicial de la Federacidn, Estadisticas, México,
Direccién General de Estadisticas e Informacién Jurisdiccional, 2015.

No obstante que existe un esfuerzo importante por parte del Registro Federal de Electores
para incorporar cada vez mas mecanismos de seguridad en la expedicién de la
Credencial para votar, éste sigue siendo el tema principal de controversia en los juicios,
registrando 37,769 controversias durante el periodo 1996-2012. Le siguen los temas

relativos a la vida interna de los partidos (20,701), procesos internos (13,148), registro de
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candidatos (6,837) y los resultados electorales (4,613). En total, estos cinco temas
representan el 85% de los Juicios para la Proteccién de los Derechos Politico electorales

de los ciudadanos.

b) Impugnaciones resueltas por el TEPJF por afio y por tipo de asunto, 1996-
2012

GRAFICA 17. IMPUGNACIONES RESUELTAS POR EL TEPJF POR ANO, 1996-2012
(Numero de impugnaciones resueltas)
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FUENTE: Elaboracion propia con base en datos tomados de Tribunal Electoral de Poder Judicial de la Federacidn, Estadisticas,
México, Direccion General de Estadisticas e Informacidn Jurisdiccional, 2015, p.15

El comportamiento de las impugnaciones resueltas por el tribunal electoral durante el
periodo 1996-2012 mantiene una tendencia similar al de las impugnaciones recibidas.

En dicho periodo, el numero de impugnaciones resueltas por el tribunal fue de 120,619, la
cuales se incrementaron 58% en promedio anual al pasar de 19 impugnaciones resueltas
en 1996 a 28,573 impugnaciones resueltas en 2012.

Cabe destacar que 2011 y 2012 fueron los afos es donde se resolvié el 53.2% del total de
las impugnaciones recibidas durante todo el periodo, resolviendo 35,628 y 28,573

impugnaciones, respectivamente.

c) Eficacia en laresolucion de impugnaciones, 1996-2012

Durante el periodo de analisis la cobertura en la resolucion de impugnaciones se
incrementd 47.1% al pasar de 52.8% de eficacia en 1996 a 99.9% de eficacia en 2012, lo
que nos indica que en la medida que ha ido aumentado la inconformidad respecto de los

actos y resoluciones de la autoridad electoral, en esa misma medida se ha ido
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consolidando la capacidad del TEPJF para ser la via institucional por la cual se resuelven
los conflictos.

La cobertura mas baja se presenté en los afios 1996 y 1998 con un porcentaje de eficacia
de 52.8% y 85.8%, respectivamente. Asimismo se debe senalar, que a 2012
practicamente el 100% de las impugnaciones que fueron presentadas por los ciudadanos

fueron resueltas por el TEPJF.

GRAFICA 18. EFICACIA DEL TEPJF EN LA RESOLUCION DE IMPUGNACIONES, 1996-2012
(Porcentaje)
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FUENTE: Elaboracion propia con base en datos tomados de Tribunal Electoral de Poder Judicial de la Federacién, Estadisticas,
México, Direccién General de Estadisticas e Informacidn Jurisdiccional, 2015, pags.1y 5

4.3 Procuracién de justicia electoral

El concepto de procuracion de justicia implica la tarea de “asegurar el cumplimiento de las
normas juridicas (...) y defender los intereses de la sociedad y los de grupos sociales
desprotegidos”'?. En el ambito electoral la tarea de las instituciones encargadas de la
procuracion de justicia es perseguir y castigar las conductas que vulneran la libertad y la
autenticidad del sufragio. Podemos decir que esta actividad constituye un complemento
de la imparticién de justicia, ya que no sdlo es necesario dirimir los conflictos en la materia
sino imputar responsabilidades y sanciones a quien vulnere o coarte los derechos
ciudadanos.

En este sentido mientras el TEPJF se encarga dar solucién a los conflictos electorales, la
Fiscalia Especializada para la Atencion de los Delitos Electorales (FEPADE), de acuerdo

al art. 22 del Reglamento de la Ley Organica de la Procuraduria General de la Republica,

112 pedro Ojeda, Concepto de procuraduria, (en linea), México, Revista de Administracién Publica, Num.

97, 1998, p.1 Disponible en: http://www.juridicas.unam.mx
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tiene la facultad de investigar y perseguir los delitos electorales en coordinacion con las
unidades administrativas y drganos desconcentrados competentes.

Con la finalidad de analizar la gestion de la FEPADE, se revisaron tres estrategias que
constituyen la parte sustantiva en materia de procuracién de justicia electoral. En cuanto a
la actividad ministerial se revisé lo siguiente: a) Delitos con mayor indice de denuncia,
1994-2012; b) Averiguaciones previas atendidas, 1997-2012; c) Averiguaciones previas
determinadas, 1997-2012, y d) Eficacia en la determinacion de averiguaciones previas,
1997-2012. En cuanto a la actividad juridico administrativa se revisé lo siguiente: a)
Consignaciones, 1997-2012; b) Procesos penales, 1997-2012, y ¢) Sentencias dictadas,
1997-2012. Por ultimo en lo relativo a la prevencién del delito se revis6: a) Consultas

juridicas, 2001-2012, y b) capacitacion para la prevencion del delito, 2004-2012
4.3.1 Actividad ministerial

a) Delitos electorales con mayor indice de denuncia, 1994-2012
A fin de poder denunciar cualquier irregularidad en el desarrollo del proceso electoral el
Cadigo Penal Federal contempla un capitulo especifico relativo a los delitos electorales y
a los delitos en materia del Registro Federal de Electores. En dicho capitulo se establece
quienes pueden ser sujetos de sanciones y los tipos de delitos en los cuales pueden

incurrir.

Los delitos electorales tipificados en el Cédigo Penal Federal, se muestran en la siguiente

tabla:
TABLA 18. DELITOS ELECTORALES ESTABLECIDOS EN EL CODIGO PENAL FEDERAL, 2012
Art. ‘ Sujeto de sancién ‘ Tipo de delito
Art. 403 | Ciudadano Realizar proselitismo el dia de la jornada electoral, recoger credenciales
para votar de los ciudadanos, solicitar votos por dinero o dadivas.
Art. 404 | Ministro de culto religioso Inducir expresamente al electorado a favor o en contra de un candidato
Funcionario electoral o partido.
Art. 405 | Funcionario electoral Alterar o sustituir documentos del RFE, alterar resultados electorales,
sustraiga o destruya boletas o materiales electorales..
Art. 406 | Funcionario partidista o Inducir a voto, realizar proselitismo el dia de la jornada electoral, utilizar
candidato fondos ilicitos para actividades de campania.
Art. 407 | Servidor publico Obligar a subordinados a votar en algun sentido, condicionar la
prestacidn de un servicio publico, destinar recursos en apoyo de algin
candidato o partido politico.
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Art. 408 | Diputados o senadores No presentarse sin causa justificada a un juicio de la Cdmara respectiva.
electos

Art. 410 | Personal adscrito al Registro Proporcionar documentos o informacidn falsa al RFE, alterar o hacer uso
Federal de Electores indebido de la credencial de elector.

Art. 411 | Ciudadano Alteracion del Registro Federal Electoral y expedicidn ilicita de credencial

para votar.

Art. 412 | Funcionario partidista 'y Aprovechar de manera ilicita fondos, bienes o servicios al apoyo de
organizadores de actos de candidato o partido politico.
campafia

FUENTE: Elaboracidon propia con base en informacion tomada de Camara de Diputados del H. Congreso de la Unidn, Cdodigo Penal

Federal, México, 2015.

De acuerdo con la FEPADE, de las 15,084 averiguaciones previas iniciadas durante el

periodo 1994-2012, el delito electoral con mayores denuncias es el tipificado en el articulo

403, relativo a la compra y coaccion del voto con 43.4% (6,549); le sigue los delitos

establecidos en el art. 411, relativos a la alteracién del RFE y la expedicién ilicita de la

credencial para votar con 33.4% (5,038). Finalmente, se encuentran los delitos sefalados

en el art. 407, relativos a destinar recursos publicos al apoyo de un partido o candidato

con 19.2% (2,905). En total, los delitos establecidos en estos tres articulos acumulan el
96% de las denuncias (14,492).

La distribucion de denuncias por presuntos delitos electores se muestra a continuacion:

GRAFICA 19. DELITOS CON MAYOR iNDICE DE DENUNCIA, 1994-2012
(Porcentaje)
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FUENTE:

Elaboracion propia con base en informacion tomada de Fiscalia Especializada para la Atencion de los Delitos Electorales,
Informes anuales 2005-2012, México, 2015.

Con base en la grafica podemos inferir, ademas, que el ciudadano promedio es a quien se

le imputan la mayoria de los presuntos delitos cometidos (art. 403 y 411) seguido de los

servidores publicos en funciones (art. 407), lo que es de llamar la atenciéon, ya que
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significa que recursos publicos que deberia ser destinados a otras actividades, son
puestos a disposicion de algun candidato o partido politico, vulnerando la equidad de la

contienda electoral.

b) Averiguaciones previas atendidas, 1997-2012

La averiguacion previa constituye la primera etapa del proceso penal y se da cuando el
ciudadano o partido politico presume la existencia de un posible delito electoral y acude a
la FEPADE a presentar su denuncia. Una vez hecha la denuncia la FEPADE lleva a cabo
las investigaciones necesarias para obtener las pruebas que permitan acreditar o no la

comision del delito.

El niumero de averiguaciones previas atendidas por la FEPADE durante el periodo 1997-

2012 se presenta en la siguiente grafica:

GRAFICA 20. AVERIGUACIONES PREVIAS ATENDIDAS 1997-2012
(Ndmero de averiguaciones atendidas)
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FUENTE: Elaboracion propia con base en informacién tomada de Fiscalia Especializada para la Atencidn de los Delitos Electorales,
Informes anuales 2005-2012, México, 2015.

Durante el periodo de analisis, el numero de averiguaciones previas atendidas ha
mantenido una tendencia a la alza, incrementandose 17.1% en promedio anual, al pasar
de 411 averiguaciones previas en 1997 a 4,403 en 2012. Esto significa que el numero de
denuncias respecto de posibles delitos electorales se ha incrementado de manera
exponencial a lo largo del tiempo.

A partir del 2010, observamos un despunte en el nimero de averiguaciones previas
atendidas por la FEPADE registrando 1,928 averiguaciones en 2010, 3,352 en 2011 y
4,403 en 2012. En total, estos tres afios acumulan aproximadamente el 40% de las

averiguaciones previas atendidas durante todo el periodo.
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c) Averiguaciones previas determinadas, 1997-2012

Una vez que la FEPADE atiende la averiguacion previa se encuentra obligada a emitir una
resolucion al respecto, en ese sentido, las opciones de determinacion son las siguientes:
declarar incompetencia, acumulacion, reserva, no ejercicio de la accidén penal o ejercicio
de la accion penal (consignacion). Esto significa que una vez recabadas las pruebas

pertinentes la FEPADE debe emitir un posicionamiento respecto del presunto delito.

El numero de averiguaciones previas determinadas durante el periodo 1997-2012 se

presenta en la grafica siguiente:

GRAFICA 21. AVERIGUACIONES PREVIAS DETERMINADAS, 1997-2012
(NUumero de averiguaciones determinadas)
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FUENTE: Elaboracion propia con base en informacion tomada de Fiscalia Especializada para la Atencidn de los Delitos Electorales,
Informes anuales 2005-2012, México, 2015.

