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CAPITULO TERCERO

EL MODELO MEXICANO DE GARANTIA
DE LA AUTENTICIDAD DE LAS ELECCIONES

Es necesario, ante todo, aclarar que el analisis que sigue, pretende exponer
una vision cientifica del modelo mexicano, desde una persona externa a él.
Es una mirada alienigena, con una comprension académica y alejada. Lo que
sera expuesto aqui, se deriva de estudios académicos y no de la vivencia bajo
las condiciones juridicas, sociales y politicas que involucran dicho modelo. La
lectura de la historia, de las reformas, del disefio institucional y del rol de las
autoridades electorales en la garantia de la autenticidad de las elecciones, es
parcial en el sentido que no incorpora el sentimiento de quien participa en
sus efectos. Con este “salvoconducto”, auto consignado, sigo.

Mientras el sistema brasilenio de control de las elecciones es un mode-
lo consolidado —aunque no inmune a severas criticas, como se vera en el
proximo capitulo— el sistema mexicano estd bajo constantes reformas, en
permanente construccion.

El peculiar contexto partidista mexicano, con la existencia de un par-
tido hegemonico durante décadas, o de un “modelo de pluralismo politico
sin alternancia”,?”® parece haber trasladado el debate sobre las autoridades
electorales ya para la segunda mitad del siglo XX. Desde entonces, la bus-
queda por un diseno capaz de asegurar la confiabilidad ciudadana se mues-
tra persistente, con un experimentar continuo.

La federaciéon mexicana, mucho mas “federativa” que la federacion
brasilena, permite, incluso, a los Estados miembros un espacio de decisién
sobre la configuraciéon de las autoridades electorales. En Brasil sucede lo
contrario: ¢l modelo es completamente nacionalizado, lo que impide los
intentos locales de desarrollar el sistema.

El objeto de estudio, serd el modelo mexicano a nivel federal, para ve-
rificar sila decision de crear dos fuertes autoridades electorales, en dos ins-
tituciones distintas, con composiciones diferentes, puede servir como para-
metro para pensar alternativas para modelos extranjeros.

373 Arreola Ayala, Alvaro, La Justicia electoral en México. Breve recuento histérico, México, Tribu-
nal Electoral del Poder Judicial de la Federacion, 2008, p. 33.

115

DR © 2016. Universidad Nacional Auténoma de México
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

http://www.juridicas.unam.mx Libro completo en
http://biblio.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?I=4224
116 ENEIDA DESIREE SALGADO

El Instituto Federal Electoral y el Tribunal Electoral del Poder Judicial
de la Federacion, eran hasta 2014, las dos instituciones electorales que ac-
tian con un largo catalogo de competencias.

El Instituto Nacional Electoral, segin su propio sitio, “es un organismo
publico, autbnomo y permanente encargado de organizar las elecciones fede-
rales, es decir, las referentes a la eleccion del presidente de la Republica y de
los diputados y senadores que integran el Congreso de la Union”. Su mision
es “contribuir al desarrollo de la vida democratica, garantizando el ejercicio
de los derechos politico-electorales de la sociedad a través de la promocion de
la cultura democratica y la organizacioén de comicios federales en un marco
de certeza, legalidad, independencia, imparcialidad y objetividad”.7*

Como se muestran los datos del sitio web del instituto, el presupuesto
destinado a él, en 2012 fue en pesos mexicanos 15,594,119,509.11 (sien-
do pesos mexicanos 5,195,907,570.14 para el financiamiento publico
a los partidos politicos) y la previsién para 2013, es de pesos mexicanos
11,019,848,180.00 (siendo pesos mexicanos 3,716,065,255.93 para el finan-
ciamiento publico a los partidos politicos).7

El Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion, a su turno,
“es un organo especializado del Poder Judicial de la Federacion, encargado
de resolver controversias en materia electoral y proteger los derechos poli-
tico-electorales de los ciudadanos, es decir, de impartir justicia en el ambito
electoral” 376

Por informaciones del Consejo de la Judicatura Iederal, el presupuesto
del Tribunal Electoral fue en pesos mexicanos 2,368,962,800.00 en 2012 y
para 2013 el valor autorizado es en pesos mexicanos 2,152,408,000.00.377

La organizacién, composicion y ubicacion de dichos institutos han
cambiado mucho en las dos Gltimas décadas, como respuesta a los reclamos
de mas transparencia, imparcialidad y credibilidad.

I. LA HISTORIA POR DETRAS DE SU DISENO

En otro ejemplo de similitud con Brasil, México presenta un historial de frau-
des electorales. La existencia de desvios en la voluntad electoral, sea en su
formacion, manifestacion o en los resultados, fue, desde siempre, un desafio
para la institucionalidad democratica.

314 htp:/ Swww.ife.orgmx/portal /site/ifev2 /Acerca_del_IFE/.

375 htp:/ /www.ife.orgmx/portal/site/ifev2 / Presupuesto_IFE/.

376 hutp://portal.te.gob.mx/acercate/ quienes-somos-y-que-hacemos.

ST7°http:/ /wwow. cjf gob.mx/DGPP_SIR /Historico/ HISTORICO%20PEpdy.
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Alvaro Arreola Ayala habla de actos de arbitrariedad y fraude electoral
“en todas las elecciones mexicanas desde 1824 a 20077, y, por las mani-
festaciones posteriores a los comicios presidenciales en 2012, parece que, al
menos bajo el punto de vista de parte de la clase politica y de la ciudadania,
esto no se termind en 2007.

Jorge Fernandez Ruiz estudia de la historia del derecho electoral mexi-
cano y registra que “el empleo del voto electoral como medio de designacion
de los depositarios de las funciones del poder ptblico se remonta en México
a la época precortesiana”. El profesor trata de dicha época, de la época de
la conquista, de la época colonial y de la época del México independiente,
punteando las diferentes caracteristicas del sistema politico-electoral.7?

Lo interesante es notar como la sustitucién de normas electorales no se
dirigia, en general, a la busqueda de verdaderos cambios en el sistema, sino
alcanzar legitimidad manteniéndose muy similar a lo anterior.

La Constituciéon de Cadiz de 1812, aunque no ha encontrado larga
vigencia en América, influy6 bien la normativa electoral mexicana, sefala
Fernandez Ruiz. La Constitucién preveia elecciones indirectas, en tres eta-
pas, la prohibicién de reelecciéon inmediata de los diputados, y la organiza-
ci6on de la mesa directiva de casilla.?%

Otro diploma normativo que merece nota, principalmente por su in-
novacion aunque simbolica, es la Constituciéon de Apatzingan de 1814 (o
Decreto Constitucional para la Libertad de la América Mexicana). La so-
berania popular marca, expresamente, en que el texto, es el fundamento
de todas las instituciones y no acepta restricciones censitarias o étnicas al
derecho de voto. Se reconoce a la sociedad, en su articulo 4, “el derecho
incontestable a establecer el gobierno que mas le convenga, modificarlo y
abolirlo totalmente cuando su felicidad lo requiera”; dicho espiritu se espar-
ce también en las relaciones internacionales. El gobierno es colegiado, con
tres miembros, que no pueden ser reelegidos para el periodo subsecuente. 38!

La regla tras la independencia era la eleccion indirecta, en varios gra-
dos, sin padron electoral, sin credencial de identificacion, sin garantias de
autenticidad electoral. Jorge Fernandez Ruiz registra veintidos ordenamien-
tos electorales entre 1821 y 1850. Algunas de dichas leyes negaban el sufra-
gio universal de la Constitucion de Apatzingan, ademas de exigir determi-
nado censo como condicion de elegibilidad.?#2

w

78
379

Arreola Ayala, Alvaro, op. cit., p. 16.

Fernandez Ruiz, Jorge, op. cit., pp. 123 y ss.

0 Ibidem, p. 126.

38 utp://www. diputados.gob.mx/biblioteca/bibdig/const_mex/const-apat.pdf.
382 Fernandez Ruiz, Jorge, op. cit., pp. 133-148.
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La Constitucion de 1857 se refiere a la soberania nacional, al voto en
las elecciones como deber de los ciudadanos, a la eleccion indirecta para di-
putados, presidente de la Reputblica y magistrados de la Suprema Corte de
Justicia, a la auto calificacion de las elecciones congresuales.?s® La Ley Or-
ganica Electoral del mismo ano y dia establecia causales de nulidad de las
elecciones (falta de algin requisito legal en el electo, por violencia, cohecho,
soborno, error sustancial respecto de la persona nombrada, error o fraude),
que podian ser argtiidas por cualquier mexicano. Habia, atn, la facultad de
los gobernadores para la division territorial en distritos. 38

Después de la Revolucion de 1910 y de la Constitucion de 1917, con
excepcion de los primeros afios, la sucesiéon de elecciones presidenciales en
México a cada seis anos, a partir de 1934 hasta la fecha, sin interrupciones,
sin golpes de Estado, sin quiebra de la institucionalidad, parece sugerir un
sistema politico electoral adecuado. Sin embargo, los resultados de dichas
elecciones complican un tanto esta conclusion.

De las catorce elecciones presidenciales ocurridas desde 1934, en las
nueve primeras hubo un predominio absoluto de uno de los candidatos
(stempre del mismo grupo politico) con votos que alcanzaran el 98.2% en
1934, el 93.9% en 1940, el 90.43% en 1958 y el 91.9% en 1976 (tinica
eleccion sin adversario). La mayoria absoluta de los votos no ha sido al-
canzada por el candidato ganador solo en las cuatro altimas elecciones. La
hegemonia del Partido Revolucionario Institucional (antes Partido Nacional
Revolucionario y por un corto periodo, Partido de la Revolucion Mexicana)
fue deshecha no antes de 2000 y por dos periodos de gobierno del Partido
Acciéon Nacional (Vicente Fox y Felipe Calderdn).

La preponderancia de uno de los partidos también es sentida en el Se-
nado y en la Gamara de Diputados durante todo el periodo, con la pérdida
de la mayoria por el Partido Revolucionario Institucional solo en dos legis-
laturas (2000-2003 y 2006-2009). La legislaciéon ha cambiado muchisimo
durante ese largo periodo.

Jorge Fernandez Ruiz llama su atencion, la Ley Electoral del 19 de di-
ciembre de 1911, donde, ademas de la preocupacién con el padron electo-
ral para garantizar elecciones limpias, aparecen los partidos politicos.?> De
hecho, en la referida ley, los partidos pueden presentar reclamacion sobre la
nulidad de la eleccion.

383 hup: /S www. guridicas. unam.mx/infjur/leg/conshist/pdf/ 1857 . pdf.
384 Ihidem, pp. 150-153.
385 Ibidem, pp. 156-160.
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Los partidos politicos eran vistos como necesarios para la organizacioén
de los ciudadanos, como se puede ver desde la defensa expuesta por Iran-
cisco I. Madero en su descripcion historica de la politica mexicana, cuando
traza una estrategia para democratizar el pais y desde luego propone la for-
macion del Partido Antirreeleccionista.38

Ramon Prida se dedica a explicar la ley a los ciudadanos y se refiere a la
firma de los representantes de los partidos en las actas de las casillas, sobre
la garantia del secreto del voto, sobre la votacion por medio de maquinas,
sobre la nulidad de las elecciones (con referencia incluso a la posibilidad de
declaracion de nulidad por autoridad judicial). El autor termina su libro con
la siguiente advertencia:

esta ley no puede, porque no esta ello al alcance de ningun legislador, crear
ciudadanos, dar vida a la masa inerte, ni impedir en lo absoluto el fraude, ni
evitar los abusos. La nueva ley garantiza los derechos de los ciudadanos, los
alienta, dando medios para prevenir los fraudes y abusos, y establece penas
para castigar unos y otros; mas todo sera inutil, si los ciudadanos no tienen
conciencia de sus derechos, y, si teniéndola no tienen la energia suficiente
para hacer valer éstos y la mesura necesaria para esperar tranquilamente el
resultado de sus esfuerzos.

Y, atn: “para que un Gobierno sea bueno, no basta que tenga el deseo,
es preciso que sienta la necesidad de serlo y la vigilancia de que sobre él, ejer-
cen los partidos politicos; pero verdaderos partidos, organizados debidamen-
te, inspirados en ideas realmente patridticas, que no vean el poder como un
medio de satisfacer la vanidad, las ambiciones o las venganzas de sus jefes”.387

Cabe mencionar que la Constitucién mexicana de 1917, en su texto ori-
ginal®® determina la eleccion directa para diputados y senadores, y dispone
sobre la autocalificacion de dichas elecciones: “cada Camara calificara las
elecciones de sus miembros y resolvera las dudas que hubiese sobre ellas. Su
resolucion sera definitiva e inatacable” (articulo 60). La eleccion del presi-
dente de la repablica también es directa, y los requisitos para concurrir al
cargo estan en el articulo 82. Para hablar de la prohibicién de la reeleccion,
es materia de ley, los términos de la eleccion del presidente (aunque el arti-
culo sexto de las disposiciones transitorias dispone sobre la calificaciéon de

386 Madero, Francisco L., La sucesién presidencial en 1910, publicado originalmente en 1908,
formato digital, kttp://www.memoriapoliticademexico.org/ Textos/ 6 Revolucion/1910LSEpd).

387 Prida, Ramoén, La nueva ley electoral, Observaciones sobre la Ley de 19 del diciembre
de 1911, pp. 33-34, 36, 70-74, 75-84 y 94-95, publicado en 1912, http://portal.te.gob.mx/
imformacion-electoral/publicaciones/la-ley-electoral-de-191 1 -un-instrumento-revolucion.

388 hutp://www.juridicas.unam.mx/infjur/leg/conshist/pdf/1917.pdf.
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las elecciones de presidente por el congreso nacional como colegio electo-
ral). Los miembros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion (6rgano
maximo del Poder Judicial) son electos por el Congreso de la nacion, segiin
las condiciones establecidas por la Constitucion (articulos 94 a 96).

El dia siguiente a la entrada en vigor de la Constitucion, es publicada
la Ley Electoral, que, segtn Jorge Fernandez Ruiz, no innové significativa-
mente respecto a las dos leyes electorales anteriores.’® Dicha ley fue rapi-
damente sustituida por la Ley para Eleccion de los Poderes Federales de 1918.

La Ley de 1918, exige un programa de gobierno y la publicacién de un
organo informativo de los partidos politicos y establece requisitos para que
participen en los comicios. Ademas de la imposicion del registro de candi-
datos, existe la preocupacion con el secreto del voto.?*° Sus dispositivos que
prohiben la reeleccion son enfaticos, como evidencia esta el articulo 45,
fraccion I: “es nula la eleccion de presidente de la Repuablica que recaiga
sobre el ciudadano que hubiere desempenado ese cargo anteriormente, por
eleccion popular”.

