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EL SISTEMA DE COMISIONES EN EL INSTITUTO
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SUMARIO: I. Proceso de reformas electorales recientes. 1. El

sistema de comisiones. 111. Caracteristicas de las comisiones

del Consejo General del Instituto Federal Electoral. 1V. Des-

ventajas del sistema de comisiones. V. Conclusiones. V1. Bi-
bliografia.

El tema del presente trabajo es el Sistema de Comisiones del Consejo
General del Instituto Federal Electoral, y tiene como fin mostrar sus ca-
racteristicas, sus ventajas y sus desventajas, asi como enmarcarlo en el
proceso de transicion democratica que vive el pais en este fin de siglo,
que en breve llamaremos el “siglo pasado”. En la primera parte trataré
de forma breve de las reformas electorales y en especial del proceso que
ha sufrido el érgano electoral. Mas adelante identificaré qué tipo de Co-
misiones posee el Consejo General. Posteriormente hablaré de las carac-
teristicas propias de las Comisiones del IFE, asi como de sus instrumen-
tos de control y sus objetivos, para finalizar comentando algunos de los
problemas que tienen los Sistemas de Comisiones y del caso especifico
del Instituto Federal Electoral.

I. PROCESO DE REFORMAS ELECTORALES RECIENTES

En las reformas electorales encontramos cuatro temas centrales, pre-
sentes en las sucesivas reformas que se han repetido en distintos momen-
tos de la historia politica del pais; éstos se refieren a:

1. La conformacion del sistema de partidos;
2. La conformacion del Congreso de la Union;

* Asesor de la consejera electoral del Instituto Federal Electoral.
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3. Las prerrogativas de los partidos politicos, y
4. La composicion del érgano electoral.

1. Sistema de partidos

En la reforma de 1977, el espectro de participantes se incrementa al
facilitar el registro a nuevos partidos politicos mediante la figura de re-
gistro condicionado, ya que solamente se solicitaban documentos basicos
que probaran que la organizacién representaba una corriente ideologica
distinta a los demas, y que hubieran participado en actividades politicas
durante los cuatro afios anteriores.! Con esta innovacion se incorporaron
a la vida democratica partidos como PCM, PST, PRT, PMT, PSD, PDM.2

Esta tendencia de facilitar la inclusion de partidos politicos a la arena
electoral se ve revertida por la reforma de 1996; en donde por un lado
se elimina la figura de registro condicionado, y por el otro, se incrementa
el umbral minimo para mantener el registro de 1.5% a 2% de la votacion.
Las razones obvias parecen ser: la creciente fusion entre partidos, que en
el caso de la izquierda es mas claro, como ejemplo tenemos la creacion
de PMS de la fusion del PC, PPM, PSR, MAUS, MAP hasta llegar al
PRD? y la necesidad de eliminar aquellas organizaciones que realmente
no tienen una incidencia importante en el electorado, y que en el pasado
sirvieron de partidos ‘‘referentes”, por esto entendemos: partidos que mas
que disputarle al PRI el gobierno, su funcién era no mostrar crudamente
las caracteristicas del sistema de partido hegemonico, y el ubicar al PRI
en el centro del espectro politico, pues siempre habia un partido mas a
la izquierda (PPS), otro mas a la derecha (PAN) y otro con ideas antiguas
de la revolucién mexicana (PARM). Con ello el PRI podia mostrarse no
s6lo como la opcidn del centro de la campana, sino como ganador dentro
de un sistema de partidos ‘“‘competitivo”.

2. Composicion del Congreso de la Union

Como ejemplo tenemos la aparicion, primero, de los diputados de par-
tido con la reforma de 1963 y después de los diputados de representacion

t Paoli Bolio, Francisco J., “Legislacion y proceso politico. 1917-1982”, cn Gonzalez Casa-
nova, Pablo (coord.), Las elecciones en México: evolucion y perspectivas, México, Siglo XXI, 1985.
2 Woldenberg, José, “Para qué sirven las instituciones?”’, Nexos, noviembre de 1996.