El numero de averiguaciones previas determinadas por la FEPADE fue de 15,695. Dichas
determinaciones se incrementaron 19.2% en promedio anual, al pasar de 149 en 1997 a
2,086 en 2012, lo que significa un desahogo cada vez mayor de las averiguaciones
previas que se inician.

El hecho de que la FEPADE emita una resolucion respecto de la averiguacién previa
significa que se agotaron los elementos de la investigaciéon y se tiene la certidumbre al
momento de emitir dicho posicionamiento, por lo tanto, es de suma importancia el rigor
técnico para evaluar las pruebas asi como la capacidad de gestiéon para poder procesar

todas estas averiguaciones.
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d) Eficacia en la determinacion de averiguaciones previas, 1997-2012

GRAFICA 22. EFICACIA EN LA DETERMINACION DE AVERIGUACIONES PREVIAS, 1997-2012
(Porcentaje)
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FUENTE: Elaboracidon propia con base en informacién tomada de Fiscalia Especializada para la Atencion de los Delitos Electorales,
Informes anuales 2005-2012, México, 2015.

De acuerdo con los datos reportados en los informes de gestion de la FEPADE, podemos
observar que su eficacia en cuanto a la determinacion de las averiguaciones previas
atendidas se increment6 11.3%, al pasar de 36.2% en 1997 a 47.3% en 2012.

Los afios donde mayor porcentaje de eficacia reporta la FEPADE son 2002 y 2004, con
87.3% y 88.7, respectivamente. Curiosamente los afios donde menor porcentaje de
eficacia de reporta son los ya mencionados 1997 y 2012.

A 2012 el porcentaje de eficacia en la determinacién de averiguaciones previas no superé
el 50%, lo que indica que cerca de la mitad de las 4,403 averiguaciones previas quedaron
pendientes de emitir un posicionamiento al respecto.

Si bien ha existido un avance en cuando a la capacidad de la FEPADE para determinar un
mayor numero de averiguaciones previas este esfuerzo no ha sido suficiente, ya que
persiste un rezago importante que se refleja en averiguaciones previas pendientes de

determinar.

A continuacion se muestra el sentido de las determinaciones hechas por la FEPADE,
durante el periodo 1996-2012:
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GRAFICA 23. SENTIDO DE LAS DETERMINACIONES REALIZADAS POR LA FEPADE, 1997-2012
(Porcentaje)
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FUENTE: Elaboracion propia con base en informacién tomada de Fiscalia Especializada para la Atencion de los Delitos Electorales,
Informes anuales 2005-2012, México, 2015.

1/ Consignaciones: Cuando las pruebas y la investigacion son suficientes para acreditar el cuerpo del delito y la probable
responsabilidad.

2/ No Ejercicio de la Accidn Penal (NEAP): Una vez agotadas las diligencias resulta que las conductas o hechos no constituyen
un delito.

3/ Incompetencia: La facultad para resolver la indagatoria es de otro érgano del Ministerio Publico.

4/ Reserva: Cuando de las diligencias no resultan elementos suficientes para la consignacién y no pueden practicarse otras.

5/ Acumulada: En los casos en que el proceso es en contra de una misma persona o delitos conexos, coparticipes o por delito

en contra de varias personas.

De las 15,695 averiguaciones previas que determiné la FEPADE durante el periodo 1997-
2012, el 43.5% (6,827) fueron consignadas las autoridades correspondientes, el 33.0%
(5,179) no fueron causa de ejercicio de la accién penal, el 10.3% (1,616) no era de su
competencia, el 9.9% (1,553) se turno al archivo de reserva y el 3.2% (502) quedd como
averiguaciones previas acumuladas.

Si sumamos las averiguaciones previas que se van al archivo de reserva y las
averiguaciones previas acumuladas, significa que el 13.1% (2,055) de las averiguaciones
se queda en el rezago juridico, es decir, no se emite una resolucién al respecto lo que se
traduce en una falta de atencion de una gran cantidad de demandas que exigen justicia

en la materia.
4.3.2. Actividad juridico-administrativa

a) Consignaciones, 1997-2012
Cuando durante la investigacion la FEPADE determina que existen elementos para
comprobar la comision de un delito procede consignar los expedientes al Poder Judicial
de la Federacion.

Como observamos en la grafica anterior, las consignaciones (ejercicio de la accion penal)

representaron el porcentaje mas alto de las resoluciones emitidas por la FEPADE, lo que
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significa que practicamente cerca de la mitad de las averiguaciones se turnaron al Poder
Judicial.
El comportamiento de las consignaciones respecto de las averiguaciones previas

determinadas se muestra en la siguiente grafica:

GRAFICA 24. AVERIGUACIONES PREVIAS CONSIGNADAS POR ANO, 1997-2012
(Porcentaje)
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FUENTE: Elaboracion propia con base en informacién tomada de Fiscalia Especializada para la Atencion de los Delitos Electorales,

Informes anuales 2005-2012, México, 2015.

Durante el periodo 1997-2012 las averiguaciones previas consignadas se incrementaron
41.0%, al pasar de 26.8% en 1997 a 67.8% en 2012. Lo anterior nos indica que ha habido
un aumento exponencial en la comision de los delitos electorales lo que incide
directamente en el desarrollo pacifico e imparcial de los procesos electorales.

Cabe sefalar que la mayoria de las consignaciones se efectua sin detenido, debido a que
los delitos tipificados en el Cdédigo Penal se consideran no graves, por lo que los
inculpados alcanzan libertad bajo caucion. Sin duda alguna, el hecho de que las
sanciones derivadas de delitos electorales puedan solventarse facilmente constituye una

condicion que facilita la comisién de estos delitos.
b) Procesos penales, 1997-2012
Una vez que se consigna al inculpado, “el Ministerio Publico de la Federacion (en

representaciéon de la FEPADE) interviene como parte acusadora ante los o6rganos

jurisdiccionales, aportando pruebas y promoviendo diligencias, asi como interponiendo los
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recursos que resulten conducentes.”'”® Esto significa que el Ministerio Publico Federal

aporta las pruebas pertinentes ante el Poder Judicial de la Federacion con la finalidad de

que la acusacion se encuentre motivada y fundamentada.

El numero de procesos penales atendidos se muestra en la siguiente gréfica:

GRAFICA 25. PROCESOS PENALES ATENDIDOS, 1977-2012
(Numero de procesos penales)
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FUENTE:

Elaboracion propia con base en informacién tomada de Fiscalia Especializada para la Atencidn de los Delitos Electorales,

Informes anuales 2005-2012, México, 2015.

Durante el periodo de analisis, el porcentaje de procesos penales atendidos por las

autoridades jurisdiccionales y en los que la MPF actué como parte acusadora se
incremento6 de 17.4% a 34.5%.
Como podemos observar, la mayoria de los procesos penales atendidos tienen

dificultades para concluirse, ya sea por lo engorroso del procedimiento o por lo tardado

del proceso. Por mencionar un ejemplo, para el afio 2012 de los 448 procesos penales

llevados a cabo sélo 155 se concluyeron (34.6%), es decir, 293 quedaron pendientes de

resolucioén, cuestion que afecta sin lugar a dudas la eficacia en la procuracién de justicia

en la materia.

113 Fiscalia Especializada para la Atencién de los Delitos Electorales, Informe anual 2005, México,
2015.p.45
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d) Sentencias dictadas, 1997-2012

Una vez consignado el expediente al Poder Judicial y aportadas las pruebas por parte del
MPF, la autoridad jurisdiccional emite una sentencia en donde se absuelve o se condena

al inculpado.

El numero de sentencias dictadas y su respectiva resolucion se presenta en la siguiente
tabla:

TABLA 19. SENTENCIAS DICTADAS POR LAS AUTORIDADES JURISDICCIONALES, 1997-2012

Sentencia ‘ 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 Total
1 1 3 0 3 0

Absolutoria 4 1 3 0 2 11 15 13 13 17 87
Condenatoria 9 33 26 31 46 40 57 59 61 65 59 140 187 199 349 189 1550
Total 10 37 27 34 46 43 57 60 64 65 61 151 202 212 362 206 1637

% 90.0 89.1 96.3 91.1 100.0 93.0 100.0 98.3 95.3 100.0 96.7 92.72 92.5 93.8 96.4 91.7 94.7

FUENTE:  Elaboracién propia con base en informacién tomada de Fiscalia Especializada para la Atencién de los Delitos Electorales, Informes anuales
2005-2012,México, 2015.

Durante el periodo 1997-2012 se emitieron 1,637 sentencias de las cuales el 94.7%
(1550) en promedio fueron condenatorias. Es de llamar la atencion no sélo el aumento
considerable sentencias (producto de las averiguaciones previas consignadas), sino
también el porcentaje tan alto de sentencias condenatorias; practicamente en 9 de cada

diez sentencias emitidas por el Poder Judicial se condena al inculpado.

4.3.3. Prevencion del delito

a) Prevencién del delito, 2001-2012

Con la finalidad de evitar la comision de delitos en la materia la FEPADE implemento
mecanismos de prevencién a través del Programa Nacional de Prevencién de Delitos
Electorales. Dicho programa tiene entre sus estrategias mas importantes las
capacitaciones en materia de prevencion del delito (cursos, talleres, conferencias y
seminarios) mediante las cuales se difunde el conocimiento de las leyes, se promueve la
denuncia y se orienta en lo relativo a la proteccion de los derechos politicos. Entre las
personas sujetas de capacitacion estan los servidores publicos, ciudadanos y publico en

general.
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Las capacitaciones realizadas por la FEPADE con la finalidad de prevenir la comision de

delitos electorales se presenta en la siguiente grafica:

GRAFICA 26. CAPACITACIONES EN MATERIA DE PREVENCION DEL DELITO,
2001-2012
(Ndmero de eventos)
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FUENTE: Elaboracion propia con base en informacién tomada de Fiscalia Especializada para la Atencidn de los Delitos Electorales,
Informes anuales 2005-2012, México, 2015.

Durante el periodo 2001-2012 la FEPADE realizé 10,503 capacitaciones, principalmente a
servidores publicos, las cuales se incrementaron 27.2% en promedio anual, al pasar de 65
capacitaciones en 2001 a 918 capacitaciones en 2012. Este aumento considerable tiene
la pretensién de extender la informacién sobre los delitos electorales a un mayor numero
de personas con la finalidad de que conozcan y ejerzan sus derechos politico-electorales.
Si comparamos el indice de denuncias con el de capacitaciones en materia de prevencion
del delito pareciera ser que ha habido un efecto significativo ya que un mayor nimero de
personas acude a las instancias pertinentes para defender sus derechos; no obstante,
esto también indica que un mayor numero de personas buscan vulnerar la regularidad de

los procesos electorales, lo que afecta directamente en la credibilidad de las elecciones.

b) Consultas juridicas, 2004-2012

Ademas de la estrategia de capacitacion electoral, la FEPADE cuenta un mecanismo de
consulta juridica (via telefonica, correo electronico o presencial), mediante el cual se
atiende solicitudes de orientacion ciudadana asi como los requerimientos hechos en
materia penal electoral. Dichas consultas funcionan, ademas, como insumos para generar

estudios y analisis sobre asuntos en la materia.
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El numero de consultas juridicas hechas por los ciudadanos a la FEPADE se muestra a
continuacion:

GRAFICA 27. COMPORTAMIENTO DE LAS CONSULTAS JURIDICAS, 2004-2012
(Ndmero de consultas)
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FUENTE: Elaboracidon propia con base en informacién tomada de Fiscalia Especializada para la Atencidon de los Delitos Electorales,
Informes anuales 2005-2012, México, 2015.