Bajo dicha normativa se organizaron partidos politicos y fueron reali-
zadas las elecciones presidenciales de 1920, 1924, 1928, 1930, 1934 y 1940.

En México la eleccion de 1940 representa un parteaguas electoral. La
sucesion de Lazaro Cardenas fue disputada entre dos generales, con discur-
sos de campana muy similares. El partido oficialista aleja al general Mugica
y presenta el moderado Manuel Avila Camacho que renuncia a la termi-
nologia marxista y al anticlericalismo por un tono liberal individualista y
nacionalista. El oposicionista Juan Andrew Almazan, un general desde la
adolescencia y participante activo en la Revolucion era colaborador del go-
bierno Cardenas, heredero politico de Emiliano Zapata, que traia la pro-
mesa de revocar la exigencia de una educacién socialista del articulo ter-
cero constitucional y que reunia, antes en el Comité Revolucionario para la
Reconstruccion Nacional y luego en el Partido Revolucionario de Unificacion
Nacional un conjunto de ex enemigos, de veteranos destacados de la Revo-
lucion, pero que no compartian mas que la voluntad de ocupar el poder y
alejar el oficialismo. Aunque existiera la desunion y el apoyo de Diego Rive-
ra (visto por algunos como algo negativo) la campana de Almazan alcanzo
gran apoyo popular. Aunque Gardenas prometiera un proceso democratico
legal y pacifico, hubo disturbios y grave violencia del ejército y de la policia
durante la votacion. El increible resultado de un 93.9% de votos para Avila

389 Fernandez Ruiz, Jorge, Tratado. .., cit., p. 160.

390 Paoli Bolio, Francisco J., “Legislacién electoral y proceso politico, 1917-1978”, Furidica,
Meéxico, num. 10, julio de 1978, pp. 169 y 170, http://www jundicas.unam.mx/publica/librev./
rev/Jurid/cont/10/pr/pr8.pdf.
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Camacho, asi como la totalidad de las curules del Congreso al oficialismo
evidenciaron la mentira electoral llevada a cabo en nombre de la unién na-
cional.?9!

Como respuesta, Avila Camacho presenta una propuesta de unanueva
ley electoral. La Ley Electoral Federal del 7 de enero de 1946, representa
una federalizacién de las elecciones. Para Jorge Fernandez Ruiz la ley era
“una labor de maquillaje al marco juridico electoral, no en aras de la demo-
cracia, sino del control férreo de los resultados oficiales de las elecciones, a
cuyo efecto el gobierno federal asumi6 la preparacion, vigilancia y desarro-
llo de las elecciones™.?

La creacion de la Comision Federal de Vigilancia Electoral representa
el primer intento, aunque simbolico, de establecer un sistema de control de
las elecciones.

En un analisis presentado en 2007, Alvaro Arreola Ayala divide la evo-
lucidn histérica de la justicia electoral en cuatro periodos, segun el impacto
de las leyes: de 1917 a 1945, de 1946 a 1976, de 1977 a 2006 y el periodo
posterior a 2007.39

Para Arreola Ayala, de 1917 a 1945 no existe justicia electoral, configu-
rando una etapa de “sobreposicion de la politica a la justicia”, con el control
de los 6rganos electorales por los jefes del Poder Ejecutivo o por las mayo-
rias parlamentarias. Los presidentes municipales detienen la competencia
para organizar las elecciones y para su vigilancia, por la ley de 1918, lo que
los convierte en el poder electoral. El autor afirma que en dicho periodo “la
politica no dependia de los votos™. 34

La ley de 1946, asimismo, trataba de los partidos politicos, dificultan-
do la creacién de partidos nacionales y su participacion en las contiendas,
pues para obtener el registro se necesitabapor lo menos treinta mil asocia-
dos, distribuidos en dos terceras partes de las entidades federativas del pais.
Ademas, segin Joseph L. Klesner, el dominio del Partido Revolucionario
Institucional sobre la Comision Electoral permitia control completo sobre
el proceso electoral. Para el autor, la ley represent6 una manera legal de

391 Segtn Albert L. Michaels, “Las elecciones de 19407, Historia Mexicana, México, vol.
XXI, nam. 1, julio-septiembre de 1971, http://codex.colmex.mx:8991/exlibris/aleph/al8_1/
apache_media/7GIMDTI17KBONEGMXHDDEIPUVEU34GU.pdf:

392 Fernandez Ruiz, Jorge, Tratado.. ., cit., p. 163.

393 En cambio, Castellanos Cortés habla en tres generaciones de reformas, considerando la
de 1977, 1996 y la de 2007. Castellanos Cortés, Sara I., “El marco normativo electoral frente
a los comicios generales de 2012. La légica interna del Consejo General del Instituto Federal
Electoral”, Revista Mexicana de Derecho Electoral, nim. 1, enero-junio de 2012, pp. 157-170.

39t Arrcola Ayala, Alvaro, op. cit., pp. 19-26.
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manutencion de la hegemonia electoral: “the 1946 electoral law therefore
contributed to the PRI’s hegemony in electoral politics by stifling the less
moderate opposition’s legal opportunities to compete in elections”.? Resal-
ta Jorge Fernandez Ruiz que dicha ley rigi6 sélo una eleccion presidencial,
la de 1946, “cuyos resultados oficiales fueron dura, reiterada e infructuosa-
mente impugnados”.3%

La normativa fue apartada en 1949 y luego se aprob¢ otra ley electoral
federal, en 1951 que, con algunas reformas, disciplin6 los comicios presi-
denciales de 1952, 1958, 1964 y 1970. La Comision Federal de Vigilancia
Electoral fue sustituida por una Comision Federal Electoral, compuesta por
un comisionado del Poder Ejecutivo (el secretario de gobernacion) de los co-
misionados del Poder Legislativo (un senador y un diputado) y tres comisio-
nados de los partidos politicos. Ademads, la ley regula de forma més amplia
los partidos politicos, trata del Registro Nacional de Electores y reconoce a
ciudadanos y partidos politicos la facultad de presentar protestas durante
la preparacion de las elecciones, la jornada electoral y el computo. Asienta
Jestis Orozco Henriquez:

...alos comités distritales y a los locales les estaba prohibido calificar los vicios
o irregularidades que encontraran en el proceso electoral, debiendo hacer-
los constar en el acta correspondiente. Se establece un auténtico contencioso
electoral administrativo ante el superior jerarquico genérico y un posterior re-
curso de revocacion ante la Comision Federal Electoral para impugnar aque-
lla decision. Se conserva el sistema de calificacion por parte de las Camaras,
de las elecciones de sus integrantes y de la presidencial.3’

Tres décadas de “la época mas oscura y deprimente de la justicia elec-
toral en México”, con el dominio del Poder Ejecutivo y la centralizaciéon
en materia electoral, con “la paz del PRI” marcan, segun Arreola Ayala,
el periodo de 1946 a 1976. Pese a la inclusiéon de las mujeres en el padrén
electoral y de la disciplina de los partidos politicos, ademas de la figura de
los diputados de partido, para el autor “ninguna de las reformas electorales,
entre 1946 y 1976, modificaron sustancialmente el sentido de la legislacién

395 Klesner, Joseph L., “Electoral Reform in Mexico’s Hegemonic Party System: Perpetu-
ation of privilege or Democratic Advance?”, Kenyon College, Paper presented at the An-
nual Meeting of the American Political Science Association, Washington, D.C., 1997, Attp://
www?2.kenyon.edu/Depts/PSci/Fac/klesner/ Electoral_Reform_in_Mexico.him.

39 Fernandez Ruiz, Jorge, Tratado. .., cit., p. 164.

397 Orozco Henriquez, José de Jests, “Evolucion del derecho electoral en México durante
el siglo XX, La ciencia del derecho durante el siglo XX, México, UNAM, Instituto de Investiga-
ciones Juridicas, 1998, pp. 1029-1093, en especial p. 1047.
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electoral mexicana: se afirmo la intervencion del Poder Ejecutivo en la or-
ganizacion de los comicios y se eliminé cualquier posibilidad de elecciones
verdaderamente competitivas”.3%

Esta es también la vision de Jorge Fernandez Ruiz, que aduce que

la version oficial del resultado de la eleccion presidencial de 1952 produjo un
desencanto entre numerosos segmentos de la poblacién, lo que propicié que
se propagara la creencia popular de la inutilidad de votar, porque el gobierno
siempre impondria a su candidato, lo que se tradujo en un alejamiento de las
urnas electorales, lo que fortaleci6 la leyenda popular del «tapado», o sea, la
develacién del nombre, por parte del presidente en turno, de quien le suce-
deria en el cargo, lo que permitia saber desde antes de la celebracién de las
elecciones, quién resultaria designado para dicho cargo, con lo que los comi-
cios quedaron reducidos a meros formalismos publicitarios para cohonestar
las elecciones.

Segun el autor, en las elecciones de 1958, 1964 y 1970 no se presentaron
grandes protestas. 3%

En 1973 aparece la altima ley electoral relevante de dicho periodo.
Hubo cambios importantes en relaciéon a los partidos politicos, como las
garantias de acceso a la radio y a la television y la dificultad para su funcio-
namiento. En las elecciones siguientes, en 1976, no habia mas que un can-
didato a la presidencia. Nuevamente, era hora de cambiar.

Los mas importantes cambios en el modelo electoral mexicano ocurren,
segun Arreola Ayala, entre 1977 y 2006, tras el “plebiscito electoral” de la
eleccion presidencial de 1976. La reforma de 1977, ademas de caracterizar
los partidos como entidades de interés publico, crea, junto al articulo 60
constitucional, el recurso de reclamacion contra las resoluciones del Colegio
Electoral de la Camara de Diputados ante la Suprema Corte de Justicia de
la Nacion, pero con caracter declarativo, nada mas. Para el autor, el creci-
miento de los partidos oposicionistas permiti6 su participacion en la cons-
truccion de la normativa electoral, pero “sin que esa presion se viera refle-
jada en una mas transparente competitividad”. En 1987 se crea el Tribunal
de lo Contencioso Electoral, organismo auténomo de caracter administra-
tivo, con resoluciones obligatorias. Con todo, sus decisiones dependian de
las pruebas valoradas por los Colegios Electorales, lo que hizo naufragar el
modelo. Con la reforma de 1990 y el Cédigo Federal de Instituciones y Pro-
cedimientos Electorales, surgen el Instituto Federal Electoral (hoy Instituto

398 Arreola Ayala, Alvaro, op. cit., pp. 26-29.
399 Fernandez Ruiz, Jorge, op. cit., pp. 166y 167.
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Nacional Electoral) asi como un sistema de impugnaciones, y el Tribunal
Federal Electoral, 6rgano jurisdiccional autonomo, creando un “sui géneris
sistema mixto de heterocalificacion electoral”. En 1993, se eliminaron los
colegios electorales de las casas parlamentarias, pasando a ser competencia
del Instituto Federal Electoral y del Tribunal Federal Electoral la califica-
ci6n. En 1996, segin el autor, “se estableci6 un sistema integral de justicia
electoral”, con modificaciones aprobadas por unanimidad y con reformas a
la Constituciéon, al Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos Elec-
torales, a la Ley Organica del Poder Judicial de la Federacion y al Codigo
Penal Federal, ademas de la promulgacién de Ley General del Sistema de
Medios de Impugnacién en Materia Electoral, y la incorporaciéon del Tri-
bunal Electoral al Poder Judicial. 0

Se pasara a analizar las mas importantes alteraciones en el escenario
normativo electoral mexicano, a partir de un recorte derivado del objeto de
interés del presente estudio.

Es interesante notar coémo los cambios puntuales parecen responder a
un intento de legitimar el sistema politico, como sugiere la adopcion del
mecanismo de consulta popular en la reforma de 1977, que se sigui6 a las
elecciones presidenciales de candidato tnico.

La reforma a la Constituciéon y de la Ley Federal de Organizaciones Po-
liticas y Procesos Electorales de diciembre de 1977, alteran el principio fun-
damental de la composiciéon de la Camara de Diputados, con la adopcién
de un sistema mixto, con representaciéon proporcional aunque minoritaria.
La justificacion era permitir una participaciéon mas efectiva de los partidos
de oposicion en la Camara de Diputados y apartar la violencia de la lucha
politica. Con un abstencionismo que super6 un 40% del padrén electoral,
la oposicién logré un 26% de las curules.*! Jorge Fernandez Ruiz critica el
modelo, afirmando que la eleccién proporcional se daba “de acuerdo con
un variopinto conjunto, innecesariamente complicado, de formulas electo-
rales tomadas caprichosamente de la teoria electoral y amalgamadas en las

400 Arreola ayala, Alvaro, Lajusticia. ., cit., pp. 30-42.

401 Segtin Sarah Martinez, la participacién de la oposiciéon en la Camara de Diputados
era de un 4% con las elecciones de 1961, un 17% en las legislaturas que iniciaron en 1964
y 1967, un 16% a partir de 1970, un 21% con las elecciones de 1973 y 18% en la legisla-
tura de 1976. Después del cambio del sistema, el partido hegemonico dominé francamen-
te el Congreso Nacional hasta 2000. Martinez, Sarah, “Changing Campaign Strategies in
Mexico: The Effects of Electoral Reforms on Political Parties”, Paper Prepared for the First
International Graduate Student Retreat for Comparative Research, Los Angeles, CA, mayo de 1999, en
hitp://www.ssenet.ucla.edu/soc/groups/scr/martinez. pdf.
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formulas de representatividad minima y de primera proporcionalidad”.*02
El sistema, sin embargo, sustituyo los diputados de partido creados en 1963.

En dicha reforma, que cont6é con doce audiencias publicas, los parti-
dos politicos fueron elevados a materia constitucional como “entidades de
interés publico”, lo que conllevo a la obligacion del Estado de garantirles
existencia y funcionamiento. Si el acceso a los medios de comunicacion fue
un consenso durante la construcciéon de la reforma politica, lo mismo, no
ocurri6 con el financiamiento de los partidos por medio de subvenciones
publicas, ante el temor de la dependencia en relaciéon con el Estado.

Jorge Carpizo destaca el cambio en la calificaciéon de las elecciones. El
autor registra los debates en las audiencias ptblicas, asi como las propuestas
presentadas. Una de las proposiciones, de Mariano Azuela Giiitrén, versa-
ba sobre tribunales electorales, en cuya composicién participarian parita-
rlamente representantes partidistas, y con decisiones impugnables ante la
Suprema Corte de Justicia. Otra posibilidad, indicada por Heberto Castillo
era calificar las elecciones por una comision integrada por los partidos que
deberian decidir por unanimidad y, si acaso fuera imposible, con posibilidad
de recurso de amparo por la minoria. El representante del Partido Revolu-
cionario Institucional rechazaba la calificacién de las elecciones por “érga-
nos o tribunales ajenos al de la formacién de la voluntad popular”. Por fin,
las Camaras continuaron como jueces de la eleccion de sus miembros, pero
el articulo 60 disponia sobre la posibilidad de reclamacién ante la Suprema
Corte de Justicia en contra de las resoluciones del Colegio Electoral de la
Camara de Diputados, pero sin que la decisiéon de la corte fuera definitiva.
Jorge Carpizo, analizando el nuevo modelo, aduce: “creemos que con este
recurso de reclamacion, no tienen nada que ganar ni la corte ni el procedi-
miento de calificacion, ni el pais, porque no esta en sus intereses el deterioro
de una de sus mejores instituciones”. El autor sefiala dicho cambio como
una de las modificaciones negativas de la reforma politica.*?