3 Paoli Bolio. Francisco J.. op. cit., pp. 34-36.
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proporcional en 1977, donde el nimero de curules aument6 al combinar
diputados de mayoria relativa y proporcional para dar cabida a repre-
sentantes de los partidos minoritarios. También se puede observar este
fenémeno en la Camara de Senadores, pues en la reforma de 1996 se
incluyen senadores de representaciéon proporcional. Como podemos ob-
servar, la intencion de las reformas es ampliar la representacion de las
minorias dentro del Congreso utilizando un sistema mixto.

3. Prerrogativas de los partidos politicos nacionales

Los temas mas relevantes son: el monto del financiamiento, que ha ido
en aumento; la equidad de su distribuciéon que se mejora en la reforma de
1996 con la formula 30-70; y el acceso a los medios de comunicacion, no
ahondaré en este rubro porque es sujeto de otras mesas de este Congreso.

4. Composicion del organo electoral

En las diversas reformas que la ley ha sufrido a este respecto, es im-
portante sefialar la participacion del gobierno, los partidos politicos y los
ciudadanos.

1. En 1951 la ley reducia a un solo comisionado del Poder Ejecutivo,
encarnado en el secretario de Gobernacion, en el érgano superior
de la Comision Federal Electoral. También amplio el numero de re-
presentantes de partidos politicos a tres, independientemente de los
partidos representados en el Congreso.

2. En 1973 la ley permitia a todos los partidos politicos con registro
tener representantes en la Comisiéon Federal Electoral.

3. En 1987 el Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos Elec-
torales introdujo la proporcionalidad en cuanto a los representantes
de los partidos politicos. También se permitio la creacion de sub-
comisiones coyunturales o temporales que, en la tipologia de Smith
y Deering,* se enmarcan como no permanentes, mas adelante reto-
maremos este tema con mayor profundidad.

Las reformas electorales que se dieron a partir de las elecciones de
1988, ampliamente estudiadas y debatidas, por ser un parteaguas en la

4 Smith, Steven y Deering, Christophert, Committes in Congress, Estados Unidos, Congres-
sional Quartely Press, 1990.

659

DR © 1999. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https:/goo.gl/LU5mro

660 EDUARDO RAMIREZ SALAZAR

historia electoral del pais, son de gran trascendencia, ya que desde ese
momento el debate electoral ocupé de lleno el templete de la discusion
politica. Se hizo imprescindible una reforma electoral que garantizara la
legitimidad de la contienda por lo votos y, en especial, la discusion se
centrd en las autoridades electorales.’

La experiencia de haber partidizado a la autoridad electoral, al intro-
ducir la representacioén proporcional de los partidos politicos, autorizada
en la reforma electoral de 1987 mencionada anteriormente, habia dado
como resultado que de los 31 asientos de la Comision Federal Electoral
el PRI tuviera 16,° mientras que el resto de los partidos y representantes
del gobierno sélo contaban con 15, dandole al partido en el gobierno una
mayoria prefigurada, esto es, que €l solo, aun con la oposicion de los demas
participantes podia aprobar resoluciones. Quedé claro que partidizar la
organizacion de las elecciones, no era una opcion ni para impulsar la de-
mocratizacion del pais, ni para mejorar la legitimidad de las elecciones.
La principal razén es que con la proporcionalidad de la representacion
partidaria quedaba demostrado que existian escenarios donde se perdia
la imparcialidad que se buscaba con un sistema de pesos y contrapesos
entre los representantes de los partidos.

Como consecuencia de los resultados de la reforma de 1987 y de las
elecciones de 1988, en 1989-1990 se discuti6 otra reforma que contribuyd
con cuatro grandes avances, a saber:

1. Se crea el Instituto Federal Electoral, teniendo como 6rgano supe-
rior al Consejo General.

2. En la composicion del Consejo General participan: un representante
del Poder Ejecutivo, cuatro del Poder Legislativo (dos por cada Ca-
mara), un maximo de cuatro representantes de partido, y seis con-
sejeros magistrados sin filiacion partidista pero si abogados de profe-
sion. La forma de elegir a estos Gltimos era con una lista propuesta
por el presidente de la Repiblica y de la cual la Camara de Dipu-
tados los elegia con votacion calificada.