De 2004 a 2012 la FEPADE atendid 11,081 consultas juridicas hechas por los
ciudadanos. En dicho periodo, el comportamiento de las consultas juridicas se mantuvo
estable, a excepcion del 2012 donde las consultas juridicas se incrementaron 1037.2%, al
pasar de 419 consultas en 2011 a 4,765 consultas en 2012, lo que se explica por el inicio
de un proceso electoral federal y también por la inclusion de las solicitudes realizadas a
través del servicio de atencion ciudadana Chat Electoral, sistema que permite generar un

vinculo mas cercano y rapido con la ciudadania.

4.4 Eficiencia presupuestal

4.4.1. Presupuesto ejercido

Una de las vertientes de analisis que se ha incorporado recientemente al debate de
nuestra democracia, es la relativa al costo econémico que generan las elecciones. El
argumento principal es que nuestro pais gasta mucho dinero para el sostenimiento de un
sistema electoral, que no necesariamente arroja los resultados esperados.

Por mencionar un dato, de acuerdo con el estudio realizado por la Fundacion
Internacional para los Sistemas Electorales (IFES, por sus siglas en inglés) y el Programa
de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), citado por el periodo El economista, el

costo de cada voto en las elecciones de 2012 fue de 375.91 pesos (28 ddlares), lo que
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ubica a la democracia mexicana entre las mas caras del mundo, sélo superada por
Camboya.'™

Con tales cifras, esperariamos que los resultados en términos de participacion electoral y
confianza institucional fueron los esperados por la ciudadania y los partidos politicos.

En este sentido, con el fin de vincular el ejercicio del presupuesto de las instituciones
electorales con los efectos que se esperan de su gestion se revisé lo siguiente: a)
Evolucién del presupuesto total ejercido por las instituciones electorales, 2000-2012; b)
Evolucién del presupuesto ejercido por el IFE, TEPJF y FEPADE, 2000-2012; c)
Participacién y abstencionismo electoral, 1994-2012 y d) Nivel de confianza hacia las

instituciones electorales

a) Evolucion del presupuesto total ejercido por las instituciones electorales,
2000-2012

Durante el periodo 2000-2012 las instituciones electorales ejercieron un presupuesto que
ascendi6 a 135.1 millones de pesos, de los cuales el 86.3% (116.6 millones) lo ejercié el
IFE para la organizacion de los procesos electorales, el 12.8% (17.3 millones) lo ejercio el
TEPJF para la realizacion de actividades relativas a la imparticion de justicia electoral y el

0.9% (1.2 millones) lo ejercié la FEPADE para procurar justicia en la materia.

GRAFICA 28. PRESUPUESTO TOTAL EJERCIDO POR LAS INSTITUCIONES ELECTORALES, 2000-
2012
(Millones de pesos)
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FUENTE: Elaboracion propia con base en informacion tomada de Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, Cuenta Publica de la
Hacienda Federal 2000-2012, México, 2015.

114 )osé Luis Caballero, éCosto de la democracia o de la desconfianza?, El economista, 6 de julio de 2012.
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En dicho periodo, el presupuesto total ejercido se incrementd 5.6% en promedio anual, al
pasar de 9.3 millones de pesos en 2000 a 18.0 millones de pesos en 2012, es decir, las
instituciones electorales requirieron en 2012 practicamente el doble del presupuesto
debido, entre otras cosas, .a la reforma electoral constitucional aprobada por el Congreso
de la Union el 13 de noviembre de 2007 y publicada en el Diario Oficial de la Federacién

el 14 de enero de 2008, en el que se le asignaron nuevas atribuciones al Instituto Federal

Electoral.
GRAFICA 29. EVOLUCION DEL PRESUPUESTO EJERCIDO POR LAS
INSTITUCIONES ELECTORALES, 2000-2012
(Millones de pesos)
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FUENTE: Elaboracién propia con base en informacidon tomada de Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, Cuenta Publica de la
Hacienda Federal 2000-2012, México, 2015.

b) Evolucién del presupuesto ejercido por unidades responsables: IFE, TEPJF y
FEPADE, 2000-2012

Durante el periodo de analisis el IFE, el TEPJF y la FEPADE ejercieron 116.6, 17.3 y 1.2
millones de pesos, respectivamente. En las tres instituciones se observa una tendencia a
la alza respecto del presupuesto ejercido a lo largo del periodo. El IFE crecié 5.4% en
promedio anual, al pasar de 8.3 millones en 2000 a 15.6 millones en 2012; el TEPJF se
incrementd 7.1% en promedio anual, al pasar de 1.0 millén en 2000 a 2.3 millones en
2012; finalmente la FEPADE crecidé 6.7% en promedio anual al pasar de 51.3 miles de

pesos en 2000 a 112.2 miles de pesos en 2012.

TABLA 20. PRESUPUESTO EJERCIDO POR EL IFE, TEPFJ Y LA FEPADE, 2000-2012
(Millones de pesos)

INSTITUCION 2000 2001 2002 ‘ 2003 ‘ 2004 ‘ 2005 2006 2007 2008 2009 2010 TOTAL TMCA
IFE 8.3 53 5.8 10.9 5.5 6.3 11.8 7.3 8.6 119 8.6 10.3 15.6 116.6 5.4%
TEPJF 1.0 695.6 713.7 965.5 854.6 11 11 1.0 1.7 1.9 1.9 1.9 2.3 17.3 7.1%
FEPADE 51.3 59.2 70,8 84.6 83.5 108.0 1143 112.8 103.5 97.9 119.6 90.0 112.2 1.2 6.7%
FUENTE: Elaboracién propia con base en informacién tomada de SHCP, Cuenta Publica de la Hacienda Federal 2000-2012, Secretaria de Hacienda y Crédito Publico,

México, 2015.
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A decir de Marco Antonio Mena, investigador del CIDE, “el origen de este volumen de
gasto, en gran parte generado por nuestra pesadisima regulacion electoral, fue la
desconfianza de los actores involucrados en la lucha por el poder publico”.''® Por lo tanto,
con este aumento exponencial del presupuesto otorgado a las instituciones electorales
podria esperarse no solo mayor calidad de los procesos electorales, sino también mayor
confianza en las elecciones y con ello mayores porcentajes de participacion. A

continuacion se analiza si el presupuesto ejercido se traduce en estos efectos esperados.

4.4.2. Efectos esperados

a) Confianza en la autoridad electoral, 2000-2012

De acuerdo con Reynaldo Ortega y Ma. Fernanda Somuano, la confianza es una
“inversion que permite la cooperaciéon y que depende no solo de reglas establecidas para
intercambiar derechos por beneficios, sino también del grado de socializacién individual y
de los contextos en los que cada actor se desenvuelve.”''® En este sentido, la confianza
es una cualidad que se construye a partir dos cuestiones: una, la reciprocidad para
realizar intercambios y obtener beneficios, y dos, el respeto a los acuerdos y reglas
preestablecidos para el cumplimiento de las responsabilidades.

Asimismo, al tratarse de una cualidad que se construye a partir de la interaccion social, la
confianza “contribuye a reducir los costos de operacion de las organizaciones”'"’, en el
sentido de que se necesitan menor cantidad de recursos administrativos y econémicos
para monitorear que se cumplan con los objetivos planteados. Dicho de otra forma,
cuando los actores involucrados dentro y fuera de una organizacién tienen la certeza de
que cada uno cumplira con el papel que le corresponde, la necesidad de mecanismos de
control y vigilancia para corroborar que realmente se cumpla lo pactado disminuye.
Llevado al tema electoral podemos decir que la confianza en las instituciones genera
certidumbre en el ciudadano de que las reglas del juego seran respetadas y que los
resultados del proceso electoral obedecen, uUnica y exclusivamente, a su voluntad al

momento de votar.

15 Marco Antonio Mena, ¢Cuestan demasiado las elecciones?, El Instituto Federal en Perspectiva, Serie El

uso y abuso de los recursos publicos, Cuaderno de debate no. 2, CIDE, México, p.2

Reynaldo Ortega y Ma. Fernanda Somuano, Estudio sobre la confianza en el Instituto Federal Electoral,
México, El Colegio de México, 2013, p.11

17 \bid. p.7
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El comportamiento de la confianza ciudadana en el IFE se muestra en la siguiente grafica:

GRAFICA 30. MEDICION DE LA CONFIANZA EN EL IFE SEGUN ENCUESTA MITOFSKY, 2000-2012
(Porcentaje)

53.0

50.0 44.0
39.0

22.0 22.0
20.0

10.0

0.0

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

FUENTE: Reynaldo Ortega y Fernanda Somuano, Estudios sobre la confianza en el Instituto Federal Electoral, El Colegio de México,
Meéxico, 2013.

De acuerdo con la casa encuestadora Mitosfsky, durante el periodo 2000-2012 el
porcentaje de confianza en el IFE no rebasoé el 60%. De hecho, la confianza en el instituto
disminuyd 17% a lo largo de 12 afos, al pasar de un grado de confianza de 39.0% en
2000 a 22.0% en 2012. Lo anterior, nos indica que si bien la regulacion en la materia se
ha fortalecido y la calidad de los procesos electorales se ha incrementado, a 2012 cerca
del 80% de los ciudadanos desconfia en la autoridad encargada de organizar las

elecciones.

b) Participacion ciudadana

Como ya se expuso en capitulos anteriores, el principal mecanismo de participacion
politica que tiene el ciudadano es el voto, ya que a partir de manifestar su voluntad en las
urnas el ciudadano elige por quien quiere ser gobernado y puede presionar para que sus
demandas sean escuchadas.

Con un andamiaje institucional como el nuestro y con esfuerzos administrativos
importantes para dotar de calidad a los procesos electorales, la participacion del
ciudadano a través de su voto se vuelve fundamental ya que refleja un interés por tomar
parte en los asuntos publicos, reafirma la confianza en la gestion de las instituciones y

legitima los resultados electorales.
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A continuacién se muestra el porcentaje de participaciéon y abstencionismo registrado en

las elecciones intermedias y presidenciales trascurridas durante el periodo 1994-2012:

TABLA 21. PARTICIPACION Y ABSTENCIONISMO EN LAS ELECCIONES, 1994-2012

(Porcentaje)
Eleccion 1994 2000 2006 2012
Participacion 77.2 64.0 58.6 63.1
Abstencionismo 22.8 36.0 41.5 36.9
Elecciones intermedias
1994 1997 2003 2009
Participacion 65.5 57.0 41. 2 44.6
Abstencionismo 34.5 43.0 58.8 55.4

FUENTE: Instituto Federal Electoral, Atlas de Resultados Electorales 1991-2012, México, 2015.

De acuerdo con la tabla anterior, podemos observar que el porcentaje de participacion de
las elecciones presidenciales disminuy6 14.1%, al pasar de 77.2% en 1994 a 63.1% en
2012. Situacion similar sucede con las elecciones intermedias, cuyo porcentaje de
participacién es histéricamente menor al de las elecciones presidenciales, donde se
observa una disminucién de la participacion electoral del 20.9% al pasar de 65.5 en 1994
a 44.6% en 2009.