La alteracion del sistema electoral no alcanzé una efectiva pluralidad en
la Camara de Diputados, al menos la suficiente como para amenazar el do-
minio del Partido Revolucionario Institucional. En las elecciones de 1979,
la oposicion sumaba 104 curules contra 296 del partido del gobierno, que
garantizaba un 74% de los votos parlamentarios.

Otra reforma constitucional y legal es llevada a cabo en 1986 y 1987,
con la que se modifica nuevamente el sistema de integracion de la Cama-

402 Fernandez Ruiz, Jorge, Tratado. .., cil., p. 169.
403 Carpizo, Jorge, “La reforma politica mexicana en 19777, Anuario Furidico, México,

UNAM, VI-1979,1980, pp. 39-100, 73-81 y 99.
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ra de Diputados, con el aumento en el nimero de escafios ocupados por
el sistema de representacion proporcional. El sistema, que sigue en vigor
hasta la fecha, prevé quinientos miembros en la Camara, trecientos electos
por distritos uninominales y doscientos por representaciéon proporcional,
votados en cinco circunscripciones uninominales. El articulo 54 agrega dos
reglas interesantes: una impide que un partido ocupe mas de 350 asientos
en la Camara y la otra, conocida como clausula de gobernabilidad, garante
la mayoria absoluta a un partido.

El nuevo articulo 60 constitucional mantiene la autocalificacién de la
eleccion de diputados y senadores, pero prevé que el gobierno federal, por
ley, determine organismos responsables para la preparacion, desarrollo y
vigilancia de los procesos electorales, bien como los medios de impugnacion
y la institucién de un tribunal. Sin embargo, fija que “las resoluciones del
tribunal seran obligatorias y s6lo podran ser modificadas por los Colegios
Electorales de cada Camara, que seran la ultima instancia en la calificacion
de las elecciones; todas estas resoluciones tendran el caracter de definitivas e
inatacables”. Para Jorge Fernandez Ruiz, se trataba de “establecer un siste-
ma mixto de calificacion de las elecciones en el que la tltima palabra la de-
cian los colegios electorales en las camaras legislativas.** Queda suprimido
el recurso de reclamacién ante la Suprema Corte de Justicia de la Nacion.

En 1987, el Codigo Federal Electoral concreté los cambios constitucio-
nales. Innovo con relacion a los partidos, el acceso a los medios de comu-
nicaciéon, pero también en cuanto a la fiscalizaciéon de los aportes pablicos.
Su gran creacion es, indudablemente, el Tribunal Contencioso Electoral.

Visto por Miguel Acosta Romero como “un avance dentro del sistema
juridico politico y electoral en México”, el Tribunal Contencioso Electoral
es un 6rgano administrativo auténomo (articulo 352 del Cédigo Federal
Electoral de 1987), compuesto por magistrados propuestos por los partidos
politicos con representantes en la Camara de Diputados y nombrados por
el Congreso de la Unién. Su competencia esta determinada en el Codigo,
pero el alcance de sus decisiones es algo controvertido. Acosta Romero afir-
ma que “el Tribunal Contencioso Electoral de México, no esta sujeto a la
jurisdiccion de amparo por parte del Poder Judicial Federal, sus sentencias
son definitivas e inatacables”, pero, en verdad, sus resoluciones pueden ser
modificadas por los colegios electorales de cada Camara. 0

40% Fernandez Ruiz, Jorge, Tratado. .., cil., p. 172.
405 Acosta Romero, Miguel, Reflexiones sobre el ‘Tribunal de lo Contencioso Electoral Federal de

Meéxico, Costa Rica, Instituto Interamericano de Derechos Humanos, 1989, pp. 89 y 121.
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Orozco Henriquez resalta el hecho de que con la creacion del Tribunal
Contencioso Electoral fueron también previstos medios de impugnaciéon de
naturaleza jurisdiccional contra los resultados de elecciones. Dicho diseno,
sin embargo, no era satisfactorio ante la posibilidad de modificacion de las
decisiones por los colegios electorales.* De su parte, Jorge Fernandez Ruiz
registra que esto fue una semilla de la sustitucion del tribunal politico de
calificacion de las elecciones por un tribunal juridico.40?

Las elecciones presidenciales de 1988, regidas por el Codigo Federal Elec-
toral y bajo la actuaciéon del Tribunal Contencioso Electoral, fueron polé-
micas, con la famosa caida del sistema. Con el Partido Revolucionario Ins-
titucional dividido, la competicion fue disputada fuertemente por el Frente
Democratico Nacional, en apoyo a la corriente democratica del ex priista
Cuauhtémoc Cardenas. Los resultados oficiales, de un 50.74% a Salinas de
Gortari (del Partido Revolucionario Institucional) un 31.06% al candidato
del Frente Democratico Nacional y un 16.81% al Partido Acciéon Nacional,
fueron marcados por la “caida del sistema” de computo de votos. Después de
apuradas cerca de treinta mil casillas, cuando sumaba mas votos el Frente De-
mocratico Nacional, la divulgacién de resultados, bajo la Comision Federal
Electoral, se interrumpi6. Pese al fraude, en 1988, el Partido Revolucionario
Institucional pierde la mayoria calificada en la Camara de Diputados.

Con la pérdida absoluta de la credibilidad en los organismos electorales,
una nueva reforma se puso en marcha. La Constitucion es reformada el 6

de abril de 1990. El articulo 41 pasa a predicar que

la organizacion de las elecciones federales es una funcion estatal que se ejerce
por los Poderes Legislativo y Ejecutivo de la unién, con la participacion de
los partidos politicos nacionales y de los ciudadanos, segtn lo disponga la ley.
Esta funcién se realizard a través de un organismo publico dotado de perso-
nalidad juridica y patrimonio propios. La certeza, legalidad, imparcialidad,
objetividad y profesionalismo seran principios rectores en el ejercicio de esta
funcién estatal.

El mismo articulo dispone un sistema de medios de impugnacién y una
institucion de un tribunal autbnomo “que sera 6rgano jurisdiccional en ma-
teria electoral”. Segtn el articulo 60 constitucional, sin embargo, siguen
existiendo los colegios electorales de las Camaras, que pueden modificar
o revocar las resoluciones del tribunal electoral por el voto de dos terceras

406 Orozco Henriquez, José de Jests, “Evolucion...”, cit., p. 1029-1095, en especial pp. 1056
y 1057.
407 Fernandez Ruiz, Jorge, Tratado. .., cit., p. 174.
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partes de sus miembros, “cuando de su revision se deduzca que existan vio-
laciones a las reglas en materia de admision y valoracion de pruebas y en
la motivacion del fallo, o cuando éste sea contrario a derecho”. El articulo
termina explicitando que “las resoluciones de los Colegios Electorales seran
definitivas e inatacables”.

El Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales es pu-
blicado en 1990, nueva ley electoral que

...es hija legitima del 6 de julio de 1988, no en el sentido que esté disenado
para facilitar la «transicion democratica» que supuestamente se inici6 en tal
fecha, sino porque ha sido la respuesta del régimen mexicano de partido de
Estado a una sociedad civil y a un sistema de partidos que estuvieron a punto
de desbordarlo por via de las urnas. E1 COFIPE constituye en este sentido el
intento gubernamental por obstaculizar una auténtica transicion democra-
tica, para imponer la permanencia de un sistema electoral autoritario, no
competitivo y controlado por el Estado.08

Las modificaciones provocadas en la reforma de 1990 alteran el modelo
mexicano de administracion electoral al crear el Instituto Federal Electoral.
El Poder Ejecutivo deja de ser el titular de la organizacion de las elecciones,
pasando a las manos de los consejeros que deben actuar en la garantia de
los cinco principios: certeza, legalidad, imparcialidad, objetividad y profe-
sionalismo.

En 1993, y 1994, el Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos
Electorales es reformado,al igual que la Constitucién. Hay nuevas reglas de
financiamiento de los partidos politicos, se suprime la clausula de gober-
nabilidad, se disminuye el niimero maximo de diputados de un partido (de
350 para 315), se aumenta el nimero de senadores, y se elimina la autoca-
lificacion de las elecciones de diputados y senadores. La competencia pasa
a ser del Instituto Federal Electoral y del Tribunal Federal Electoral. Sin
embargo, el articulo 74 constitucional continta a establecer como facultad
exclusiva de la Camara de Diputados el “erigirse en Colegio Electoral para
calificar la eleccion de presidente de los Estados Unidos Mexicanos en la
forma que determine la ley” y anade que “su resolucion sera definitiva e
inatacable”.

Por la reforma constitucional de 1994, ganan nuevos contornos los or-
ganismos electorales. Sobre el Instituto Federal Electoral, el texto dictamina:

408 Becerra Chavez, Pablo Javier, “El COFIPE y las elecciones federales de 19917, Iztapa-
lapa, México, vol. 2, num. 23, pp. 49-64, (1991), p. 51.
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la organizacion de las elecciones federales es una funcion estatal que se rea-
liza a través de un organismo publico autéonomo, dotado de personalidad
juridica y patrimonio propios, en cuya integraciéon concurren los Poderes Eje-
cutivo y Legislativo de la Unién, con la participaciéon de los partidos politi-
cos nacionales y de los ciudadanos segin lo disponga la ley. En el ejercicio
de dicha funcién estatal, la certeza, legalidad, independencia, imparcialidad
y objetividad seran principios rectores”. Y continta: “el organismo publico
sera autoridad en la materia, profesional en su desempefo y auténomo en
sus decisiones; contara en su estructura con 6rganos de direccion, ejecutivos,
técnicos y de vigilancia. El 6rgano superior de direccion se integrara por
Consejeros y Consejeros Ciudadanos designados por los Poderes Legislativo
y Ejecutivo y por representantes nombrados por los partidos politicos. Los 6r-
ganos ejecutivos y técnicos dispondran del personal calificado necesario para
prestar el servicio profesional electoral. Los 6rganos de vigilancia se integra-
ran mayoritariamente por representantes de los partidos politicos nacionales.
Las mesas directivas de casillas estaran integradas por ciudadanos.

Sobre el Tribunal Federal Electoral, la Constitucién Politica de los Esta-
dos Unidos Mexicanos dicta que

se organizara en los términos que sefiale la ley. Para el ejercicio de su com-
petencia contara con cuerpos de magistrados y jueces instructores, que seran
independientes y responderan so6lo al mandato de la ley. Los magistrados del
tribunal deberan satisfacer los requisitos que establezca la ley, los cuales po-
dran ser menores de los que sefiala esta Constituciéon para ser ministro de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion. Seran electos por el voto de las dos
terceras partes de los miembros presentes de la Camara de Diputados, a pro-
puesta del presidente de la Republica.

Y alun:

los consejeros ciudadanos del 6rgano superior de direcciéon deberan satisfacer
los requisitos que senale la ley y seran electos por el voto de las dos terceras
partes de los miembros presentes de la Camara de Diputados, de entre los
propuestos por los grupos parlamentarios en la propia Camara. La ley sena-
lara las reglas y el procedimiento correspondientes.

Pablo Javier Becerra Chéavez subraya las reformas que se realizaron en
el CGodigo Penal (que pasod a contar con un capitulo de delitos electorales
desde 1990) y al Codigo Iederal de Instituciones y Procedimientos Electo-
rales tras dichos cambios constitucionales. Las reformas atingieron treinta y
siete articulos del Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electo-
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rales, en temas de los organismos electorales (con el secretario de goberna-
cibn, cuatro representantes del legislativo —dos diputados y dos senadores,
uno de la mayoria y uno de la primera minoria—, y seis consejeros ciudada-
nos integrando el Instituto Federal Electoral) de regulacion de los partidos,
de aspectos del proceso electoral (como observadores y el voto en transito) y de
nulidades y recursos.*

Las elecciones presidenciales de 1994, con la ocurrencia del asesinato
de Luis Donaldo Colosio, candidato del Partido Revolucionario Institucio-
nal en marzo, determinan un resultado inédito. Por primera vez, el conteo
oficial muestra el candidato victorioso sin que alcance la mayoria absoluta
de los votos. El Partido Revolucionario Institucional obtiene la presidencia
y el amplio dominio de la Camara de Diputados y del Senado.

Destaca Javier Santiago Castillo que

el saldo de las elecciones de 1994 fue diametralmente distinto al de 1988,
pues los candidatos y los partidos no denunciaron que las elecciones fueron
fraudulentas; sin embargo, si argumentaron que con esas condiciones y reglas
juridicoelectorales la falta de equidad hacia imposible cierta competitividad,
y con esa dinamica la alternancia y la pluralidad real estaban completamente
excluidas.*19

Nuevamente se reforma la Constitucion, el 22 de agosto de 1996. Los
partidos politicos cuentan con una nueva disciplina, pues el articulo 41 dis-
pone sobre su finalidad (“promover la participacion del pueblo en la vida de-
mocratica, contribuir a la integracién de la representacion nacional y como
organizaciones de ciudadanos, hacer posible el acceso de éstos al ejercicio del
poder publico, de acuerdo con los programas, principios e ideas que postulan
y mediante el sufragio universal, libre, secreto y directo”) garantiza su acceso
a los medios de comunicacion y al financiamiento publico (éste dividido un
30% por igual entre los partidos y un 70% por el porcentaje de votos para la
Camara de Diputados) y dispone sobre un tope de campanas.

El Instituto Federal Electoral deja de ser integrado por el secretario
de gobernacion y la Constitucion determina el mandato de los consejeros.
También pasa a contar con competencias de capacitaciéon y educacion civi-

409 Becerra Chévez, Pablo Javier, “El sistema electoral mexicano: las reformas de 1994”,
en Larrosa y Valdés (coord.), Elecciones y partidos politicos en México, 1994, México, Universidad
Auténoma Metropolitana, Iztapalapa, México, 1998, pp. 33-41.

410 Santiago Castillo, Javier, Conflicto politico y democratizacién: 1987-2009, México, Tribunal
Electoral del Poder Judicial de la Federacién, 2011, p. 32.
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ca, y de regulacion de encuestas o sondeos de opinion con fines electorales,
entre otras. Esta previsto también un sistema de medios de impugnacion.

Se reduce el nimero maximo de diputados de un partido para trescien-
tos y se modifican las reglas para la integracion del Senado. Alberto Escami-
lla Cadena sefiala que las reformas constitucionales limitaron al presidente
mexicano, que

a) dej6 de tener mayorias calificadas en el Poder Legislativo (esto implic6 no
decidir los contenidos de las reformas electorales en forma unilateral), 4) dejo
de controlar al maximo 6rgano electoral (lo que implic6 imparcialidad en las
elecciones vy, por lo tanto, fue en detrimento de la hegemonia del PRI y de
las facultades metaconstiitucionales del presidente), ¢) quedd imposibilitado
para manipular la calificacion y validacion de las elecciones (lo que implico
suprimir su injerencia en el desenlace de los procesos electorales), y d) dejo de
nombrar al jefe de Gobierno del Distrito Federal (con ello dejaba de tener el
control de la entidad mas importante del pais).*!!

Ademas, el Tribunal Electoral integra al Poder Judicial de la Federacion
y es la maxima autoridad en materia electoral (con excepcion del control de
constitucionalidad, de competencia de la Suprema Corte de Justicia) y que-
da administrado por una comision del Consejo de la Judicatura Federal. Los
magistrados electorales son elegidos por el voto de las dos terceras partes de
los senadores, a partir las de propuestas de la Suprema Corte de Justicia.
Existen requisitos y restricciones para los magistrados electorales.

En noviembre de 1996 entra en vigor la Ley General del Sistema de
Medios de Impugnaciéon en Materia Electoral, que prevé el recurso de re-
vision, para garantizar la legalidad de actos y resoluciones de la autoridad
electoral federal; el recurso de apelacién, el juicio de inconformidad y el re-
curso de reconsideracion, para garantizar la constitucionalidad y legalidad
de actos y resoluciones de la autoridad electoral federal; el juicio para la pro-
teccion de los derechos politico-electorales del ciudadano; el juicio de revision
constitucional electoral, para garantizar la constitucionalidad de actos o reso-
luciones de las autoridades locales en los procesos electorales de las entidades
federativas y el juicio para dirimir los conflictos o diferencias laborales entre
el Instituto Federal Electoral y sus servidores (articulo 3o0.).

Bajo dicha normativa se realizaron dos elecciones presidenciales. En
el afio 2000, por primera vez otro partido ocupa la presidencia de la Re-
publica y también conquista la mayoria en la Camara de Diputados. La

#11 Escamilla Cadena, Alberto, “Presidencialismo vy elecciones en México”, El Cotidiano,

nam. 160, pp. 49-59.
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victoria de Vicente Fox y de la Alianza por el Cambio, capitaneada por el
Partido Accion Nacional, fue por un 42.52% de los votos, contra un 36.10%
del candidato del Partido Revolucionario Institucional y un 16.64% de la
Alianza por México, en una jornada que cont6 con la participaciéon de un
62.96% del padrén electoral.

Aunque el resultado fue recibido “de manera practicamente
indiscutida”,*? el presidente electo se vio involucrado en un escandalo re-
ferente al financiamiento de su campana: los “Amigos de Fox”. El Partido
Revolucionario Institucional también enfrenté denuncias relacionadas a un
supuesto financiamiento irregular por Pemex. En su primer test, el nuevo
sistema de control de las elecciones reveld sus limites.

Javier Santiago Castillo analiza las dos situaciones y describe las di-
ficultades enfrentadas por una falta de definiciéon de competencias de las
autoridades electorales y por la tardanza en reconocer, en los dos casos, la
financiacion irregular. De los dos fallos restd, ya en 2003, penas de multas
para los involucrados. Para el autor, la solucion dada por el sistema para el
incumplimiento de la ley no fue suficiente para hacer que los partidos res-
peten las normas juridicas.*!

Sin embargo, el desafio mas dificil atin estaba por venir, en 2006. En
toda la historia electoral mexicana nunca hubo una diferencia de votos tan
estricta entre los candidatos a la presidencia de la Republica. La victoria del
candidato del Partido Acciéon Nacional por sencillos 278,831 votos, en un
universo de 41,557,430 votos (que incluyeran 900,373 votos nulos) no ultra-
pasando el 0.6% de diferencia ha ocasionado, como afirma Sara Castella-
nos Cortés, un “escenario de rispidez exagerada”, “una cantidad incontable
de dudas y una evidente falta de credibilidad”.**

Los problemas empezaron antes de los resultados. Alberto Escamilla Ca-
dena afirma que el presidente actu6 fuertemente durante su mandato para
determinar el resultado de las elecciones, convirtiéndose “en promotor acti-
vo del voto panista a través de un posicionamiento mediatico difundiendo el
lema «quitale el freno al cambio». También hubo ataques al principal adver-
sario del candidato del Partido Accién Nacional por parte del presidente y se
reconocio la irregular injerencia de Vicente Fox en el proceso electoral”. !5

Con el diminuto margen de votos, el candidato que se quedd en segundo
lugar, Andrés Manuel Lopez Obrador, impugn6 los resultados, solicitando el
recuento “voto por voto, casilla por casilla”. Fueron, segun Jaime Cardenas,

#12 Fernandez Ruiz, Jorge, Tratado. .., cil., p. 178.
413 Santiago Castillo, Javier, op. cit., pp. 38-51.

414 Castellanos Cortés, Sara L., op. cit., pp. 157-170.
415 Escamilla Cadena, Alberto, op. cit., pp. 49-59.
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240 juicios de inconformidad por la apertura de las urnas, recuento de los
votos y nulidad de la eleccién. El Tribunal Electoral del Poder Judicial de la
Federacion, decidi6 ordenar la apertura de poco mas del 9% de los paque-
tes, dejando el resultado bajo una duda fundado y con una resolucion llena
de inconsistencias juridicas, y asimismo afirma que las irregularidades no
fueron graves y determinantes para anular el proceso. El autor termina su
analisis propugnando por una nueva y amplia reforma politicoelectoral.*!6

Luis Antonio Corona Nakamura examina la actuacion del Tribunal
Electoral en las elecciones de 2006 y sefiala un conjunto de razones de or-
den procesal que impidieron que se atendieran todos los reclamos de la
coalicién y del partido. Lo interesante, sin embargo, es observar lo que re-
sultaron las impugnaciones recibidas:

En la sesion del 5 de septiembre se presento6 el dictamen respectivo que ofrecio,
primero, las cifras definitivas del resultado de la eleccion presidencial, que fue-
ron la suma de los 281 (93.66 por ciento) computos distritales impugnados y
de los 19 (6.33 por ciento) que no fueron demandados. De los 281 computos
cuestionados en 39 (13.00 por ciento) distritos resultaron improcedentes las im-
pugnaciones, en 43 (14.33 por ciento) se confirmaron los resultados, en 24 (8.00
por ciento) computos distritales se modificaron los resultados debido al recuen-
to parcial y en 175 (58.33 por ciento) distritos hubo modificaciones producto
tanto del recuento parcial como de la anulacion de casillas.*!”

La decision de las autoridades electorales, en realidad, no cumplieron
su papel de estabilizar y dar certeza a los procesos electorales. Sin una inves-
tigacion amplia respecto a los hechos siempre habra dudas sobre la validad
y la legitimidad de las elecciones de 2006. El coste para la democracia, pa-
rece, es muy alto.*'® La respuesta fue la usual. Una nueva reforma.

La reforma constitucional y electoral llevada a cabo en 2007 y 2008
fue amplisima. Nuevamente se trata de los partidos politicos, su finalidad,
financiamiento, autonomia y su acceso a los medios de comunicacion. El

416 Cardenas, Jaime, “El proceso electoral de 2006 y las reformas electorales necesarias”,
Cuestiones Conslitucionales, enero-junio de 2007, pp. 43-69.

417 Corona Nakamura, Luis Antonio, La justicia electoral en el sistema electoral mexicano, Gua-
dalajara, Tribunal Electoral del Poder Judicial del Estado de Jalisco, 2009, p. 261.

418 Afirma Ciro Murayama: “México vivié en 2006 un retroceso politico tras casi dos
décadas de construccion de normas e instituciones que aseguraran la confianza en el pro-
cedimiento electoral”. Murayama, Ciro. “Consolidacién democratica vs. Contrarreforma
desde el interés privado”, en Cérdova Vianello, Lorenzo y Salazar Ugarte, Pedro (coords.),
Democracia sin garantes, Las autoridades vs. La Reforma Electoral, México, UNAM, Instituto de
Investigaciones Juridicas, 2009, pp. 1-27, en especial p. 2.
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tiempo en la radio y en la televisién pasa a ser administrado Gnicamente
por el Instituto Federal Electoral y se prohibe la contratacién de tiempos.
Queda prohibida la propaganda negativa y la publicidad gubernamental
durante las campanas y se prevé reglamentaciéon legal para campafias y
precampafas.

La reforma empodera al Instituto Federal Electoral, extiende su com-
petencia para de la organizacion de las elecciones y alcanzar los procedi-
mientos sancionadores. La preocupacion con el uso de los medios de comu-
nicacion social conlleva a una serie de restricciones y es responsabilidad del
Instituto Federal Electoral la garantia de su observancia.

El nuevo Cédigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electora-
les se publica en 2008. La ley, disciplina las nuevas decisiones constitucio-
nales y establece, “con el fin de garantizar la veracidad de los resultados
electorales” *19 el recuento de votos en todas las casillas cuando la diferencia
entre el primero y segundo lugar no supere a un punto porcentual, conside-
rado en ambito distrital.

Tras dos periodos, el Partido Revolucionario Institucional vence otra
vez la eleccion en 2012, con un 38.2% de los votos, contra 31.7% de los
votos para Lopez Obrador. De nuevo la eleccion y los resultados son im-
pugnados, por denuncias de compra de votos, rebase de tope de gastos de
campanas y presunta manipulaciéon de encuestas electorales. De nuevo vez
la eleccion es calificada por el Tribunal Federal del Poder Judicial de la Fe-
deracion, y se debate la necesidad de una reforma politica.

Brasil y México son paises gemelos en sus problemas y en la busqueda
de soluciones normativas. La diferencia estd, por ahora, en el ambito de los
cambios. Brasil no osa cambiar sus instituciones.

II. LA ADMINISTRACION PUBLICA ELECTORAL

El disefio institucional actual del modelo mexicano de control de las eleccio-
nes deriva de la reforma politicoelectoral de 2007 y 2008. La actuacién de sus
organos fue probada en las elecciones presidenciales de 2012 y desde luego
surgieron criticas a su desempeno.

La idea en este punto es, sin embargo, describir el reglamento aplicable
a los 6rganos, bien como reflexionar respecto a determinadas criticas. Cabe
subrayar que el modelo de administracion y jurisdiccion electoral federal es
analogo al de los Estados.

419 Valdés Zurita, Leonardo, “Introduccion”, Andlisis comparativo de la reforma electoral consti-
tuctonal y legal 2007-2008, México, Instituto Federal Electoral, 2008, p. 24.
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El 6rgano responsable por la administracion de las elecciones era hasta
2014 el Instituto Federal Electoral. Creado en 1990, su atribucién es cre-
ciente desde entonces. Ha cambiado mucho en estas dos décadas su compo-
sicion y, principalmente, la forma del nombramiento de los consejeros. Su-
braya Mario Melgar Adalid que, con la reforma de 1996, “se ciudadanizan
completamente los 6rganos electorales, por lo que toca a sus integrantes con
derecho a voto”.* Las actividades técnicas del Instituto Federal Electoral se
llevaban a cabo por un servicio profesional electoral.

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos preveia, en
su articulo 41, que el Instituto Federal Electoral era la autoridad en la mate-
ria de organizacion de las elecciones federales hasta 2014. La Constitucion
lo caracterizaba como 6rgano auténomo.

Los organismos constitucionales auténomos, senala Jorge Fernandez
Ruiz, son “6rganos técnicos neutrales de control”, que participan en la con-
figuracion de la voluntad estatal y “no se incluyen en ninguno de los poderes
u organos tradicionales del Estado, y que en la materia de sus respectivas
competencias, son la maxima autoridad”.*!

Susana Thalia Pedroza de la Llave enumera las caracteristicas de un
6rgano autébnomo: autonomia politico juridica, administrativa y financiera;
personalidad juridica y potestad normativa o reglamentaria; competencias
propias y exclusivas precisamente establecidas; capacidad de auto organi-
zacion y de elaboracion de sus politicas, planes y programas; estar libre de
influencias politicas; estatuto juridico especial para sus titulares en contra
de la presion o influencia de otros 6rganos o poderes facticos, asi como la
prevision de incompatibilidades; sus integrantes deben ser personas con re-
conocido prestigio y experiencia, y el nombramiento es de mayor duracion;
derecho de iniciativa legislativa en su materia; estar libre de instrucciones
de los poderes; presentacion de informes ante el 6rgano parlamentario.*2?

Los o6rganos constitucionales auténomos “son o6rganos publicos que
ejercen una funciéon primordial del Estado, establecidos en los textos consti-
tucionales, y por lo tanto, tienen relaciones de coordinaciéon con los demas

#20 Melgar Adalid, Mario, La Fusticia Electoral, Cuadernos para la Reforma de la Justicia
Electoral, nim. 6, México, UNAM, 1999, p. 18.

121 Fernandez Ruiz, Jorge, “Reestructuracion del Organo Superior de Fiscalizacion de las
Entidades Federativas”, en Gamiz Parral, Maximo N. y Garcia Rubi, Jorge Arturo, Las entidades
Jederativas en la reforma constitucional, México, UNAM, 2005, pp. 23-44, en especial p. 38.

422 Pedroza de la Llave, Susana Thalia, “Los 6rganos constitucionales auténomos en Mé-

xico”, en Serna de la Garza, Jos¢ Maria y Caballero, Juarez, José Antonio (eds.), Estado de
derecho y transicion juridica, México, UNAM, 2002, pp. 173-194, en especial pp. 179 y 180.
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poderes tradicionales u 6rganos autonomos, sin situarse subordinadamente
en algunos de ellos”, segtn Filiberto Valentin Ugalde Calderén. 2

La idea es promover el control de las elecciones en materia administra-
tiva de manera amplia, sin la influencia de los demas poderes. El articulo 41
constitucional establece atn los principios rectores del ¢jercicio de la fun-
ci6n de la organizacion de las elecciones: certeza, legalidad, independencia,
imparcialidad y objetividad.

En la integraciéon del instituto participaban, segun el texto constitucio-
nal, el Poder Legislativo de la Union, los partidos politicos nacionales y los
ciudadanos. El Consejo General, 6rgano superior de direccion, se integra
por un consejero presidente y ocho consejeros electorales, con voz y voto, y
mas consejeros del Poder Legislativo representantes de los partidos politicos
y un secretario ejecutivo.