No obstante, los esfuerzos institucionales realizados para dotar de imparcialidad los
procesos electorales, fortalecer el sistema de partidos, profesionalizar la funcién electoral,
generar instancias para la proteccion de los derechos politico electorales y asignar
cantidades importantes de presupuesto a las instituciones electorales, parece que los
ciudadanos se encuentran cada vez menos interesados en participar en los asuntos de la

politica, lo que se refleja en un porcentaje de abstencionismo creciente.
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CAPITULO V
PROPUESTAS DE SOLUCION

5.1 Transicion IFE-INE

A partir de la reciente reforma politica-electoral publicada el 10 de febrero de 2014 en el
Diario Oficial de la Federacion, el Instituto Federal Electoral se transformé en el Instituto
Nacional Electoral'®, lo que implicd, fundamentalmente, que ademas de la incorporacion
de 74 nuevas atribuciones el instituto se encargara de organizar las elecciones locales,
por lo que la funcion electoral pasara de tener un caracter federal a uno nacional.

En cuanto a la estructura y organizacion del nuevo instituto, se establece que el numero
de consejeros electorales pasara de nueve a once. Asimismo, se sefiala la desaparicion
de los institutos estatales electorales que seran sustituidos por 6rganos locales, mismos
que se coordinaran con el INE para organizar las elecciones estatales y municipales.
Dichos organos estaran conformados por siete consejeros electorales que seran
nombrados directamente por el nuevo instituto (anteriormente era el congreso local quien
designaba a los consejeros) y tendran la responsabilidad exclusiva de las labores de
educaciéon civica. Finalmente, el nuevo instituto tendra la facultad de organizar las
elecciones internas de los partidos que asi lo soliciten, asi como la responsabilidad de las
tareas capacitacion electoral (antes a cargo de los institutos estatales).

Dicha transformacion tiene una interpretacion de caracter politico y otra de orden
administrativo. La interpretacion politica refiere que existe una fuerte injerencia de los
gobernadores en las elecciones locales, por lo que es necesario que el instituto genere
certeza en los estados organizando sus elecciones. La interpretacion administrativa, en
cambio, sefiala que “el motor del pluralismo, que impulsa el cambio politico de nuestro
pais desde finales de los afios ochenta, se revoluciond en diversas entidades del pais y
en ellas no se encendié oportunamente el otro motor de nuestro cambio politico: el de la
reforma institucional.”'"® Esto significa que la capacidad administrativa de los institutos
estatales fue insuficiente para alcanzar los niveles de certeza que se generaron en el

orden federal.

118 Diario Oficial de la Federacién, Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversas

disposiciones de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en materia politico-electoral,
(en linea), México, Secretaria de Gobernacion, 2014. Disponible en: http://www.dof.gob.mx.
119 |eonardo Valdés Zurita, “Del IFE al INE”, El Universal, 7 de marzo de 2004.
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Ya sea por una o por otra razén, es un hecho que la transicién IFE-INE requerira de una
negociacién politica para el replanteamiento de algunas reglas en la materia, pero
también de una capacidad administrativa y organizacional para que las funciones
sustantivas que realiza el instituto en el orden federal (que se conservan intactas) puedan
replicarse con la misma calidad y certeza en el orden local.

Sin duda alguna, esta sobrecarga de atribuciones implicara una responsabilidad del
instituto aun mayor por garantizar certeza e imparcialidad en los procesos electorales a
nivel nacional. Se trata de un cambio que, como lo argumenta el ex consejero presidente
Leonardo Valdés Zurita, tiene que ver mas con las fortalezas que con las debilidades del
instituto, por lo es necesario que se aproveche la experiencia de 23 afios del ahora extinto

IFE y se recupere la confianza de la gente y los partidos politicos en la funcion electoral.

5.2  Propuestas de solucion IFE, TEPJF y FEPADE

En el marco de la reciente transicion IFE-INE y derivado del analisis de gestion realizado
al extinto IFE, el TEPJF y la FEPADE, resulta pertinente conocer algunas propuestas de
solucion encaminadas a mejorar el desempefio de estas tres instituciones. Cabe aclarar
que dichas propuestas se encuentran sustentadas en las fallas de gestion encontradas a
partir de la evaluacién realizada, si bien no constituyen una propuesta integral si

pretenden darle solucion a las principales areas de riesgo identificadas.

a) Instituto Federal Electoral

Derivado del analisis de gestion realizado al IFE, sustentado en los registros estadisticos
generados y presentados en su portal de internet asi como diversas auditorias realizadas
por la Auditoria Superior de la Federacion, se constatdé un interés diferenciado por parte
de los partidos y los ciudadanos para participar en la observacién de los actos de
preparacion y desarrollo del proceso electoral. En el caso de los partidos, durante el
periodo 2000-2012 el porcentaje de representantes registrados ante mesas directivas de
casilla de las tres principales fuerzas partidistas PRI, PAN y PRD se incrementd en
promedio anual 9.3%, 11.5% y 9.4%, respectivamente. En el caso de los ciudadanos,
durante el mismo periodo de analisis el porcentaje de observadores electorales se
incrementé 1.2%. Dichas cifras toman otra dimensién si observamos que en 2012, el

numero de observadores electorales registrado fue de 32,789 ciudadanos, lo que
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representd el 3.2% del total de representantes de las tres principales partidos politicos
ante mesas directivas de casilla (1,028,727). Por lo anterior, se considera necesario que
el IFE valore la posibilidad de incentivar la participacion de los ciudadanos como
observadores electorales con el objeto de fortalecer las acciones de control y seguimiento
en las elecciones., esto, con la finalidad de no dejar duda alguna de que los resultados
que arroja la jornada electoral obedecen unica y exclusivamente al voto de la ciudadania.
Si bien es cierto, es voluntad del ciudadano participar o no en los actos de observacion
electoral, creemos que incentivar su participacion en los actos de vigilancia electoral
contribuiria a fomentar su confianza hacia los procesos y resultados electorales.

Otro aspecto que representa un area de riesgo para la organizacioén de las elecciones es
lo relacionado con el incremento de las personas que rechazan ser funcionarios de casilla.
Durante las elecciones transcurridas en el periodo 2000-2012, el numero de ciudadanos
tomados de la fila para fungir como funcionarios de casilla se incrementé 10.1% en
promedio anual, al pasar de 17,176 en 2000 a 54,739 ciudadanos en 2012.

Es importante sefalar lo siguiente: la organizacién de las elecciones ha tenido como
piedra angular la participacion del ciudadano que asume su responsabilidad civica y
recibe, cuenta y registra los votos durante la jornada electoral; sin embargo, el hecho de
que se registre un incremento importante de ciudadanos que incumplen con dicha
responsabilidad el dia de las elecciones, nos refiere una falta de interés para ser
participes en la organizacion de los procesos electorales.

Por lo anterior, se considera necesario que con base en un estudio diagnéstico previo, el
IFE valore la posibilidad de ampliar la base de ciudadanos a los que se les solicita ser
funcionarios de casilla, con el objeto de prever las consecuencias del incremento de
ciudadanos que rechazan dicha responsabilidad, y asi contar con el personal suficiente —
como hasta ahora ha ocurrido- para recibir y registrar los votos el dia de las elecciones.
Finalmente, en lo que se refiere a la depuracion del padron electoral se identificd que a
partir del 2009 el IFE comenzd a generar estadisticas relativas a la presentacion de datos
y documentos falsos para incorporarse al padrén electoral. Esto constituye un riesgo para
garantizar la autenticidad del voto si tomamos en cuenta que durante el periodo 2009-
2012, los datos y domicilios falsos depurados se incrementaron 18.9% y 133.7% en
promedio anual, respectivamente.

De acuerdo con el articulo 409, fraccion | del Codigo Penal Federal, se tipifica como delito
electoral “proporcionar documentos o informacion falsa al Registro Nacional de Electores

para obtener el documento que acredite la ciudadania”. Por lo anterior, se considera
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necesario que el IFE fortalezca los mecanismos de comunicacién y coordinacién con la
FEPADE, con el objetivo de proporcionarle informacion para que esta institucion
identifique y dé seguimiento a los delitos electorales relacionados con la presentacion de

datos y documentacion falsa.

b) Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacién

Derivado del analisis de gestion realizado al TEPJF, sustentado en los registros
estadisticos generados y presentados en su portal de internet, se verifico la suficiencia del
tribunal para darle solucion a las impugnaciones presentadas por los ciudadanos y
partidos politicos. Durante el periodo 1996-2012, el porcentaje de efectividad en cuanto a
la resolucién de las impugnaciones se incremento 47.1%, al pasar de 52.8% en 1996 a
99.9% en 2012. En el ultimo afio del periodo de anélisis de las 28,592 impugnaciones
recibidas el tribunal resolvié 28,573, lo que representd el 99.9% de efectividad.

Aunado a este alto porcentaje de efectividad, es importante sefalar el tiempo que ocupa
el tribunal para darle solucion a los conflictos electorales. Durante el periodo 1996-2012 el
tribunal solucioné aproximadamente 81.2% de los asuntos recibidos en un plazo de 1 a 30
dias y el otro 19.8% en un plazo de 30 a 90 dias. Tomando en cuenta que el principio de
definitividad de las etapas del proceso electoral impide la posibilidad juridica de volver a
una etapa una vez que ésta ha concluido, se considera que los plazos que ocupa el
tribunal para darle solucion a los conflictos electorales podrian vulnerar la confianza hacia
los resultados electorales. Por lo anterior, se recomienda que, con base en un analisis
previo, el tribunal revise si los plazos que ocupa para resolver las impugnaciones son los
idoneos para garantizar certeza juridica en las elecciones y en su caso, implemente las

acciones necesarias para ajustar el tiempo de resolucion.

c) Fiscalia Especializada para la Atencién de los Delitos Electorales

Derivado del analisis de gestion realizado a la FEPADE, sustentado en los registros
estadisticos generados y presentados en su portal de internet, se identifico que los delitos
electorales que acumulan el 96% de las denuncias son los siguientes: compra y coaccion
del voto (43.6%), alteracion del Registro Federal de Electores y expedicion ilicita de la

credencial para votar (33.4%) vy, destinar recursos publicos al apoyo de un candidato o
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partido (19.2%). En consecuencia, se recomienda que la FEPADE georeferencie las
zonas donde se presenta el mayor porcentaje de denuncias de estos tres delitos
electorales, con el objeto de reorientar sus acciones y darle prioridad a la persecucién e
investigacion de estos delitos.

Otro aspecto importante que se identifico fue el bajo porcentaje de efectividad de la
FEPADE para comprobar la comisién de un delito. Por mencionar un ejemplo, de las
4,403 averiguaciones previas atendidas por la FEPADE en el afio 2012, sélo en 448
casos (10.2%) la fiscalia pudo motivar y fundamentar la averiguacién con el objetivo de
corroborar la comision de un delito e iniciar un proceso penal en contra del inculpado.