En cuanto a la integracion del Consejo General del Instituto Federal
Electoral, la Constituciéon era analitica, fijjando los mandatos y las formas
de nombramiento adoptadas:

el consejero presidente durard en su cargo seis afios y podra ser reelecto una
sola vez. Los consejeros electorales duraran en su cargo nueve afios, seran
renovados en forma escalonada y no podran ser reelectos. Segin sea el caso,
uno y otros seran elegidos sucesivamente por el voto de las dos terceras partes
de los miembros presentes de la Camara de Diputados, a propuesta de los
grupos parlamentarios, previa realizaciéon de una amplia consulta a la socie-
dad. De darse la falta absoluta del consejero presidente o de cualquiera de
los consejeros electorales, el sustituto sera elegido para concluir el periodo de
la vacante.

El Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales detalla
la composicion del Consejo General, afirmando que los consejeros del Po-
der Legislativo seran propuestos en la Camara de Diputados por los grupos
parlamentarios con la afiliacién del partido en alguna de las Camaras, sien-
do un consejero por cada grupo parlamentario (articulo 110.4). Y también
establece los requisitos exigidos para los consejeros electorales:

a) ser ciudadano mexicano por nacimiento, que no adquiera otra nacionali-
dad, ademas de estar en pleno goce y ejercicio de sus derechos civiles y politi-
cos; b) estar inscrito en el Registro Federal de Electores y contar con creden-
cial para votar; ¢) tener mas de treinta anos de edad, el dia de la designacion;
d) poseer al dia de la designacion, con antigiedad minima de cinco afos,

423 Ugalde Calderén, Filiberto Valentin, “Organos constitucionales autonomos”, Revista
del Instituto de la Judicatura Federal, num. 29, 2010, pp. 253- 264, en especial p. 255.
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titulo profesional de nivel licenciatura y contar con los conocimientos y ex-
periencia que les permitan el desempeno de sus funciones; ¢) gozar de buena
reputacion y no haber sido condenado por delito alguno, salvo que hubiese
sido de caracter no intencional o imprudencial; f) Haber residido en el pais
durante los ltimos dos afios, salvo el caso de ausencia en servicio de la Repu-
blica por un tiempo menor de seis meses; g) No haber sido registrado como
candidato a cargo alguno de eleccién popular en los tltimos cuatro anos an-
teriores a la designacion; ) no desempenar ni haber desempenado cargo de
direccion nacional o estatal en algin partido politico en los ultimos cuatro
anos anteriores a la designacion; ¢) no ser secretario de Estado, ni procurador
general de la Republica o del Distrito Federal, subsecretario u oficial mayor
en la administracion publica federal, jefe de gobierno del Distrito Federal, ni
gobernador ni secretario de gobierno, a menos que se separe de su encargo
con cuatro afios de anticipacion al dia de su nombramiento, y j) no ser ni ha-
ber sido miembro del Servicio Profesional Electoral durante el tltimo proceso
electoral federal ordinario (articulo 112).

La Junta de Coordinacién Politica de la Camara de Diputados, en fe-
brero de 2013, publica una convocatoria para el proceso de seleccion de
consejero electoral, en la que dispone sobre el procedimiento. Lo hace re-
pitiendo los requisitos constitucionales y agregan otros, en el sentido de ob-
jetivarlos (como, por ejemplo, exigir articulos o libros que comprueben los
“conocimientos y experiencia” en materia electoral), y también un ensayo
de autoria propia sobre un tema relativo a la problematica futura del sis-
tema electoral federal. Prevé, ain, que asociaciones, instituciones acadé-
micas, organizaciones no gubernamentales o grupo de ciudadanos puedan
proponer candidatos. Tras revisar los documentos, la Comisiéon de Gober-
nacion publica la lista de los aspirantes que cumplen los requisitos y permite
que cualquier persona fisica o moral presente objeciones fundadas y moti-
vadas. Después, realiza entrevistas con los candidatos en sesiones publicas
y transmitidas por el canal del Congreso. Por fin, selecciona no mas que
cinco nombres para someter, con los resultados de la evaluacion de los aspi-
rantes, a la decision del Pleno. En el caso de que ningin nombre alcance a
la votacion exigida, la Junta de Coordinacion Politica puede presentar una
segunda propuesta.*?*

A partir de la lectura de las exigencias de la Constitucion, del Godigo
Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales y también de la con-
vocatoria de la CGamara de Diputados, parece que el proceso de eleccion
de los consejeros (o al menos de dicho consejero) es democratico y permite

#2% Documento disponible en hitp://www.diputados.gob.mx/documentos/consejeros_2013/con-
vocatoria_consejero_2013.pdf.
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el control ciudadano. Empero, la exigencia del consenso entre dos terceras
partes de los diputados no es tan alta en un sistema partidario con pocos
partidos —tres, en realidad—, con relevancia nacional. Dicha exigencia se-
ria mucho mas dramatica en el escenario brasilefo, con la participaciéon de
representantes de veintidos partidos en el pleno.

Segun la pagina de la Camara de Diputados del honorable Congreso de
la Union fueron registrados 46 aspirantes en esta convocatoria y se puede ve-
rificar su curriculo y ensayo alli colgados. También es posible ver las entrevis-
tas (aunque editadas) en el canal Pulso Legislativo en YouTube. La tardanza
en la decision, sin embargo, es notoria.

De noviembre de 2010 a diciembre de 2011, el Instituto Federal Elec-
toral actud con dos partes de sus consejeros, por falta de definicion de los
nombres por la Camara de Diputados, ante la ausencia de consenso. Con
sels votos, algunas de las decisiones terminaban empatadas. En un contexto
de ardua competencia, la fragilidad de la forma de nombramiento colaboré
para la tension entre las fuerzas politicas.

Anota Jorge Fernandez Ruiz que

el procedimiento de designacion del consejero presidente y de los consejeros
electorales —tnicos miembros del Consejo General con voz y voto— vulne-
ra la autonomia e independencia del 6rgano superior del Instituto Federal
Electoral, por una parte, porque el consejero presidente es impuesto por la
Camara de Diputados, cuando debieran ser los nueve integrantes del Consejo
General, dotados de voz y voto, quienes, de entre ellos, eligieron por mayoria
al consejero presidente, y por otra, los consejeros electorales, elegidos por el
voto de las dos terceras partes de los miembros presentes de la Camara de
Diputados, de entre las propuestas que formulen los grupos parlamentarios,
previa realizaciéon de una tal vez amplia, pero posiblemente amanada, con-
sulta a la sociedad, entran a integrar el Consejo General con un compromiso
promisorio a cuestas, respecto del partido o partidos que los apoyaron para
acceder al cargo.

El autor anade que el periodo de nueve anos, permite la actuacion de
un consejero en tres procesos electorales presidenciales sucesivos.*2

Los consejeros cuentan con un estatuto juridico propio, con restric-
ciones (no podran tener otro empleo, cargo o comision, con excepcion de
aquéllos en que acttien en representacion del Consejo General y de los que
desempenen en asociaciones docentes, cientificas, culturales, de investiga-
ci6n o beneficencia, no remunerados y estan sujetos al régimen de responsa-

425 Fernandez Ruiz, Jorge, Tratado..., cit p. 443.

DR © 2016. Universidad Nacional Auténoma de México
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

http://www.juridicas.unam.mx Libro completo en
http://biblio.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?I=4224
ADMINISTRACION DE LAS ELECCIONES YJURISDICCION ELECTORAL... 139

bilidades de los servidores pablicos) y garantias (remuneracion equivalente a
la percibida por los ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion
y mandato fijo).

El funcionamiento del Consejo General, al que parece, permite la trans-
parencia de la posicion de los consejeros, pues la votacion de los proyectos
de resoluciéon se da en una sesion publica y transmitida, siendo, incluso,
colgada en internet. Los votos son justificados y razonados juridicamente v,
asi, es posible que los ciudadanos acompaiien las decisiones de cada conse-
jero, como también del Consejo. Cualquier ciudadano puede presentar una
peticion en la abertura de procedimiento para la determinacion de respon-
sabilidad administrativa y la Camara de Diputados debe resolver sobre la
responsabilidad por el acuerdo de dos terceras partes de los miembros pre-
sentes. Asi, los consejeros pueden ser sometidos a juicio politico.

Existe un mecanismo constitucionalmente establecido para la integra-
cion de la Contraloria General, que funciona como 6rgano de control inter-
no y que se sujeta a los principios de imparcialidad, legalidad, objetividad,
certeza, honestidad, exhaustividad y transparencia. El titular de la Contra-
loria General del Instituto serd designado por la Camara de Diputados con
el voto de las dos terceras partes de sus miembros presentes a propuesta de
instituciones publicas de educacién superior, durara seis afios en el cargo y
podra ser reelecto por una sola vez. Su remocion es posible, en caso de falta
grave relativa a responsabilidad administrativa, con derecho de audiencia al
afectado y con el voto de las dos terceras partes de los miembros presentes
de la Camara de Diputados.

El articulo 389 del Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos
Electorales detalla los requisitos especificos para el contralor general: ) no
ser consejero electoral de cualquier de los consejos del Instituto, salvo que se
haya separado del cargo tres afios antes del dia de la designacion; ) gozar de
buena reputacion y no haber sido condenado por delito intencional que ame-
rite pena corporal de méas de un ano de prision; pero si se tratara de robo,
fraude, falsificacién, abuso de confianza u otro que afecte la buena fama
en el concepto publico, ello lo inhabilitara para el cargo, cualquiera que
haya sido la pena; ¢) contar al momento de su designaciéon con experiencia
profesional de al menos cinco anos en el control, manejo o fiscalizaciéon de
recursos; d) contar al dia de su designacion, con antigiedad minima de cin-
co anos, con titulo profesional, de nivel licenciatura, de contador publico u
otro relacionado en forma directa con las actividades de fiscalizacion, expe-
dido por autoridad o institucion legalmente facultada para ello; ¢) no perte-
necer o haber pertenecido en los cuatro afios anteriores a su designacion a
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despachos de consultoria o auditoria que hubieren prestado sus servicios al
Instituto o a algin partido politico.

La estructura del Instituto Federeal Electoral era bastante portentosa.
Como organos centrales figuran el Consejo General, ya analizado, la Jun-
ta General Ejecutiva, la Secretaria Ejecutiva, la Unidad de Fiscalizacion
de los Recursos de los Partidos Politicos y la Contraloria General. Son seis
las direcciones ejecutivas, responsables del registro federal de electores, de las
prerrogativas y partidos politicos; organizacion electoral; servicio profesional
electoral; capacitacion electoral y educacion civica y administracion. An,
como unidades técnicas, existe la Coordinacion de Asuntos Internaciona-
les; la Direccion del Secretariado; la Direccion Juridica; el Centro para el
Desarrollo Democratico; la Unidad de Servicios de Informatica; la Coordi-
naciéon Nacional de Comunicaciéon Social; la Unidad Técnica de Servicios
de Informacion y Documentacion y la Unidad Técnica de Planeacion. Por
fin, como organismos desconcentrados, forman parte del Instituto Federal
Electoral, las juntas locales y distritales. Se encuentran criticas en lo que se
refiere al tamafio del aparato administrativo, bien como a su elevado costo.

El rol de atribuciones del Instituto Federal Electoral era largo. El articu-
lo 41 constitucional determinaba que “el Instituto Federal Electoral tendra
a su cargo en forma integral y directa, ademas de las que le determine la
ley, las actividades relativas a la capacitacion y educacion civica, geografia
electoral, los derechos y prerrogativas de las agrupaciones y de los partidos
politicos, al padron vy lista de electores, impresion de materiales electora-
les, preparacion de la jornada electoral, los computos en los términos que
sefiale la ley, declaraciéon de validez y otorgamiento de constancias en las
elecciones de diputados y senadores, computo de la eleccion de presidente
de los Estados Unidos Mexicanos en cada uno de los distritos electorales
uninominales, asi como la regulaciéon de la observacién electoral y de las
encuestas o sondeos de opinion con fines electorales™.

De acuerdo al Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electo-
rales en su articulo 105, son fines del Instituto: @) contribuir al desarrollo de
la vida democratica; b) preservar el fortalecimiento del régimen de partidos
politicos; ¢) integrar el Registro Federal de Electores; d) asegurar a los ciu-
dadanos el ¢jercicio de los derechos politico-electorales y vigilar el cumpli-
miento de sus obligaciones; ¢) garantizar la celebracién periddica y pacifica
de las elecciones para renovar a los integrantes de los Poderes Legislativo y
Ejecutivo de la Unidn; f) velar por la autenticidad y efectividad del sufragio;
g) llevar a cabo la promocion del voto y coadyuvar a la difusion de la educa-
cién civica y la cultura democratica, y /) fungir como autoridad tGnica para
la administraciéon del tiempo que corresponda al Estado en radio y televi-
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s16n 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.

Las tareas de promocion del voto y difusion de la educacion civica y la
cultura democratica son fuertemente desarrolladas por la autoridad admi-
nistrativa electoral. Ademas de que las publicaciones y campanas institu-
cionales son vehiculadas para promocionar la participacion ciudadana, la
igualdad, la fiscalizacion, y logicamente, la imagen del propio instituto. 2
En la pagina del Programa de Acompanamiento Democratico del Centro
para el Desarrollo Democratico*?” se puede verificar, en una interfaz muy
interesante, la linea del tiempo de las reformas electorales federales desde
1977, asi, como explicaciones sobre el conteo de los votos, la validez de las
elecciones, el trabajo de la autoridad administrativa electoral, el sistema
electoral mexicano y las formas de participacion.

Aunque se observe una probable intencién buena, en las actividades de
la autodidad administrativa electoral, es necesario subrayar el principio de la
neutralidad de los poderes publicos, que debe nortear a las autoridades en
el campo electoral. Si es posible la actividad promocional de valores demo-
craticos, pero sin promover una vision especifica de dichos valores, so pena
de ideologizacion de la autoridad electoral.

En la materia de su competencia, el Instituto Federal Electoral puede
expedir reglamentos. La Constitucion se refiere directamente a los regla-
mentos sobre observacion electoral, encuestas y sondeos. Ademas, en el sitio
del Instituto se pueden ver veintiuno reglamentos, uno de ellos sobre fisca-
lizacion. Dicho reglamento empieza declarando su observancia obligatoria
para los partidos politicos, agrupaciones politicas, organizaciones de obser-
vadores y organizaciones de ciudadanos que pretendan obtener el registro
como partido politico nacional. Como en todos los casos de emanacion de
normas secundarias por 6rganos sin funcioén legislativa, uno debe quedarse
atento al alcance del poder reglamentar y su necesaria sumision a la ley.

En este sentido, la critica de Sara Castellanos Cortés a la actuacion
del Instituto Federal Electoral antes de los comicios de 2012: “en algunos
reglamentos el Consejo General excedié sus facultades y traslapo aquéllas
que corresponden exclusivamente al Poder Legislativo”. La autora afirma,
textualmente:

426 E] Instituto Federal Electoral cuenta con un canal en YouTube, el IFETV, Attp://www.
youtube.com/user/IFETV
27 http://pac.ife.orgmx/index. html.

DR © 2016. Universidad Nacional Auténoma de México
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

http://www.juridicas.unam.mx Libro completo en
http://biblio.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?I=4224
142 ENEIDA DESIREE SALGADO

Aunque los consejeros electorales sean motivados por el Gnico interés de con-
tribuir al desarrollo de la proxima jornada electoral, es imprescindible que se
respete el ambito de acciéon de cada una de las instancias de poder en Méxi-
co; no hacerlo asi, propicia un marco de ilegalidad que no beneficia a nadie
en nuestro pais. El camino debe ser siempre la institucionalidad y el respeto
hacia el equilibrio de poderes.*?

El Instituto es responsable por el Registro Federal de Electores vy, ade-
mas por formar el padrén electoral. La credencial del Instituto es, posi-
blemente, el documento mas confiable de identificacion en México. Los ele-
mentos que la componen permiten una identificacion segura del ciudadano,
con candados de seguridad, como fotografia de revelado instantaneo, y con
elementos verificables a simple vista y otros s6lo bajo luz negra. También
ésta tiene vigencia determinada y necesitan ser renovadas periddicamente.

Ademas, el Instituto Federal Electoral determinaba la division del te-
rritorio de la Republica en 300 distritos electorales uninominales y el am-
bito territorial de las cinco circunscripciones electorales, algo siempre muy
delicado en las democracias que adoptan el principio mayoritario, ante la
posibilidad de manipulacién de la autenticidad electoral relativa a la repre-
sentacion en las camaras por el disefio tendencioso de los distritos, fraude
conocido como gerrymandering.

La materia referente a la fusion, formacién de frente y coaliciéon de par-
tidos, bien como el registro de partidos asi como su pérdida de registro, tam-
bién es atribucién de la autoridad administrativa electoral. Segtun el Codigo
Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales, en su libro segundo,
los partidos deben presentar una declaraciéon de principios, su programa
de accién y estatutos, y demonstrar el nimero de afiliados exigido para
su registro como partido politico nacional junto al Instituto. El articulo 32
prevé, como clausula de desempeno, la cancelacion del registro del partido
que no alcance el minimo de dos por ciento de la votacién en alguna de
las elecciones federales ordinarias para diputados, senadores o presidentes.
La autoridad administrativa electoral era responsable por el registro de las
agremiaciones politicas.

El Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales estable-
ce los derechos y obligaciones de los partidos politicos y el papel del Instituto
Federal Electoral en la administracién de las garantias y en la imposicion de
sanciones por la inobservancia de las obligaciones. Una de esas obligaciones
es “abstenerse, en su propaganda politica o electoral, de cualquier expresion

428 (astellanos Cortés, Sara 1., op. cit., pp. 157-170.
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que denigre a las instituciones y a los partidos o que calumnie a las personas”.
Enseguida, el Codigo establece que “las quejas por violaciones a este precepto
seran presentadas ante la secretaria ejecutiva del Instituto”.

El control de la propaganda es, desde afuera, el punto mas controverti-
do de las atribuciones de la autoridad administrativa electoral. Punto cen-
tral de la reforma del 2007 a 2008, la comunicacion electoral paso a contar
con un conjunto de restricciones y sanciones, pues “ademas del caracter
exclusivo de «organizador de las elecciones» el Instituto ahora debe admi-
nistrar y distribuir las prerrogativas en materia de radio y television”, con-
virtiéndose en un ente sancionador.*?

Como ya fue tratado,*? es un modelo que causa extraneza a quien vivid
bajo un régimen dictatorial que presentaba como una de sus marcas el con-
trol de la opinién y de la manifestacion. El cuidado que se debe tomar es no
usar las restricciones legales —o menos adn, las restricciones derivadas de
la interpretacion extensiva de las autoridades electorales— para disminuir
el debate politico, empobreciendo el espacio de critica politica y, por ende,
fortaleciendo a los gobernantes de turno.

El monitoreo de los medios de comunicacion parece interesante, para
demostrar la falta de equilibro en el tratamiento mediatico de los distintos
candidatos. Como prestadoras de servicio publico, las empresas de teleco-
municacion deben actuar movidas por el interés publico y, por lo tanto, no
pueden pender para uno de los lados contrincantes.

En este punto, sin embargo, la actual normativa parece un tanto esqui-
zofrénica. Si con la prohibicion de la compra de tiempo en los medios para
los spots, la idea era baratear los costos de las elecciones y asi, promocionar
una competicién mas justa, evitando que el dinero sea el elemento determi-
nante, con la regulacion de las precampanas el dinero vuelve a su lugar de
destaque en la pugna.

Otro punto que parece interesante es la disciplina —o mejor, la prohi-
bicion— de propaganda gubernamental de caracter personal, es decir, con
la utilizacién de dinero publico y el acceso a los medios de comunicacién
para promocionar agentes publicos o grupos politicos. El articulo 134 de la
Constitucion mexicana pasa a tener una redacciéon muy cercana al parrafo
lo. del articulo 37 de la Constitucion brasilena. El texto brasilefio dispone:
“a publicidade dos atos, programas, obras, servicos ¢ campanhas dos érgaos
publicos devera ter carater educativo, informativo ou de orientacdo social,

429 Idem.
#30 En el capitulo 2, item 2.2, entre los fraudes en la formacién del voto se analizan las
normas sobre propaganda electoral vigentes en el sistema mexicano.
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de la nao podendo constar nomes, simbolos ou imagens que caracterizem
promocao pessoal de autoridades ou servidores ptblicos”. En el texto mexi-
cano, tras la reforma de 2007, se encuentra:

la propaganda, bajo cualquier modalidad de comunicacién social, que difun-
dan como tales, los poderes publicos, los 6rganos auténomos, las dependen-
cias y entidades de la administraciéon ptblica y cualquier otro ente de los tres
ordenes de gobierno, debera tener caracter institucional y fines informativos,
educativos o de orientacién social. En ningun caso esta propaganda incluird
nombres, imagenes, voces o simbolos que impliquen promocién personaliza-
da de cualquier servidor publico.

En Brasil, el texto existe desde la promulgacion de la Constitucion en
1988, pero hasta la fecha no hay reglamentacion legal suficiente como para
garantizar su aplicacién plena. Lo que hay es la prohibicion, por la Ley de
las Elecciones, de la propaganda gubernamental durante las campanas. Asi
como lo hace el articulo 2.2 del Cédigo Federal de Instituciones y Procedi-
mientos Electorales (aunque sin incorporar la ductil excepcién del articulo
228, con la permision de difusion del informe anual de labores).

Es importante resaltar, como subraya Maria del Carmen Alanis Figue-
roa, que la prohibicién del articulo 134 constitucional no se resume a la
materia electoral. Y ahi, existe un problema en la definicién de la autoridad
responsable de sancionar la conducta indebida. Afirma la autora, a partir
de decisiones del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion:
“una autoridad electoral [el Instituto Federal Electoral] es competente para
conocer de la utilizacion parcial de recursos publicos y la difusion de propa-
ganda gubernamental que promueva la imagen de un funcionario publico,
cuando estos actos afecten la equidad en la competencia entre los partidos
politicos en el ambito que le corresponda”.**! Eso, sin embargo, no parece
ser tan facilmente identificable.

Atn en términos de propaganda, o de difusion de los programas de los
partidos, el Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales
reconocia al Instituto Federal Electoral, la facultad de organizar dos debates
entre los candidatos a un presidente de la Republica, que pueden ser trans-
mitidos en vivo por los medios de comunicacion (articulo 70). El Codigo
también dispone sobre el tiempo de cada partido, cuya responsabilidad por
la distribucién es de la autoridad administrativa electoral.

#1 Alanis Figueroa, Maria del Carmen, “Retos en la distribucién de competencias res-
pecto a las infracciones a los articulos 41 y 134 constitucionales”, Revista fusticia Electoral, vol.
1, nam. 7, 2011, pp. 15-40, en especial pp. 19-25.

DR © 2016. Universidad Nacional Auténoma de México
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

http://www.juridicas.unam.mx Libro completo en
http://biblio.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?I=4224
ADMINISTRACION DE LAS ELECCIONES YJURISDICCION ELECTORAL... 145

El Instituto también es responsable de la distribucion del financiamien-
to publico. Como en el sistema brasilefio, la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos prevé aportes publicos para el financiamiento
de los partidos, ante su importancia en la democracia. El articulo 41 consti-
tucional establece la garantia a los partidos politicos, de manera equitativa,
de elementos para llevar a cabo sus actividades, de modo que los recur-
sos publicos prevalezcan sobre privados, tanto de sus actividades ordinarias
permanentes como en los procesos electorales. La Constitucion describe
pormenorizadamente la cuantia de los aportes publicos, su divisiéon en los
distintos procesos electorales, la aplicacion de los aportes y, atn, se refiere a
la fijacion por ley de los limites a las erogaciones en la seleccion de candida-
tos y en las campaiias, bien como de las aportaciones de los simpatizantes.

El Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales trata
del tema a partir del articulo 77, y dispone que los partidos politicos seran
financiados preferentemente por recursos publico pero también por los mi-
litantes, simpatizantes, por actividades promocionales y propaganda utilita-
ria (autofinanciamiento) y por rendimientos financieros de sus inversiones.
Son prohibidas las aportaciones o donativos de los Poderes Ejecutivo, Legis-
lativo y Judicial de la federacion y de los estados, y los ayuntamientos, salvo
los establecidos en la ley; las dependencias, entidades u organismos de la
administracion publica federal, estatal o municipal, centralizada o paraes-
tatal, y los 6rganos de gobierno del Distrito Federal; los partidos politicos,
personas fisicas o morales extranjeras; los organismos internacionales de
cualquier naturaleza; los ministros de culto, asociaciones, iglesias o agrupa-
ciones de cualquier religion; las personas que vivan o trabajen en el extran-
jero; y las empresas mexicanas de caracter mercantil.

La autoridad administrativa electoral, por el 6rgano técnico de fiscali-
zacion de los partidos politicos, es el responsable de la distribuciéon de los
recursos y la vigilancia de su destinaciéon. Existe un conjunto de reglas para
las aportaciones privadas, con limites de donaciones —que deben ser siem-
pre identificadas— para personas fisicas y morales (con excepcion de las
empresas mercantiles, que no pueden realizar donaciones) y también para
el total de aportes, a partir del tope fijado para la campana presidencial.

El Consejo General del Instituto determina, por fuerza de la autoriza-
cion de los articulos 118.1.m y 214 del Codigo Federal de Instituciones y
Procedimientos Electorales, el tope maximo de gastos de campafia y pre-
campaiia de las elecciones federales por acuerdos.*? El Codigo prevé que
cabe la sancion de cancelacion de registro o pérdida de candidatura del pre-

#32 Como los acuerdos referentes a las elecciones de 2012, para precampanias htip://www.

ife.orgmx/docs/IFE-v2 /DS/DS-CG/DS-SesionesCG/CG-acuerdos /2011 /diciembre/CGex201112-
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candidato que rebase el tope de gastos de precampana, determinado por el
Consejo General del Instituto. En caso de rebase del tope en las campanas,
por otro lado, se multa al partido con un tanto igual al del monto e¢jercido
en exceso o, en caso de reincidencia, hasta el doble (articulo 354.1.a.II del
Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales). No existe
sancion prevista para el candidato, tampoco la posibilidad directa de pérdi-
da del registro o de la candidatura.

Karolina Monika Gilas anota que algunas leyes de las entidades federa-
tivas disponen la nulidad de la eleccién en caso de rebase del tope de gastos
y que, incluso en caso de no prevision, la prevision de una causal genérica
puede llevar a la nulidad por el exceso de gastos, o atn en la hipotesis de
nulidad por violacién a los principios constitucionales.*?

Determinar la nulidad de la eleccién seria atribucién de la justicia elec-
toral, por lo que se tratara del tema en el proximo item. En el ambito de
la autoridad administrativa electoral, empero, parece haber una distincion
desrazonable entre el tratamiento dado al aspirante y al candidato, ya que
es mas perjudicial —segn la normativa— rebasar el tope en la precampa-
na que en la campana, lo que representa una logica invertida: se protege
la equidad en la disputa interna de los partidos politicos, pero eso no se
repite, con igual énfasis, en la competicion externa.

Ademas, hay que resaltar que los partidos deben enviar los informes con
los gastos de campana dentro de los sesenta dias siguientes al de la jornada
electoral (articulo 83.1.d.I del c6digo). El procedimiento en materia de que-
jas sobre financiamiento y gasto de los partidos esta descrito en el capitulo
quinto, del titulo primero, del libro séptimo del Codigo Federal de Institu-
ciones y Procedimientos Electorales. Las quejas recibidas por la Secretaria
del Consejo General seran enviadas a la Unidad de Fiscalizacion y deben
aportar elementos de prueba o indicio de los hechos narrados. En un plazo
no mayor a sesenta dias naturales, contados de la recepcion de la queja o
denuncia, la Unidad de Fiscalizaciéon debe presentar al Consejo General el
proyecto de resolucion. Sin embargo, el articulo 58 de la Ley General del
Sistema de Medios de Impugnacion en Materia Electoral establece que “los
juicios de inconformidad de las elecciones de diputados y senadores debe-
ran quedar resueltos el dia 3 de agosto y los relativos a la eleccion de presi-
dente de los Estados Unidos Mexicanos a mas tardar el 31 de agosto, ambas

16/CGel 61211ap4.pdf- y campanas http://www.ife.orgmx/docs/IFE-02/DS/DS-CG/DS-Sesio-
nesCG/CG-acuerdos/2011/diciembre/CGex201112-16/CGel 61211ap2.pdf:

433 Gilas, Karolina Monika, Rebase de topes de gastos de campaiia y su efecto para la calificacién
de la eleccion, Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion, Centro de Capacitacion
Judicial Electoral, Lineas jurisprudenciales, p. 4.
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fechas del ano de la eleccion”. Asi, es probable que el tribunal tenga que de-
clarar la validez de la elecciéon antes de la resolucion de la autoridad admi-
nistrativa electoral que reconozca el rebase del tope de gastos de campana.

De este modo, el eventual reconocimiento de rebase del tope, y por lo
tanto, de ofensa a las reglas de la competicion, a los principios constitucio-
nales de equidad y autenticidad electoral, se queda en la trampa del tiempo,
se darad después de declarada la validez de la eleccion y asi no producira mas
que efectos financieros. El sistema asi pensado provoca una pérdida de con-
fianza en las autoridades electores ante la percepcion de la inocuidad de su
desempeno.