Esto se debe, entre otras cosas, a que la dependencia que tiene la fiscalia hacia el Poder
Ejecutivo (PGR) la supedita a contar con el presupuesto y personal que se le designa de
manera discrecional sin tomar en cuenta sus necesidades. Especificamente, referimos
que “de los 110 millones de pesos de presupuesto que se le asigna anualmente a la
fiscalia, el 92% es para pago de personal y el resto para investigar y prevenir el delito”'?,
cuestion que desde luego merma su capacidad operativa. Ante esta situacion, se
considera importante que la FEPADE pueda contar con autonomia e independencia que
le permita hacerse de mayores recursos y disefiar los mecanismos mas idéneos para
investigar y perseguir los delitos electorales. Si bien se trata de una propuesta de solucién
de largo plazo, no podemos perder de vista que otorgarle autonomia juridica y de gestion
a la FEPADE le permitiria contar con mejores herramientas para combatir los delitos en la
materia.

En lo que respecta a la campafa de prevencion del delito, el nUmero de capacitaciones a
servidores publicos y sociedad en general se incrementd 27.2% en promedio anual, al
pasar de 65 capacitaciones en 2001 a 918 en 2012. Asimismo, el porcentaje de consultas
juridicas realizadas del 2004 al 2012 (periodo del cual se tiene registro) se incremento
22.3% en promedio anual, al pasar de 953 consultas en 2004 a 4,765 en 2012. No
obstante los avances registrados en ambos rubros, no se conté con informacién para
verificar que la fiscalia contara con sistemas de monitoreo para conocer la contribucion
directa que tienen las campafas de capacitacion asi como las consultas juridicas en el
comportamiento de las denuncias o en el indice delictivo. Por lo anterior, se considera
necesario fortalecer los mecanismos de control y seguimiento a fin de verificar impacto

que tienen las acciones de prevencion del delito en el comportamiento delictivo.

120 Héctor Diaz-Santana, Reflexiones sobre los delitos electorales y la FEPADE a partir de la alternancia
politica, 2000-2012, México, Revista de Derecho Electoral, nim. 3, enero-junio 2013, p.35
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5.3 La paradoja de la democracia mexicana

El desarrollo historico de nuestra incipiente democracia ha demostrado la capacidad de
las instituciones electorales para encauzar la pluralidad y la competencia partidista
producto de la lucha por el poder politico.

Actualmente, contamos con el INE, autoridad de caracter autbnomo encargada de
organizar los procesos electorales. Asimismo, con un tribunal especializado encargado de
darle solucion a las controversias y conflictos en la materia. Finalmente, los ciudadanos
tienen a su alcance una fiscalia especializada en delitos electorales, cuya finalidad es
perseguir y castigar cualquier delito que se cometa durante el desarrollo de las
elecciones. Estas tres instituciones estratégicas, blindan y protegen la legalidad de las
elecciones con el objeto de que no quede duda alguna que los resultados electorales son
consecuencia, unica y exclusivamente, de la voluntad de los ciudadanos en las urnas.

Sin embargo, estos avances en el terreno legal y administrativo parece que no han podido
trasladarse al ambito confianza electoral, ya que conforme se incrementa la regulacién en
la materia y mejora la capacidad de gestion de las instituciones electorales para garantizar
la calidad, imparcialidad y legalidad de las elecciones, mayor es la desconfianza y el
descontento de los ciudadanos y los partidos politicos con los resultados electorales.
Dicho de otra forma, la paradoja de la democracia mexicana es que “(...) a pesar de
contar con uno de los sistemas de organizacion y escrutinio electoral mas costosos,
sofisticados y transparentes del mundo —que garantiza contiendas cada vez mas
competidas, plurales y precisas- una parte sustantiva de la sociedad mexicana pone
abiertamente en duda la calidad de los procesos electorales y desconfia de sus
resultados.” 21

Desde el punto de vista de Willibald Sonnleitner, profesor e investigador del Colegio de
México, existen tres variables importantes para estudiar esta situacion que, a la luz del
desarrollo de nuestra democracia, parece contradictoria: “a) la evolucién de la calidad
técnica de las elecciones, b) las razones del incremento inusual de las impugnaciones (...)
y c) los efectos multifacéticos de la violencia e inseguridad sobre los comicios y la calidad

del voto”.122

121 willibald, Sonnleitner, (et. al.), La paradoja mexicana: de la evaluacién de la calidad técnica de las

elecciones de 2012, al debate sobre la calidad del voto y a la cuestion de la legitimidad democrdtica,
México, Revista Mexicana de Derecho Electoral, nim. 4, 2013, p.4
122 bid. p.370.

114



a) Evolucion de la calidad técnica de las elecciones

Actualmente la mayoria de las fallas registradas durante la organizacion de los procesos
electorales son producto de inconsistencias, mas no de irregularidades. “Mientras que las
primeras se relacionan frecuentemente con simples errores humanos, (...) las segundas
remiten manipulaciones deliberadas y proscritas en vista de alterar los resultados”?3. En
este sentido, podemos decir que al tratarse de errores humanos, las fallas cometidas
durante las elecciones tienen un efecto aleatorio, es decir, no se trata de actos
premeditados en los cuales se pretenda alterar el resultado electoral.

Evidentemente, siempre hay partidos que intentan vulnerar las reglas electorales y sacar
ventaja de ello; no obstante, lo que aqui se refiere que es los candados y blindajes de
cada uno de los procedimientos electorales asi como la independencia y capacidad
profesional con la que cuenta la funcion electoral, genera un estandar elevado de calidad

que permite ejecutar con regularidad las distintas etapas del proceso electoral.

b) Razones del incremento inusual de las impugnaciones

El hecho de que se asegure la calidad de las elecciones nos lleva a pensar que existen
pocos elementos de controversia electoral, sin embargo, la realidad nos demuestra que
ha habido un incremento progresivo de las controversias y conflictos electorales, lo que se
refleja en un aumento sustancial de las impugnaciones interpuestas ante el tribunal
electoral.

En términos administrativos, el tribunal ha demostrado tener la capacidad y los medios
suficientes a su alcance para procesar los agravios y las inconformidades electorales. En
contraste, no podemos perder de vista el papel que juegan los partidos politicos al
momento de deslegitimar y cuestionar las decisiones de la autoridad electoral cuando los
resultados de la contienda no les son favorables.

Si bien es cierto, la fragmentacién del sistema de partidos ha generado elecciones cada
vez mas competidas, eso no justifica la falta de madurez politica de los partidos para

aceptar que en democracia no hay ganadores ni perdedores perpetuos.

123 |hid. p.376.
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c) Los efectos multifacéticos de la violencia e inseguridad sobre los comicios y

la calidad del voto

Un factor de caracter externo que influye en la calidad de la organizacién de las
elecciones es la violencia e inseguridad que vive el pais. Si el ciudadano no tiene la
certeza de que su seguridad esta garantizada al momento de votar, esto restringe su
libertad para manifestar su voluntad el dia de las elecciones.

“Ya sea a traves de la compra o la coaccion del voto, la extorsion o la amenaza (...) la
crénica de impunidad y la falta de castigo crean incentivos para infringir la ley”'?*. Por tal
motivo, es importante que el Estado mexicano asegure las condiciones minimas de
seguridad; asimismo, que las instancias competentes en la materia tengan la capacidad
de comprobar y castigar actos que afecten la regularidad de las elecciones, cuestion que
no necesariamente sucede a cabalidad.

En este contexto, es importante reflexionar que la contribucion de las autoridades
electorales en la calidad, imparcialidad y legalidad de las elecciones, debe
complementarse con un compromiso por parte de los partidos politicos para respetar las
reglas establecidas con el objeto de fortalecer la legitimidad de los resultados electorales

y la consolidacion de nuestra democracia.

124 |bid. p.388
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Conclusiones finales

La democracia se puede entender como una forma de gobierno que permite competir por
el poder politico en un ambiente de no violencia, a partir del reconocimiento de los
derechos politicos y las libertades ciudadanas. Su construccién y consolidacién requiere
del establecimiento de marcos institucionales que permitan la competencia y participacién
politica, apoyado de la capacidad administrativa de la burocracia electoral que le de
viabilidad a la convivencia politica.

Esta vision de la democracia basada en la existencia de reglas y acuerdos para acceder y
ejercer el poder nos permite desechar las falsas expectativas que se crean alrededor de
esta forma de gobierno y reconocer que cualquier objetivo que se busque, ya sea
economico o social, debe ir precedido por establecimiento de instituciones politicas que
permitan llegar a acuerdos en un ambiente de pluralidad.

No podemos olvidar que la participacidén de los partidos y la incorporacion del ciudadano
en todo este proceso son fundamentales para generar cambios de mayor magnitud. En el
caso del ciudadano su participacion electoral para decidir por quién quiere ser gobernado
debe ser un estimulo que lo respalde para exigir representatividad, rendicion de cuentas y
un gobierno de resultados. Si bien es cierto, falta mucho para que aquel se asuma como
sujeto activo con capacidad de incidir en las decisiones publicas, su participacion en las
urnas es un primer paso reconocer o castigar las acciones de los gobernantes.

Por esta razén, es fundamental que la gestion de las instituciones electorales garantice el
ejercicio pleno de los derechos politico-electorales de los ciudadanos y la competencia
electoral equitativa, con el objeto de reconocer que la pluralidad politica se manifiesta en
un entorno de reglas y de esta manera, estar en posibilidades de exigir mejores
resultados al gobierno. Es preciso decirlo: el funcionamiento de la democracia requiere de
reglas claras para competir por el poder politico y participar en los asuntos publicos.

De esta manera, los acuerdos de la politica, el fortalecimiento del sistema de partidos, la
participacién electoral ciudadana y la capacidad de gestion de las instituciones electorales
deben ser la piedra angular para tomar decisiones en colectividad, aceptar la convivencia
politica en pluralidad y exigir a los gobernantes que las demandas de la ciudadania seas
resueltas.

En el caso de México, nuestra transicion democratica tuvo como uno de sus aspectos
centrales la construccién de instituciones electorales que permitieran procesos electorales

imparciales y una competencia electoral equitativa.
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Dicho proceso tiene una de sus etapas mas dinamicas durante el periodo 1989-1996,
donde a partir del diseio e implementacién de cuatro reformas politico-electorales, se
establecieron y consolidaron las bases del IFE como un organismo autbnomo encargado
de organizar las elecciones y del TEPFJ y la FEPADE como organismos de caracter
jurisdiccional cuyo objetivo fue dirimir los conflictos electorales y castigar cualquier acto
fuera de la ley que ocurriera durante el proceso electoral.

Respecto del IFE, la I6gica de su origen se fundamenté en crear una autoridad imparcial
que pudiera generar confianza en los procesos electorales. En un principio, se le
reconocio legalmente como un 6rgano especializado del Estado encargado de organizar
las elecciones; después se le otorgaron atribuciones para que pudiera regular la
competencia entre los partidos politicos; acto seguido, se ciudadanizé su maximo érgano
de direccién con la finalidad de garantizar que las decisiones tomadas se regiran bajo el
principio de imparcialidad; por ultimo, se fortalecieron sus atribuciones en términos de
autonomia con el objeto de que el instituto no estuviera sujeto a presiones o intereses
partidistas.

En el caso del TEPJF y la FEPADE su creacion se justificd con la idea de no dejar duda
alguna de que los resultados electorales obedecen unica y exclusivamente a la voluntad
de la ciudadania. Con la creacion del tribunal se ampliaron los medios de impugnacion y
se establecio la definitividad a las etapas del proceso electoral; después, se le otorgd la
atribucion de calificar las elecciones para diputados y senadores con el objeto de
desaparecer progresivamente la calificacién politica en la cual los partidos tenian una
injerencia importante; a la par de estas modificaciones se cre6 la FEPADE con la
pretension de castigar los delitos en la materia y complementar la procuracién de justicia
electoral; finalmente, el tribunal se incorporé al Poder Judicial y se le otorgé la facultad de
calificar también la eleccion presidencial.

Tanto la parte administrativa como la parte jurisdiccional constituyeron ambitos del
proceso electoral que pretendieron ir modelando un sistema en donde el voto del
ciudadano es respetado y contado con limpieza, y donde los partidos politicos compiten
en un entorno delimitado por reglas equitativas.

Sin duda alguna, la transicion democratica en nuestro pais no puede ser entendida sin la
existencia de instituciones electorales que contribuyen a generar confianza en los
procesos electorales y con ello, generar legitimidad en la conformacién del gobierno.
Especificamente, en el caso de nuestras autoridades electorales su organizacion vy

funcionamiento se desarrollé en torno a un disefio normativo complejo y a una estructura
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institucional que buscd blindar cada uno de las etapas y procedimientos electorales.
Dichas caracteristicas obedecen a que la desconfianza en los procesos electorales seguia
siendo un elemento central para garantizar de manera plena el ejercicio de los derechos
politico-electorales de los ciudadanos y la competencia electoral equitativa entre los
partidos politicos.

La autonomia de la que gozo el IFE para organizar las elecciones y la forma en que se
encontré constituida su estructura, permitié asegurar el ejercicio de sus funciones bajo
criterios de objetividad, imparcialidad y profesionalismo.

Basta con referir la legitimidad que tiene el maximo érgano de direccion del instituto, por el
hecho de estar conformado por ciudadanos y ademas, tener el aval de dos terceras partes
de la Camara de Diputados, lo que finalmente reflejé el reconocimiento de que el arbitro
electoral tenia el respaldo de la mayoria de las fuerzas politicas que competirian en las
elecciones.

Esta capacidad de decision y accidén del IFE se complementé con los mecanismos de
justicia electoral a cargo del Tribunal Electoral, donde cualquier irregularidad que se
presentara durante la organizacion de las elecciones podria ser impugnada por los
ciudadanos y por los partidos politicos, lo que significd que sus derechos se encontraban
garantizados en todo momento.

La idea de contar con un 6érgano administrativo que organizara las elecciones y un organo
de caracter jurisdiccional que aplicara justicia en la materia, reflejé un disefo institucional
que busco salvaguardar la imparcialidad y legalidad de cada una de las etapas del
proceso electoral y dejar en claro, que los resultados electorales obedecen Unica y
exclusivamente a la voluntad de los ciudadanos en las urnas.

Ademas de esta garantia de respeto a los derechos politicos de los ciudadanos y los
partidos, el hecho de que nuestro sistema electoral contara con una fiscalia especializada
en delitos electorales nos manifesté el compromiso de total apego a la legalidad en el
proceso electoral. La FEPADE, como 6rgano que sanciona penalmente los delitos
electorales, fungié como un complemento del Tribunal Electoral en materia de justicia
electoral, con el fin de identificar y sancionar cualquier acto que pudiera vulnerar la
legitimidad de las elecciones.

Es asi que el IFE, el TEPJF y la FEPADE complementaron la parte administrativa de los
procesos electorales con la parte jurisdiccional, con la finalidad asegurar procesos
electorales de calidad en un entorno de equidad y respeto a los derechos politicos de los

ciudadanos.
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En el terreno de los hechos y derivado del analisis de gestion realizado a las instituciones
electorales de nuestro pais desde el inicio de sus actividades hasta el afio 2012, se
identifico lo siguiente:

En el caso del IFE se constaté un aumento en la calidad de los procesos electorales que
se reflejé en un padrén electoral actualizado y depurado; mayores prerrogativas para que
los partidos politicos puedan cumplir de forma adecuada sus funciones; servidores
publicos mejor preparados, y suficiencia operativa para la instalacién de casillas. No
obstante, en la vertiente de organizacion electoral se observo que mientras el porcentaje
de representantes de partidos politicos en las elecciones se incrementé en promedio
anual 9.3% (PAN), 11.5% (PRI) y 9.4% (PRD), respectivamente, el porcentaje de
ciudadanos que aceptan ser funcionarios de casilla disminuyé 10.1% y el ndmero de
personas que participan como observadores electorales presenté un estancamiento
(crecio 1.2% en 12 anos), lo que nos indica un interés diferenciado por parte de la
ciudadania y los partidos en torno a su participacion en los procesos electorales.

Por parte del TEPJF se identific6 que a medida que aumenté la calidad y el blindaje en
cada uno de los procedimientos electorales se increment6 el numero de controversias y
conflictos. En lo que respecta a la capacidad del Tribunal para dar resolucion a las
impugnaciones, observamos un aumento en su eficacia de 52.8% en 1996 a 99.9% en
2012, es decir, 9 de cada 10 impugnaciones interpuestas por los ciudadanos o partidos
fueron resueltas por el tribunal. Asimismo, se constaté que del total de impugnaciones
interpuestas el 81% corresponde a Juicios para la Proteccion de los Derechos Politico-
electorales del Ciudadano. De este porcentaje, los temas que ocupan el mayor nimero de
juicios son los relativos a la credencial para votar, la vida interna de los partidos y su
proceso interno. Es de destacar que la credencial para votar sea el principal tema de
impugnacion ya que nos refleja que no obstante la calidad con la que cuenta el Registro
Federal de Electores, los ciudadanos y los partidos siguen desconfiando de los
mecanismos para verificar la autenticidad del voto.

Con el andlisis de gestion realizado a la FEPADE se identific6 que no cuenta con la
capacidad administrativa suficiente para atender las denuncias derivadas de los presuntos
delitos electorales. Especificamente se observd que a medida que avanzan las etapas del
proceso penal el numero de inculpados por los delitos electorales se reduce
considerablemente. Por mencionar un ejemplo, en el afo 2012 de las 4,403
averiguaciones previas atendidas, solo en 2,806 se emitié una resolucion al respecto, de

dichas resoluciones solo 1,414 se consignaron al Poder Judicial; y de esos casos
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consignados solo en 448 se inicid6 un proceso penal y en 189 se emiti6 una sentencia
condenatoria. Lo anterior, refiere que al no contar con la capacidad administrativa
instalada para averiguar, dar seguimiento y comprobar la mayoria de los delitos
electorales, el porcentaje de inculpados por vulnerar la regularidad de los procesos
electorales es minimo, lo que afecta la confianza en la regularidad del proceso electoral.
Mencién especial tiene la estrategia de prevencion del delito a cargo de la FEPADE, que
si bien ha incrementado el nimero de asesorias juridicas y capacitaciones para informar y
prevenir la comisién de delitos electorales, no se cuenta con mecanismos de control para
conocer el efecto de estas acciones en el incremento de denuncias o en el
comportamiento del indice delictivo.

Finalmente, en el rubro de eficiencia presupuestal se observd que las tres instituciones
duplicaron su presupuesto ejercido de 2000 a 2012: el IFE pasé de 8.3 a 15.6 miles de
millones, el TEPJF de 1.0 a 2.3 miles de millones y la FEPADE de 51.3 a 112.2 millones
de pesos. Lo anterior, se explica a partir de la gran regulacion que se ha requerido para
dotar de confianza a los procesos electorales, lo que ha implicado un encarecimiento de
nuestra democracia con el paso del tiempo.

Finalmente, se observo que los avances en la gestidén administrativa de las instituciones
electorales y el esfuerzo econémico permitio cumplir con las atribuciones establecidas en
la ley; sin embargo, esto no se tradujo en los dos de los efectos esperados: confianza
institucional e incremento de la participacidn ciudadana. En términos de confianza
institucional se observd, de acuerdo con datos reportado por la consultora Mitofsky, que el
nivel de confianza en el IFE disminuy6 de 39.0% en 2000 a 22.0% en 2012, lo que nos
expresa que aproximadamente 8 de cada 10 mexicanos no confian en la autoridad
encargada de organizar las elecciones. En lo que respecta a la participacion ciudadana se
identificé un fendmeno similar, y es que el porcentaje de participacion registrado en las
elecciones presidenciales e intermedias del periodo 1994-2012 disminuyd 14.1% y 20.9%,
respectivamente. Lo anterior pone de manifiesto que si bien en términos administrativos la
organizacion de las elecciones se desarrollé6 conforme a lo establecido y se conformaron
los canales institucionales para dirimir conflictos en la materia y perseguir cualquier acto
que vulnere la regularidad electoral, los ciudadanos siguen desconfiando en los procesos
electorales y mostrando un desinterés cada vez mayor por participar politicamente
durante las elecciones.

Sin duda alguna, la labor que realizan estas instituciones ha fortalecido el desarrollo de

nuestra democracia al momento de canalizar por la via pacifica y legal la competencia por
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el poder politico y garantizar el ejercicio de los derechos politico electorales de los
ciudadanos; no obstante, ello debe ir acompafado un interés mayor del ciudadano para
participar electoralmente, asi como de un grado importante de cultura politica por parte de
los partidos politicos que les permita entender que en democracia no hay ganadores ni
perdedores perpetuos y en ese sentido, respetar y respaldar las reglas que ellos mismos
establecen
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Anexo 1. Organigrama del IFE, estructura basica.

INSTITUTO FEDERAL ELECTORAL
ESTRUCTURA BASICA

Consejo General

Unidad de Fiscalizacién de los Recursos de los
Partidos Politicos

| Coordinacién Nacional de Comunicacién |

Presidencia del Junta General

Coordinacién de Asuntos Internacionales Consejo General

Eiecutiva

| Centro para el Desarrollo Democratico |

Direccion del Secretariado

Contraloria General Direccion Juridica

Secretaria

i i Unidad Técnica de Servicios de Informatica
Ejecutiva

Unidad Técnica de Planeacién

Coordinacién Nacional de Comunicacion

Juntas Locales
Ejecutivas (32)

Registro Prerrogativas Organizacion Servicio Capacitacion n »
. . Administracion
Federal de a Partidos Electoral Profesional Electoral y
Electores Politicos Electoral Educacién Civica

Organos de direccién

Organos ejecutivos Juntas distritales

Organos técnicos ejecutivas (300)

oo

Organos de control

*Las Juntas locales ejecutivas y las Juntas distritales ejecutivas, son 6rganos ejecutivos a nivel delegacional y subdelegacional, respectivamente.
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Anexo 2. Evolucion historica de las autoridades electorales a la luz de las reformas electorales,

1989-1996

Reforma

Autoridades electorales

Condiciones de la contienda
electoral

Derechos politico-electorales

de los ciudadanos

Se reforma el art. 41 constitucional y se crea el | Se implementa la cldusula de | Se construye un nuevo
Instituto Federal Electoral (antes Comision Federal | gobernabilidad que | Padron Electoral.
Electoral), institucidén profesional en su desempefio | garantizaba al partido en el
y auténoma en sus decisiones. gobierno una mayoria | Seleccion de ciudadanos
absoluta. para integrar las mesas
Se expide el COFIPE, ley reglamentaria del art. 41 directivas de casillas.
Se define por primera vez la
Se crea el Servicio Profesional Electoral modalidad y el monto del
financiamiento publico.