Merece la pena exponer un poco sobre las encuestas electorales. Ins-
trumento electoral polémico, de objetividad cuestionable, fue uno de los
elementos de la controversia en las elecciones presidenciales de 2012. El C6-
digo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales impone a quien
difunda y encueste la entrega de su estudio al secretario ejecutivo de la au-
toridad administrativa electoral y prevé también un periodo de reflexion,
prohibiendo la divulgacion de resultados de encuestas o sondeos durante los
tres dias previos a la elecciéon y durante la jornada electoral. Ademas, atn
en el articulo 237, prevé que “las personas fisicas o morales que pretendan
llevar a cabo encuestas por muestreo para dar a conocer las preferencias
electorales de los ciudadanos o las tendencias de las votaciones, adoptaran
los criterios generales de caracter cientifico, que para tal efecto emita el
Consejo General, previa consulta con los profesionales del ramo o las orga-
nizaciones en que se agrupen”.

Por fin, la Ley General del Sistema de Medios de Impugnacién en Ma-
teria Electoral, establece la competencia de la autoridad administrativa
electoral para conocer y resolver el recurso de revision. Dicho recurso busca
garantizar la legalidad de los actos y de las resoluciones electorales del se-
cretario ejecutivo y de los 6érganos colegiados de la autoridad administrativa
electoral a nivel distrital y local, cuando no sean de vigilancia, y puede ser
interpuesto por los partidos politicos (articulos 30., 34 y siguientes).

Jorge Fernandez Ruiz analiza lo que denomina “justicia electoral en
sede administrativa” y conceptaa el recurso electoral en sede administrativa
como “un mecanismo legal a disposicion de un gobernado, afectado en sus
derechos o intereses por un determinado acto electoral en sentido estricto,
para obtener generalmente del superior jerarquico de la misma autoridad
electoral una revision del propio acto, a efecto de que lo modifique, anule o
revoque”. El autor indica las siguientes caracteristicas del recurso electoral
de revision:
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Se trata de un recurso administrativo, toda vez que no se ventila en sede ju-
risdiccional, sino administrativa; ordinario, porque, salvo disposicion expre-
sa en contrario, se puede intentar cualquier acto o resolucién del secretario
ejecutivo y de los 6rganos desconcentrados del Instituto Federal Electoral,
con excepcion de los de vigilancia; formal, pues debe presentarse por escri-
to; jerarquico, porque su tramite y resoluciéon corresponde, salvo excepcion,
al superior jerarquico del 6rgano responsable; condicionante, habida cuenta
que para impugnar el acto reclamado en sede jurisdiccional es condicion sine
qua non haberlo agotado; intermedio, en razén de que su resolucion puede
impugnarse en sede jurisdiccional.*3*

El coste del aparato de la autoridad administrativa electoral y su ac-
tuacion, segiin parte de la opinion puablica, es insuficiente para garantizar
la autenticidad de las elecciones y la equidad entre los contendientes en
la competicién electoral, conllevan a discusiones respecto a su organiza-
cién y funcionamiento, no obstante del papel de la autoridad administrativa
electoral, aparentemente reconocido por todos, en la consolidacion de la
democracia en las Gltimas décadas de la historia de México, y el gafio con
relacion a los modelos anteriormente adoptados.

Eduardo Huchim May analiza el desempeno del Instituto Federal Elec-
toral en las elecciones y aduce que el instituto “resuelve generalmente bien
la parte técnica de sus funciones” pero “no ha resuelto y ni resuelve igual-
mente bien la parte politica”, “siendo un buen director técnico, el IFE es un
arbitro con claroscuros, con deficiencias y con comportamientos que, en los
asuntos mas importantes, a veces se alejan de la imparcialidad”. >

Por ende, nuevamente se discute la reforma de la administracion electo-
ral. Luis Ponce de Le6n Armenta afirma la necesidad de

lograr el transito del control partidista de las elecciones al control ciudadano,
mediante una reestructuracion del INE, cuyos consejeros sean designados por
el procedimiento de insaculacion calificada, para lograr que este organismo
publico adquiera el caracter de poder del Estado con amplias facultades para
organizar las elecciones, las revocaciones y renovaciones del mandato popu-
lar, los apoyos en especie a los partidos politicos y la disciplina de los mismos.

3% Ferndndez Ruiz, Jorge, Tratado. .., cit., pp. 488 y 218.

435 Huchim May, Eduardo M., “Cinco desafios del IFE y una discutible resolucién”,
en Ackerman, John M. (coord.), Elecciones 2012: en busca de equidad y legalidad, México,
UNAM, Instituto Belisario Domingez, Senado de la Reptblica, 2011, pp. 215-223, en
especial pp. 215 y 216.
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Para el autor, “en su integracion deben estar representados todos los
sectores de la Sociedad”.#36

El Partido Accién Nacional, por su senadora Gabriela Cuevas Baron,
present6é una iniciativa con proyecto de decreto para modificar diversos
puntos de la legislacion electoral. Y, en lo que se refiere a la autoridad admi-
nistrativa electoral, la idea es obligar a los consejeros electorales a exponer
publicamente los argumentos por los que emiten sus votos. Ademas, la pro-
puesta, atenta al hecho de que las investigaciones sobre el origen y destino
de los recursos electorales siguen en la autoridad administrativa electoral;
después de la calificacion de las elecciones, prevé la presentacion de dos
informes preliminares durante la campafia y el informe final en los treinta
dias siguientes al de la jornada electoral, y reduce el tiempo que tiene la
Unidad de Fiscalizacion para revisar los informes. 7

II1. LA JUSTICIA ELECTORAL

Al contrario de Brasil, México tardé para incorporar al Poder Judicial en los
procesos electorales. Por mucho tiempo, la regla era de la autocalificacion de
las elecciones por las Camaras y la administraciéon electoral estaba concen-
trada en las manos del Poder Ejecutivo.

La posibilidad fue discutida en un debate politicojuridico entre José
Maria Iglesias e Ignéacio Luis Vallarta, en el siglo XIX, sobre la calificacion
de las elecciones. Iglesias, titular de la Suprema Corte, en juicio de ampa-
ro, analiza la legitimidad de la eleccion del estado de Morelos. Sostiene su
posicion, reafirmando su postura de que para tratar de la incompetencia de
origen, la labor de Poder Judicial por veces implicaba “hacer consideracio-
nes en torno al origen de las autoridades estatales”.*3

Iglesias afirma, textualmente: “competencia y legitimidad son cierta-
mente dos cosas diversas; pero tan intimamente ligadas entre si, que la pri-
mera nunca puede existir sin la segunda”. Y sigue:

cuando se trata de una autoridad 6 funcionario que son legitimos, viene des-
pues en 6rden secundario la cuestién de si son o no competentes para deter-

436 Ponce de Ledn Armenta, Luis, “Propuesta de una cuarta generaciéon de reformas elec-
torales”, Sufragio, nim. 1., 2008, pp. 51-61, en especial p. 52.

437 hitp://sil.gobernacion.gob.mx/Archivos/Documentos /2013 /05 /asun_2981655_20130508_1
368029639.pdf

#38 Moctezuma Barragan, Javier, José Maria Iglesias y la justicia electoral, México, UNAM,
Instituto de Investigaciones Juridicas, 1994, p. 34.
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minados negocios. Cuando, por el contrario, se trata de funcionarios o autori-
dades a quienes falta la legitimidad, jamas puede considerarseles competentes
para ningun asunto de los que se refieren al cargo que ejerzan 6 pretendan
ejercer sin titulo legitimo.*3

Como respuesta, el Poder Legislativo aprueba una ley el 18 de mayo
de 1875, en la que se prohibe la justicia federal de juzgar las declaraciones de
los colegios electorales. La Suprema Corte la declara inconstitucional y sigue
verificando la legitimidad de los titulos de las autoridades.

Iglesias afirma la imposibilidad de reelecciéon de Lerdo de Tejada, pre-
sidente interino tras la muerte de Benito Juarez. Sin embargo, el Congreso
declara reelecto al presidente en octubre de 1876. Iglesias protesta, como
presidente de la Suprema Corte; lo siguiente “declaro que Lerdo de Teja-
da habia roto sus titulos legales y que no podia ser reconocido como pre-
sidente constitucional de la Republica; por tanto, motu proprio, sin peticion
de parte y sin juicio alguno, el ministro José Maria Iglesias declar6 nula la
eleccién, aduciendo categbricamente: «Sobre la Constitucion, nada. Sobre
la Constitucion, nadie»”.#0'Y abandona la toga.

Ignacio Luis Vallarta, diputado constituyente en 1856 a 1857, y canci-
ller de Diaz, asume la presidencia de la Suprema Corte en 1878 y se ocupa
de la reduccion de la amplitud judicial que asumi6 el juicio de amparo,
abusiva segin su vision, pues alcanzaba incluso a la politica y a las leyes
electorales. Desarroll6 su tesis de la incompetencia de origen para apartar
del Poder Judicial la resolucién de las cuestiones de legitimidad, ante la
ofensa del principio de division de poderes: “el maximo tribunal solamente
debia revisar si los actos de la «autoridad competente» eran acordes con la
Constitucion vy las leyes, pero jamas examinar las elecciones y los requisitos
de legitimidad de las mismas”.*!

Ignacio Vallarta niega el término “gobierno de hecho” a las autoridades
cuya eleccion fue declarada legitima por el Congreso. Reconoce que “cierto
es que todo mexicano tiene el derecho de no ser gobernado sino por auto-

439 Tglesias, José Maria, Estudio constitucional sobre facultades de la Corte de FJusticia, México,
Imprenta de Diaz de Ledn y White, 1874, http://bibliojuridicas.unam.mx/libros/2/928/14.pdf

#0 Galvan Rivera, Flavio, “Derechos politicos del ciudadano. Amparo y desamparo del
juicio de amparo”, en Gonzalez Oropeza y Ferrer MacGregor (comp.), El juicio de amparo. A
160 afios de la primera sentencia, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2011,
pp- 473-501, en especial p. 478.

41 Fernandez Delgado, Miguel Angel, Ignacio L. Vallarta, jurisconsulto de la Repiblica, Méxi-
co, Instituto Nacional de Estudios Historicos de las Revoluciones de México, 2012, edicion
digital, p. 117, http://www.inehrm.gob.mx/cdigital/libros/ liberalismo./vayarta. pdf-
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ridades legitimas; pero ese derecho no puede hacerse efectivo en el amparo,
sino en la via y forma determinadas en las leyes”: ante el colegio electoral.*#

La tesis vencedora fue la de Ignacio Vallarta y el modelo de autocalifi-
cacion de las elecciones se fija en el sistema mexicano. La Constitucion de
1917 lo mantiene, y por varios afios el sistema queda incélume.

Finalmente, después de un primer intento de un Tribunal Contencioso
Electoral, que, con poco éxito, dur6 de 1986 a 1990, se crea el Tribunal Fe-
deral Electoral, 6rgano jurisdiccional. Su disefio actual, junto al Poder Judi-
cial de la Federacion, fue establecido con la reforma de 1996. Como anota
Jests Orozco Henriquez, dicha reforma conté con el consenso de todas las
fuerzas politicas con representacion en la camara legislativa, y establece “un
sistema de justicia electoral plenamente judicial”. 3

Una definicién posible de justicia electoral es la que dice Alvaro Arreola
Ayala:

...una funciéon del Estado a través de la cual se dirimen y solucionan conflic-
tos surgidos con anterioridad, durante o posteriormente a las elecciones, con
relacion a la renovacion de los integrantes de los poderes publicos, como son
los poderes legislativo y ejecutivo federal y locales. La justicia electoral es el
referente para la proteccion de los derechos politicos de los ciudadanos y de
los partidos politicos. Es también el apego de los actos de autoridad en mate-
ria electoral con las disposiciones constitucionales y legales.***

En el Diccionario Electoral, asi la define Jests Orozco Henriquez: “por
«justicia electoral», en sentido técnico o estricto, cabe entender los diversos
medios juridicotécnicos de impugnacién o control (juicios, recursos o recla-
maciones) de los actos y procedimientos electorales, ya sea que se substancien
ante un 6rgano de naturaleza administrativa, jurisdiccional y/o politica, para
garantizar la regularidad de las elecciones y que las mismas se ajusten a de-
recho, esto es, a los principios de constitucionalidad y/o legalidad, resolvien-
do los diversos conflictos o controversias electorales y corrigiendo eventuales
errores o infracciones a la normativa correspondiente”. Y sigue:

la finalidad esencial de los sistemas de justicia electoral ha sido la proteccion
auténtica o tutela eficaz del derecho a elegir o ser elegido para desempe-

2 Vallarta, Ignacio L., Cuestiones Constitucionales. Votos, México, Imprenta y Litografia de
Ireneo Paz, 1896, t. 111, pp. 162-163.

43 Orozco Henriquez, José de Jests, “La funcién garantista del Tribunal Electoral del
Poder Judicial de la Federacion”, Revista del Tribunal Electoral del Poder Fudicial de la Federaciin,
ano 2003, num. 18, pp. 45-63.

4 Arreola Ayala, Alvaro, op. cit., p. 16.
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flar un cargo publico, mediante un conjunto de garantias a los participantes
(partidos politicos e incluso, funcionarios electorales, asi como, segtn el caso
en los distintos regimenes electorales, ciudadanos y candidatos) a efecto de
impedir que pueda violarse la voluntad popular, contribuyendo a asegurar la
constitucionalidad y/o legalidad, certeza, objetividad, imparcialidad, auten-
ticidad, transparencia y, en general, justicia de los comicios.*

Cabe resaltar, aun, la vision mas amplia de Mario Melgar Adalid: “la
justicia electoral es la aspiracion al cumplimiento de las normas que se re-
fieren a los procedimientos, actos juridicos y materiales que llevan a la elec-
ci6n de los gobernantes”.#6 Y, mas, con Salvador Nava Gomar, respecto
de su papel en la democracia: “la justicia electoral contribuye a la demo-
cracia constitucional al menos de dos maneras: propiciando y auspiciando
la deliberacion constitucional en la resolucion de los asuntos sometidos a
su conocimiento, y definiendo el alcance normativo del propio principio
democratico en su relacién con otros derechos y en las restricciones que el
mismo establece”.*7

Tratando desde un punto de vista constitucional, José de Jesus Covarru-
bias Duenas presenta como funciones de la justicia electoral las siguientes:

...garantizar la constitucionalidad y la legalidad de los actos y resoluciones
electorales; en la transmision del poder, en las elecciones de los poderes Le-
gislativo y Ejecutivo de la Unién y de los Entes Federados, asi como los Muni-
cipes en ¢jercicio de los Derechos Politicos Electorales de los Ciudadanos, en
el control de la constitucionalidad de las leyes electorales; en la definitividad
e inatacabilidad de los actos consentidos durante el proceso electoral y todo
ello en la expedicién de una justicia a través del Tribunal Electoral del Poder
Judicial de la Federacion, el cual esta expedito para administrar justicia de
manera gratuita en los plazos y términos que fija la ley tendiendo a que sea
completa e imparcial . *®

#5 Orozco Henriquez, J. Jesus., “Justicia Electoral”, Diccionario Electoral, México, Institu-
to Interamericano de Derechos Humanos, Attp://www.iidh.ed.cr/comunidades/redelectoral /docs/
red_diccionario/justicia%o 2 Oelectoral. him.