1990 Se crea el Tribunal Federal Electoral (antes Tribunal
de lo Contencioso Federal Electoral).Asimismo, se | La calificacion de las
amplian los medios de impugnacién para otorgar | elecciones a cargo del Colegio
definitividad a las etapas del proceso Electoral, pasa de la totalidad

de presuntos diputados a solo

100 (sistema de auto-

calificacién)

Ningun partido podrd rebasar

por ambos principios el limite

de 350 diputados.
El IFE tiene a su cargo la tarea de fiscalizar los | Se duplican los senadores de | A partir de la verificacion del
recursos de los partidos politicos (topes, | 64 a 128 (4 por cada estado 3 | padrdén se expide un nuevo
prohibiciones y cinco formas de financiamiento) de mayoria relativa y 1 | documento de

primera minoria) y se adopta | identificacion: la credencial
El TRIFE es el encargado de calificar las elecciones | una férmula mixta basada en | paravotar
de diputados y senadores y sus resoluciones se | el sistema electoral
convierten en definitivas e inatacables. mayoritario.

1993 Se introduce la figura de
Se le agrega una sala de segunda instancia ante la | Se suprime la cldusula de | Observadores electorales.
cual podrian impugnarse las resoluciones de las | gobernabilidad y se limita a
salas regionales. 315 el ndmero diputados por

ambos principios (MR y RP)
Se suprime la auto-calificaciéon
diputados y senadores.
Los partidos pasan a tener una representacion Se permite que las tareas de
unipersonal y pierden el derecho a voto. Se observacion electoral sean
sustituye la figura de consejeros magistrados por la por ciudadanos o por
de consejeros ciudadanos. Ciudadanizacién del IFE. organizaciones de
ciudadanos.
Se introduce como principio rector en de la
1994 independencia. Se instituye la observacion
electoral internacional.
Se establece en el art 41 que la organizacion de las
elecciones estara a cargo de un organismo publico
auténomo con personalidad juridica y patrimonio
propio.
Se crea la FEPADE.
Se enfatiza el caracter publico auténomo del | Se establece que los recursos | Se explicita que la asociacion
instituto y se afiade su caracter independiente en | de origen publico deben | a un partido o agrupacion
las decisiones y funcionamiento. prevalecer sobre los privados. | politica debe ser individual
Asimismo, se establece la | (antes librey pacificamente).
El poder Ejecutivo deja de tener presencia en el | formula de distribucion 70
1996 Consejo General. El consejo se integraria por nueve | (conforme a la votacién | Se suma el voto de los
consejeros ciudadanos en lugar de seis anterior inmediata)/30 (de | mexicanos en el extranjero.
manera igualitaria) para
Se incrementan las atribuciones relativas a la | asignacién de recursos | Se le otorga al ciudadano un
fiscalizacién de los recursos a los partidos politicos. publicos. recurso para impugnar ante
la Sala Superior actos de la
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Reforma

2014

El Tribunal Electoral deja de ser un odrgano
auténomo para incorporarse al PJF. Los magistrados
serian nombrados por 2/3 del senado a propuesta
de la SCIN. La sala de segunda instancia cambia a
Sala Superior y se suman 5 salas regionales
temporales (en cada circunscripcion).

Se le otorga al tribunal la facultad de calificar
también la eleccién presidencial.

Se refuerzan las atribuciones de fiscalizacién del IFE
mediante la realizacidon de auditorias e informes
detallados.

Autoridades electorales

Se crea el Instituto Nacional de Elecciones (INE),
que sustituye al IFE en la organizacidn y vigilancia de
las elecciones federales. Se coordinard con los
organos locales para las elecciones estatales. El
numero de consejeros electorales federales pasa de
nueve a 11 con una duracién de nueve afios en el
cargo

Los institutos electorales locales homologaran su
numero de consejeros a siete, todos nombrados
directamente por el INE para un periodo de siete
afios sin reeleccién. (independencia frente a
gobiernos estatales)

Se establece la nulidad de elecciones cuando un
candidato rebase por mas de 5 por ciento el tope de
gasto de campafia, que reciba o utilice recursos
ilicitos o compre cobertura informativa o tiempos
en radio y television.

Los partidos contarian con
programas permanentes en
medios, spots, ademdas de
poder contratar por su propia
cuenta (misma férmula 70/30)

Desaparece el
condicionado.

registro

Se puso limite maximo de
diputados por partido por
ambos principios (MR y RP)
300.

Se elegirian 3 senadores por
entidad (2 RP y 1 PM) los otros
32 se elegirian por listas
cerradas y bloqueadas en una
Unica circunscripcién del pais

El depto. administrativo pasa a
gobierno (D.F., 1 jefe y 16
delegaciones) y la asamblea de
representantes (1986) pasa a
asamblea legislativa.

Condiciones de la contienda

electoral
Se elimina la prohibicién de
hacer campafias negativas

(denigracion), pero se
conserva la proscripcion a las
expresiones de calumnia a las
personas.

Se incrementa de dos a tres
por ciento el umbral de votos
necesario para que un partido
conserve su registro.

Se reduce el tiempo entre la
eleccion presidencial y la toma
de protesta del candidato
ganador: sera ahora el 1° de
octubre en lugar del 1° de
diciembre

autoridad electoral.

Derechos politico-electorales
de los ciudadanos.
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Anexo 3. Presupuesto ejercido por las autoridades electorales, 2000-2012.

PRESUPUESTO TOTAL EJERCIDO POR LAS AUTORIDADES ELECTORALES, 2000-2012
(Miles de millones de pesos)

PRESUPUESTO EJERCIDO POR EL TEPJF, 2000-2012
(Miles de millones de pesos)

2,500,000 2,309,037
2,000,000
De 2000 a 2012 las
1,500,000 autoridades electorales
1,016,186 ejercieron:
1,000,000
~ 135,134.1 miles de
500,000 millones de pesos
0

2000200120022003200420052006200720082009201020112012

Durante el periodo 2000-2012 el TEPJF ejercié un presupuesto total
del17,335.4 miles de millones de pesos para la imparticion de justicia
electoral, cantidad que representd el 12.8% del presupuesto total
asignado a las instituciones electorales.

N

PRESUPUESTO EJERCIDO POR EL IFE, 2000-2012
(Miles de millones de pesos)

PRESUPUESTO EJERCIDO POR LA FEPADE, 2000-2012
(Miles de millones de pesos)

Hoe 18,000,000 15,594,119
120,000 16,000,000

14,000,000
100,000

12,000,000
80,000 10,000,000 8,300,635
60,000 8,000,000

6,000,000
40,000

4,000,000
20000 2,000,000

0
2000200120022003200420052006200720082009201020112012 2000200120022003200420052006200720082009201020112012

Durante el periodo 2000-2012 la FEPADE ejercié un presupuesto de
1,207.7 miles de millones de pesos para la procuracion de justicia
electoral, cantidad que representé el 0.9% del presupuesto total
asignado a las instituciones electorales.

Durante el periodo 2000-2012 el IFE ejercié un presupuesto de
116,570.9 miles de millones de pesos para la organizacion de los
procesos electorales, cantidad que representd el 86.3% del
presupuesto total asignado a las instituciones electorales.

FUENTE: Elaboracidon propia con base en informacidon tomada de SHCP, Cuenta Publica de la Hacienda Federal 2000-2012, Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico, México, 2015.
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Anexo 4. Matriz de evaluacion de las autoridades electorales

Andlisis de la gestion de las autoridades electorales en México, 1991-2012*

Organizacion del proceso electoral

Institucion Variable Indicador Objetivo
a) Cobertura del padrén electoral respecto de la lista
. nominal, 1991-2012.
cmjgﬁrge b)  Porcentaje de ciudadanos empadronados y
credencializados en la seccidon donde residen, 1991-2012.
Electores — — Z
c)  Evolucién en la depuracién del padrén electoral, 1997-
2012.
d)  Apertura del sistema de partidos, 1997-2012.
Prerrogativasa | €) Comportamiento del financiamiento publico a partidos
Partidos politicos, 1997-2012.
Politicos f)  Comportamiento del financiamiento publico otorgado a los | Organizar los  procesos
tres principales partidos politicos, 1997-2012 electorales con criterios de
IFE g) Conformacién del SPE, 1993-2012. imparcialidad, objetividad y
Servicio h) Porcentaje de ocupacién del SPE, 1999-2012. profesionalismo.
Profesional i) Nivel de escolaridad de los miembros del SPE, 2012.
j) Renuncias y sustituciones, 1997-2011.
Electoral - - -
k)  Otorgamiento de incentivos, 1998-2012.
1) Otorgamiento de titularidades, 1998-2012.
m) Funcionarios de casilla, 2000-2012.
Organizacién n) Represe‘ntan.tes de pértidos politicos registrados ante
Electoral mesas directivas de casilla, 2000-2012.
o) Observadores electorales, 1999-2012.
p) Instalacion de casillas, 1991-2012.
Imparticion de justicia electoral
Institucion Variable Indicador Objetivo
a) Impugnaciones interpuestas ante el TEPJF por afio y tipo | Controlar la regularidad
Actividad de asunto, 1996-2012 juridica de cada uno de los
TEPJF L b)  Impugnaciones resueltas por el TEPJF por afio y por tipo de | actos antes, durante vy
jurisdiccional .
asunto, 1996-2012. después del proceso
c) Eficacia en la resolucion de impugnaciones, 1996-2012 electoral.
Procuracidn de justicia electoral
Institucion Variable Indicador Objetivo
a)  Distribucién de delitos por articulo, 1994-2012
- b)  Averiguaciones previas atendidas, 1997-2012
Actividad " . - .
ministerial c)  Averiguaciones previas determinadas, 1997-2012
d) Eficacia en la determinacién de averiguaciones previas, | Perseguir y castigar
FEPADE 1997-2012 conductas que vulneran la
Actividad e) Consignaciones, 1997-2012 libertad y autenticidad del
juridico- f) Procesos penales, 1997-2012 sufragio.
administrativa g) Sentencias dictadas, 1997-2012
Prevencion del h)  Consultas juridicas, 2001-2012
delito i) Capacitacion para la prevencion del delito, 2004-2012
Eficiencia presupuestal
Institucion Variable Indicador Objetivo
a) Evolucién del presupuesto total ejercido por las
Presupuesto instituciones electorales, 2000-2012 Racionalizar el uso de los
IFE/TEPJF/ ejercido b)  Evolucién del presupuesto ejercido por unidades | recursos publicos utilizados
FEPADE responsables directas IFE, TEPJF y FEPADE para organizar los procesos
Efectos c)  Participacion electoral, 1994-2012. electorales
esperados d) Confianza en la autoridad electoral, 2000-2012.
Nota: El periodo definido para el andlisis se determind con base en la creacidn, consolidacion y cierre de actividades del IFE (1991-
2012); no obstante, es importante sefialar que en el caso del TEPJF y la FEPADE el andlisis comienza a partir de su respectivo afio de
creacion hasta el afio 2012.
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Anexo 5. Balance de gestion del IFE, TEPJF y la FEPADE.

Balance de gestion IFE, 1991-2012

Registro Federal de Electores

Se construye un padrén electoral que mantiene un 90% de
cobertura respecto de la lista nominal.

A 2012, 7,113,526 (0.6%) de los ciudadanos inscritos en el padréon
electoral no contaron con su credencial de elector por lo que no
pudieron ejercer su derecho de votar.

Se empadrond y se credencializé en la seccién que le
correspondid al 78.4% y 76.2%, respectivamente.