46 Melgar Adalid, Mario, op. cit., p. 26.

#7 Nava Gomar, Salvador O., “Democracia constitucional: el papel de la justicia electoral
y el derecho de asociacién politica”, Cuestiones Constitucionales, enero-junio de 2009, pp. 305-
314, en especial p. 309.

48 Covarrubias Duefias, José de Jesus, Derecho constitucional electoral, México, Porraa, 2000,
p- 234. En las paginas 252 a 271 el autor se dedica a la descripciéon de los tribunales electo-
rales estatales.
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La Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos ubica el Tri-
bunal Electoral en el capitulo del Poder Judicial y trata de su composicion y
atribuciones en el articulo 99. El Tribunal Electoral del Poder Judicial de la
Federacion es la maxima autoridad en la materia electoral (con excepcion
del control de constitucionalidad) y funciona como 6rgano especializado.

La Sala Superior del tribunal se integra por siete magistrados, su presi-
dente es elegido por la Sala Superior entre sus miembros, por un periodo de
cuatro anos. Los magistrados, por su turno, son elegidos por el voto de las
dos terceras partes de los miembros presentes de la Camara de Senadores,
a propuesta de la Suprema Corte de la Justicia de la Nacion, duran nueve
anos en sus cargos y su eleccion se da de forma escalonada.

Se exigen de dichos magistrados los mismos requisitos que para ser elec-
to ministro de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion: ser ciudadano
mexicano por nacimiento, en pleno ejercicio de sus derechos politicos y
civiles; tener cuando menos treinta y cinco afios cumplidos el dia de la de-
signacion; poseer, al dia de la designacion, con antigiiedad minima de diez
anos, titulo profesional de licenciado en derecho, expedido por autoridad
o institucion legalmente facultada para ello; gozar de buena reputacion y no
haber sido condenado por delito que amerite pena corporal de mas de un afno
de prision; pero sin tratarse de robo, fraude, falsificacion, abuso de confianza
y otro que lastime seriamente la buena fama en el concepto publico, inhabi-
litara para el cargo, cualquiera que haya sido la pena; haber residido en el
pais durante los dos afios anteriores al dia de la designacion; no haber sido
secretario de Estado, procurador general de la Republica o de justicia del
Distrito Federal, senador, diputado federal ni gobernador de algin estado o
jefe del Distrito Federal, durante el aflo previo al dia de su nombramiento
(articulos 95 y 99 constitucionales).

Y mas: contar con credencial para votar con fotografia; acreditar co-
nocimientos en derecho electoral; no desempenar ni haber desempenado
el cargo de presidente del Comité Ejecutivo Nacional o equivalente de un
partido politico; no haber sido registrado como candidato a cargo algu-
no de eleccion popular en los altimos seis anos inmediatos anteriores a la
designacion, y no desempenar ni haber desempenado cargo de direccion
nacional, estatal, distrital o municipal en algin partido politico en los seis
anos inmediatos anteriores a la designacion (conforme el articulo 215 de la
Ley Organica del Poder Judicial de la Federacion).

La Suprema Corte de Justicia de la Nacion selecciona los nombres a
partir de un procedimiento de presentacion de interesados, con verificacion
del atendimiento de los requisitos y luego por eleccion de los nombres. Las
Comisiones Unidas de Justicia y de Estudios Legislativos de la Camara de
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Senadores verifican los requisitos de elegibilidad de los indicados y plantean
cuestionamientos a los candidatos. Los nombres son presentados al pleno
del Senado que decidira por voto de las dos terceras partes de sus miembros
presentes.

Ademas de la Sala Superior, el Tribunal Electoral del Poder Judicial de
la Federacion cuenta con cinco salas regionales, con tres magistrados elec-
torales cada. Dichos magistrados duran en su encargo nueve anos y son ele-
gidos por la misma féormula de los magistrados de la Sala Superior.

El problema de la ausencia de un (o mas) de los miembros, que se pre-
senta reiteradamente en la autoridad administrativa electoral, no se repite
en el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion, pues la Ley Or-
ganica del Poder Judicial de la Federacién establece, en su articulo 187, que:
“en caso de vacante definitiva se nombrara a un nuevo magistrado quien
durara en su cargo por el tiempo restante al del nombramiento original. En
este caso, mientras se hace la eleccion respectiva, la ausencia sera suplida
por el magistrado de Sala Regional con mayor antigiiedad, o, en su caso, de
mayor edad, si existen asuntos de urgente atenciéon”.

El Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion retne las com-
petencias jurisdiccionales en la calificacion de las elecciones. El articulo 99
constitucional establece que “al Tribunal Electoral le corresponde resolver
en forma definitiva e inatacable” las impugnaciones en las elecciones fede-
rales de diputados y senadores, impugnaciones la eleccion de presidente de
la Republica (resueltas en tnica instancia por la Sala Superior), impugna-
ciones de actos y resoluciones de la autoridad electoral federal que violen
normas constitucionales o legales; impugnaciones de actos y resoluciones
que violen los derechos politicoelectorales de los ciudadanos para votar y ser
votado y de afiliacion libre y pacifica para tomar parte en los asuntos politi-
cos del pais (aunque para que un ciudadano pueda acudir a la jurisdiccion
del tribunal por violaciones a sus derechos por el partido politico al que se
encuentre afiliado, debera agotar previamente las instancias de soluciéon de
conflictos previstas en sus ternas), los conflictos o diferencias laborales en-
tre el tribunal y sus servidores, los conflictos o diferencias laborales entre la
autoridad administrativa electoral y sus servidores; y la determinacion e im-
posicion de sanciones por parte de ésta a partidos o agrupaciones politicas,
personas fisicas o morales, nacionales o extranjeras.

La Ley Organica del Poder Judicial de la Federaciéon, en el articulo 186,
prevé atn que el tribunal es competente para fijar jurisprudencia y para
desarrollar directamente o por conducto del Centro de Capacitacion Judi-
cial Electoral, tareas de formacion, investigacion, capacitacion y difusion
en la materia. Enrique Sanchez Bringas, en lo que se refiere a la primera
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atribucion, menciona a las facultades materialmente legislativas del Tribu-
nal Electoral del Poder Judicial de la Federacién, que se concretan por la
actividad de “fijar criterios de jurisprudencia que son obligatorios para las
autoridades electorales”.#

Ante la competencia amplia de la justica electoral brasilefia, cabe des-
tacar que no es atribucion de la justicia electoral mexicana la sancion de los
delitos electorales. Para la investigacion y persecucion de los delitos electo-
rales es competente la Fiscalia Especializada para la Atencion de los Delitos
Electorales, 6rgano especializado de la procuraduria general de la Reptbli-
ca, y cuyo titular es nombrado por el presidente de la Republica a propuesta
del procurador general de la Republica. Los delitos electorales estan previs-
tos en el Codigo Penal Federal a partir del articulo 403. La Fiscalia también
es responsable por la aplicacion de sanciones.

Para Héctor Diaz-Santana,

el principal problema de la Fepade es su falta de posicionamiento en el &mbito
ciudadano. Los votantes desconocen la existencia de una fiscalia que tiene
como fin, prevenir y sancionar conductas constitutivas de delitos electorales.
En este orden de ideas, aunque de menor intensidad, un reducido sector de
ciudadanos esta informado acerca de que ciertos actos que manipulan el voto
tienen una sancion de caracter criminal, por lo que también hablamos de
un desconocimiento de la ley penal. Es importante destacar que a diferen-
cia de la Fepade, el Ife ha logrado consolidar una posiciéon importante como
instituciéon que garantiza la democracia electoral de acuerdo con parametros
de equidad, libertad, legalidad y legitimidad. Por su parte, el Tepjf también
ha logrado proyectarse dentro de su ambito de acciéon y ¢jercicio.*>°

En la Ley General del Sistema de Medios de Impugnacion en Materia
Electoral prevé que corresponde al Tribunal Electoral del Poder Judicial de
la Federacion conocer y resolver el recurso de apelacion, el juicio de incon-
formidad y el recurso de reconsideracién, para garantizar la constituciona-
lidad y legalidad de actos y resoluciones de la autoridad electoral federal; el
juicio para la protecciéon de los derechos politicoelectorales del ciudadano;
el juicio de revision constitucional electoral para garantizar la constitucio-
nalidad de actos o resoluciones definitivas y firmes de las autoridades com-
petentes de las entidades federativas para organizar y calificar los comicios

9 Sanchez Bringas, Enrique, Derecho constitucional, México, Porraa, 1997, p. 516.

450 Diaz-Santana, Héctor, “El ejercicio de las instituciones electorales en la manipulacion
del voto en México”, Perfiles Latinoamericanos, México, nim. 20, junio del 2002, pp. 101-129,
en especial p. 122.
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o resolver las controversias que surjan durante los mismos; y el juicio para
dirimir los conflictos o diferencias laborales entre el Instituto Federal Elec-
toral y sus servidores (articulo 30.).

Existe un debate sobre el control de constitucionalidad por el Tribu-
nal Electoral del Poder Judicial de la Federacién. Maria Macarita Elizondo
Gasperin destaca la pretensiéon del Tribunal Electoral sobre la facultad de
control abstracto de las leyes electorales, y resalta el peligro de un poder
electoral sin contrapesos institucionales.*!

Luis Ragosa critica la ampliacion de la competencia del Tribunal Elec-
toral por construccion jurisprudencial, para alcanzar temas de derecho par-
lamentario. Analiza la decision sobre el derecho al ¢jercicio del mandato
parlamentario (Jurisprudencia 12/2009), cuando se determina que

la Sala Superior del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion, es el
organo competente para conocer y resolver las controversias que se susciten
respecto de la supuesta conculcacion del derecho de ser votado en su vertiente
de acceso y ejercicio del cargo de los diputados, porque como maxima au-
toridad jurisdiccional electoral tiene competencia originaria y residual para
resolver todas las controversias en la materia.

Para Rogosa, la resolucion es carente de fundamentos del derecho par-
lamentario: “en realidad seria necesario abordar una teoria sobre el estatuto
de los legisladores y sus limites, en su caso, frente al derecho politico elec-
toral del ciudadano”.*? Manuel Gonzalez Oropeza defiende, por su turno,
que dicha postura del Tribunal Electoral protege los derechos fundamenta-
les y, ademas, promueve la forma republicana de gobierno.*

Orozco Henriquez defiende la actuacién del Tribunal Electoral del Po-
der Judicial de la Federacién y afirman que el tribunal no sustituye la volun-
tad ciudadana, pues

el Tribunal Electoral es respetuoso de la voluntad popular expresada en las
urnas; en segundo lugar, en principio, es deferente del legislador democratico
(digo «en principio» porque, por ejemplo, el legislador, asi sea democratico,
no podria violar el contenido esencial de los derechos fundamentales) y, en

1 Elizondo Gasperin, Marfa Macarita, “Dueling banjos entre la Suprema Corte y el Tri-
bunal Electoral”, Justicia Electoral, cuarta época, vol. 1, nam. 6, 2010, pp. 87-113.

452" Raigosa, Luis, “Consideraciones sobre la «actitud jurisdiccional» del Tribunal Electoral
del Poder Judicial de la Federacién ante cuestiones ubicadas en el limite entre el derecho elec-
toral y el derecho parlamentario”, Revista Justicia Electoral, 2010, vol. 1, nm. 6, pp. 267-338.

453 Gonzalez Oropeza, Manuel, “El Tribunal Electoral y la forma republicana de gobi-
erno”, Revista Justicia Electoral, cuarta época, vol. 1, nam. 7, 2011, pp. 63-86.
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tercer lugar, existen en mi concepto, ciertas determinaciones de los 6rganos
partidarios que, en principio, pertenecen a un ambito decisorio propio deri-
vado de la libertad auto-organizativa de los partidos politicos.**

Un punto interesante de la labor del Tribunal Electoral del Poder Judi-
cial de la Federacion es su actuacion en la garantia de la autenticidad de las
elecciones por ofensa a los principios constitucionales, o la declaracion de
nulidad de eleccion por causa abstracta. Como afirma Corona Nakamura,
es muy drastico declarar nula una eleccion sin la existencia de una deter-
minacion legal precisa,*> pero, al mismo tiempo, se debe resaltar que es
imperativo considerar que la definicion de que sea suficiente para que sea
configurada la nulidad también establece, como la otra cara de la moneda,
el nivel de violaciones de las reglas que es admisible en un sistema.

Manuel Gonzalez Oropeza asienta que la reforma constitucional de
2007, pese a su intento de reducir la anulacion de la eleccion a hipétesis le-
gales taxativas, no impide que los juzgadores actien en defensa de la Cons-
titucion, y asi sigan en “aplicar principios constitucionales como parametros
para calificar a las elecciones de constitucionales y democraticas y, en su
caso, anular aquéllas que violen esos principios constitucionales”.

Existe una iniciativa, como proyecto de decreto de la senadora Gabriela
Cuevas Baron, del Partido Accion Nacional, para modificar diversos puntos
de la legislacién electoral, y propone incluir el rebase del tope de gastos de
campafia como causal de nulidad de la eleccién, con la inhabilitacién de los
partidos y candidatos infractores para la eleccion extraordinaria y la tipifi-
cacion en el Godigo Penal Federal, del rebase de tope como delito.*>’

Por ende, cabe senalar que, si la autoridad administrativa electoral actia
con absoluta publicidad en sus decisiones, el Tribunal Electoral del Poder Ju-
dicial de la I'ederaciéon parece todavia mas valiente, al poner bajo el analisis
riguroso de académicos nacionales y extranjeros sus decisiones, en seminarios
internacionales del Observatorio Judicial Electoral, y no solo enfrenta las du-
ras criticas a sus resoluciones que dan publicidad a dichos estudios.

4% Orozco Henriquez, José de Jests, Justicia electoral y garantismo juridico, México, Porrta-
UNAM, 2006, p. 333.

455 Corona Nakamura, Luis Antonio, op. cit., pp. 293 y 294.

6 Gonzalez Oropeza, Manuel, “Desempeiio y retos del Tribunal Electoral del Poder
Judicial de la Federacion™, en Ackerman, John M. (coord.), Elecciones 2012: en busca de equidad
y legalidad, México, UNAM-Instituto Belisario Dominguez-Senado de la Reputblica, 2011,
pp- 173-193, en espécial p. 179.
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