A 2012, 21.6% de los ciudadanos estaban empadronados en una
seccién electoral que no les corresponde y 23.8% tenian su
credencial desactualizada.

Se construyd un sistema de depuracion del padréon que
permite identificar: duplicados, suspension de derechos,
defuncién, datos falsos, domicilios falsos y cancelaciéon de
trdmites.

Durante el periodo 1997-2004, el nimero de partidos politicos
nacionales con registro tuvo una variacién importante, lo que
reflejé la capacidad del sistema para aceptar la pluralidad
partidista.

Prerrogativas de los partidos politicos

De 2009 a 2012 los ciudadanos comenzaron a solicitar su registro
en el padron electoral con datos y documentos falsos,
incrementandose 18.9% y 133.7%, respectivamente.

No obstante, de 2005 a 2012 el numero de partidos tuvo una
variacion marginal, de hecho, pasé de 8 partidos en 2005 a 7
partidos en 2012.

Durante el periodo de analisis hubo un avance importante en
términos de suficiencia presupuestal para fortalecer el sistema
de partidos y que estos promovieran la participacion
ciudadana.

El financiamiento publico asignado a los partidos politicos se
incrementd en 6.1% en promedio anual, al pasar de 2,111.3 miles
de millones de pesos en 1997 a 5,142.4 miles de millones de
pesos en 2012.

De 1997 a 2012 el financiamiento publico asignado a los tres
principales partidos politicos se incrementd: el PRI pasé de
892.1 a 1,644 miles de millones de pesos; el PAN pasé de
527.2 a 1,299 miles de millones de pesos y el PRD pasé de
391.3 a 690.7 miles de millones de pesos.

Se crea el Servicio Profesional Electoral con el fin de
conformar un cuerpo de servidores publicos especialistas en la
funcidn electoral, poniendo énfasis en las plazas de caracter
directivo.

Servicio Profesional Electoral

Si bien es cierto, el financiamiento publico otorgado a los partidos
politicos se distribuye con base en la formula 70% (de acuerdo al
porcentaje obtenido en la elecciéon anterior inmediata) 30%
(forma igualitaria), los datos reflejan que dicha distribuciéon no
termina de ser del todo equitativa.

El nimero de plazas no tuvo una variacion significativa, de hecho,
disminuyo 2% en promedio anual, al pasar de 2,336 plazas en
1993 a 2246 plazas en 2012.

El porcentaje de ocupacion del SPE se ha mantenido por
encima del 90%.

En ningun afio del periodo se ha logrado ocupar el 100% de las
plazas del SPE. A 2012 aln quedaban 49 plazas vacantes de
ocupar.

A 2012 el 94.2% del personal adscrito al SPE contaba con un
grado académico igual o superior a nivel licenciatura.

A 2012, el 5.8% del personal adscrito al SPE sélo contaba con
estudios de bachillerato.

El porcentaje de desercion durante el programa de formacion
ha disminuido 15.8% en promedio anual, al pasar de 56
renuncias y sustituciones en 1997 a 5 renuncias en 2011

En el periodo 1997-2011 se han despedido y han renunciado 199
servidores publicos por reprobar en el programa de formacién del
SPE.

De 1998 a 2012, el 56% (1,261) de los servidores publicos
adscritos al SPE recibieron al menos un incentivo por el buen
desempefio de sus funciones.

En contraste, cerca del 43.9% (985) de los servidores publicos no
han recibido incentivo alguno desde 1988.

Los criterios para el otorgamiento de titularidad se han hecho
mas rigurosos con el tiempo, cuestidon que asegura en nivel de
profesionalizacién mas alto

A partir de un proceso de doble insaculacion (sorteo), el IFE
selecciona y capacita a ciudadanos de manera aleatoria para
que sean ellos mismo quienes cuenten y registren los votos

Organizacion electoral

De 1998 a 2012 el otorgamiento de titularidades ha disminuido
18.8% al pasar de 704 titularidades en 1998 a 38 en 2012.

De 2000 a 2012 el numero de ciudadanos tomados de la fila para
fungir como funcionarios de casilla se incrementé 10.1%, lo que
indica un claro desinterés por participar en como funcionario el
dia de la eleccion.

De 2000 a 2012 el numero de representantes de casilla del
PAN, PRI y PRD se incrementd 9.3%, 11.5% y 9.4%,
respectivamente.

Este incremento generalizado obedece a un interés de los
partidos politicos por vigilar la regularidad en el desarrollo de los
procesos electorales, pero también se debe a la inminente
desconfianza que persiste respecto de las posibles trampas o
fraudes que se pudieran cometer.

Se instaura la figura de observador electoral, mediante la cual
cualquier ciudadano interesado puede vigilar el desarrollo de
cualquier etapa del proceso electoral, incluyendo el dia de las
elecciones.

De 2000 a 2012 el ndmero de personas que solicitaron ser
observador electoral tuvo un incremento marginal de 1.2%, al
pasar de 32,401 en 2000 a 32,789 en 2012

El porcentaje de casillas instaladas durante la jornada electoral
se ha mantenido por encima del 99.9%.

El nimero de casillas no instaladas se redujo de manera gradual,
al pasar de 164 casillas no instaladas en 1991 a 2 en 2012.
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Balance de gestion TEPJF, 1996-2012

Actividad jurisdiccional

Se construye un sistema de medios de impugnacién mediante | De 1996 a 2012 el tribunal recibié 120,832 impugnaciones, las
el cual cualquier ciudadano puede inconformarse por | cuales se incrementaron 51.8% en promedio anual, al pasar de 36
cualquier acto de la autoridad electoral. en 1996 a 28,592 en 2012.

Cada vez un mayor numero de ciudadanos ejercen y defienden | Del total de impugnaciones recibidas por el TEPJF, el 81% (97,559)
sus derechos politico-electorales haciendo uso de los | correspondieron a Juicios de para la Proteccidon de los Derechos
instrumentos institucionales a su alcance Politico-Electorales del Ciudadano.

El derecho de votar ocupa el Gltimo lugar en los temas | De total de juicios para la proteccion de los derechos politico
relativos a las impugnaciones, por lo que se advierte que tal | electorales los temas principales son los siguientes: a credencial
derecho es garantizado por las instituciones electorales. de elector con el 38.7%, la vida interna de los partidos (21.2%) y
su proceso interno (13.5%)

A medida que aumentaron las impugnaciones, la capacidad | En el afio 2011 y 2012 se resolvid el 53.2% (64,201) de las
operativa del tribunal para resolverlas se incremento. impugnaciones recibidas durante todo el periodo.

El porcentaje de eficacia del TEPJF en la resolucién de | La inconformidad de los ciudadanos y partidos politicos respecto
impugnaciones se incrementd 47.1%, al pasar de 52.8% en | del desarrollo de los procesos electorales aumenté de manera
1996 a2 99.9% en 2012. progresiva durante el periodo de andlisis.

Balance de gestion FEPADE, 1994-2012

Actividad ministerial

Se tipifican en el Cédigo Penal Federal los delitos electorales, | De acuerdo con las averiguaciones previas iniciadas, los delitos
con lo que se puede sancionar cualquier acto que intente | electoral con mayores denuncias son los siguientes: compra y
vulnerar la regularidad de los procesos electorales. coaccidn del voto (43.4%), alteracion del RFE y la expedicidn ilicita
de la credencial para votar (33.4%), y destinar recursos publicos al
apoyo de un partido o candidato (19.2%)
El nimero de averiguaciones previas atendidas se incrementé | De 2010 a 2012 se registra aproximadamente el 40% de las
17.1% en promedio anual, al pasar de 411 averiguaciones | averiguaciones previas atendidas, lo que indica un incremento
atendidas en 1997 a 4,403 averiguaciones en 2012. proporcional en el nimero de denuncias.
El nimero de averiguaciones atendidas donde la FEPADE ha | Se desconoce el rigor técnico para recabar las pruebas y emitir un
emitido una resolucién se incrementd 19.2%, al pasar de 149 | posicionamiento respecto de las averiguaciones previas
determinaciones en 1977 a 2,086 determinaciones en 2012. determinadas.
La eficacia de la FEPADE en la determinacién de | A 2012, de las 4,403 averiguaciones previas atendidas sélo se
averiguaciones previas se incrementé 11.3%, al pasar de | emitié la resolucién de 2,086 averiguaciones (47.4%), es decir,
36.2% en 1977 a 47.3% en 2012, mas de la mitad quedaron pendientes de determinar.
Del total de averiguaciones previas determinadas, 43.5% | Del total de averiguaciones previas determinadas 13.1%
fueron consignadas a las autoridades correspondientes, es | quedaron acumuladas, por lo que fueron parte del rezago juridico
decir, se acredité la comisidn de un delito. de la institucion.

Actividad juridico-administrativa
El ndmero de averiguaciones previas consignadas se | Los delitos electorales son tipificados como no graves, por lo
incrementd 41.0%, al pasar de 26.8% en 1997 a 67.8% en | tanto, los consignados alcanzan libertad bajo fianza.
2012, lo que significa que un mayor nimero de delitos se pudo
acreditar.
Consecuencia del aumento en las consignaciones, se | La mayoria de los procesos penales iniciados tienen dificultades
incrementaron los procesos penales, en donde la FEPADE | para concluirse. A 2012 de los 448 procesos penales iniciados sélo
actu6 como parte acusadora ante las autoridades | se concluyeron 155, por lo que cerca del 75% (293) quedaron

jurisdiccionales. pendientes de dictaminarse.
Del total de sentencias emitidas por las autoridades | En 6% de los procesos penales concluidos la FEPADE no pudo
jurisdiccionales 94% fueron condenatorias. aportar la evidencia suficiente para condenar al inculpado.

Prevenciéon del delito

La estrategia de capacitacion en materia de prevencidén del | No se conoce el impacto de las capacitaciones en la disminucion
delito se incrementd 27.2%, al pasar de 65 capacitaciones en | de los delitos electorales. Aunque si se podria atribuir que un
2001 a 918 en 2012. mayor nimero de ciudadanos conoce las instancias para proteger
el ejercicio de sus derechos politico-electorales.

De 2004 a 2012 el ndmero de consultas juridicas se | No se cuenta con ninglin mecanismo para conocer el grado en
increment6 22.3%, al pasar de 953 consultas en 2004 a 4,765 | que la FEPADE solventa los requerimientos hechos por los
en 2012, lo que indica que se estd dando atencidén a un mayor | ciudadanos.

numero de requerimientos hechos por los ciudadanos.
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Balance de gestion IFE, TEPJF y FEPADE

Eficiencia presupuestal

Durante el periodo 2000-2012 el presupuesto total ejercido
por las instituciones electorales se incrementé 5.6% en
promedio anual, al pasar de 9.3 millones en 2000 a 18
millones de pesos en 2012.

De 1994 a 2012 la participacion en las elecciones presidenciales
disminuy6 14.1%, al pasar de 77.2% a 63.1%. Asimismo, en las
elecciones intermedias la participaciéon disminuy6 20.9%, al pasar
de 65.5% en 1994 a 44.6% en 2012.

El presupuesto ejercido por el IFE, el TEPJF y la FEPADE se
incrementé en promedio anual 5.4%, 7.1% y 6.7%,
respectivamente.

La confianza en la autoridad electoral ha disminuido 17%, al pasar
de 39% de confianza en 2000 a 22.0% de confianza en 2012.
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