3. Se divide la estructura del IFE en el area ejecutiva y de direccion.

s Peschard M., Jacqueline, **Los organismos electorales en México: un balance critico™, Me-
moria del Congreso Internacional de Derecho y Procesos Electorales, México, Comision para la
reforma politica del Estado de Guanajuato, 1993.

6 Aguirre, Ricardo; Cordova, Lorenzo y Woldenberg, Jos¢, Una reforma electoral para la
democracia: argumentos para el consenso, México, Instituto de Estudios para la Transicion Demo-
cratica, 1995.
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Se definié también que las elecciones son una responsabilidad del Es-
tado y no sélo del gobierno, por ello se permite que por primera vez
aparezcan los ciudadanos como una medida de garantizar la imparciali-
dad. La inclusion de un tercer participante sera, en las reformas sucesivas,
un punto clave.

Para 1994 la reforma electoral avanzé mas en la ciudadanizacion, y
en la despartidizacion, asi como también en la separacién del Poder Eje-
cutivo del drgano electoral. Por un lado, los partidos politicos perdian el
derecho a voto de sus representantes, mas no a voz, sin embargo, man-
tenian el voto de los cuatro representantes del Poder Legislativo que de-
fienden las posiciones partidarias. Por otro, los magistrados se transfor-
maron en consejeros ciudadanos sin que éstos tuvieran que ser abogados,
la propuesta de éstos a la camara ya no provenia del Poder Ejecutivo sino
de las fracciones parlamentarias, el representante del Poder Ejecutivo y
el director general del IFE no sufrieron cambios.

Como se ve a simple vista la participacion de los ciudadanos tomé
gran relevancia, pues sus seis votos hacian mayoria, aunque no hay que
perder de vista que estos consejeros no actian necesariamente como un
cuerpo unitario. Por su parte, los representantes del Poder Ejecutivo ne-
cesitaban unicamente tres votos para cristalizar sus propuestas. El resultado
de este arreglo institucional era la creacién de un equilibrio delicado. Con
esto se logré imprimirle a las elecciones federales de 1994 una legitimi-
dad plausible, que si bien se vio empaiiada por los problemas postelec-
torales de la eleccion de gobernador del estado de Tabasco, se percibio
en el ambito federal como un gran adelanto.

La reforma constitucional de 1996 fue el resultado de un trabajo plu-
ripartidista inédito en cuanto a la legislacion electoral, que naci6 de reu-
niones y foros como el “Seminario de Chapultepec™, y que fue aprobada
por todas las fracciones partidistas del Congreso,” lo que daba la eviden-
cia de que la democracia electoral en el pais entraba por la puerta grande.

Sin embargo, la reforma al Cdodigo Federal de Instituciones y Proce-
dimientos Electorales no tuvo el mismo desenlace, pues fue aprobada
tinicamente por la fraccion priista. El desacuerdo entre los partidos poli-
ticos se centré en un solo punto: el monto del financiamiento pablico a
los partidos politicos nacionales.

7 Reyes Heroles, Federico (coord.), 1997: tareas y compromisos, México, FCE, 1997.
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Aun con ello, es importante no empanar los grandes logros de dicha
reforma en cuanto al Consejo General del Instituto Federal Electoral. Al
respecto tenemos:

1. La creacion de la figura de consejero presidente y de consejero elec-
toral, designados por las dos terceras partes de la Camara de Dipu-
tados a propuesta de las fracciones parlamentarias.

2. La exclusion del representante del Poder Ejecutivo.

3. La composicion del Consejo General se conformo con un consejero
presidente, ocho consejeros electorales, los nueve con derecho a voz
y voto, un representante por partido politico y un representante de
cada una de las fracciones parlamentarias representadas en el Con-
greso, ninguno de estos con derecho a voto, sdlo a voz, por altimo,
un secretario técnico, encarnado en el secretario ejecutivo.

4. La creacion de comisiones permanentes del Consejo General.

Como podemos apreciar, no sélo el derecho a voto es exclusivo de los
ciudadanos, sino que también la direccién y conduccién del propio Ins-
tituto Federal Electoral recae en sus hombros. Es en este marco que el
sistema de comisiones es importante, pues los ciudadanos se tienen que
hacer cargo de todas las acciones del Instituto para poder legitimar las
elecciones federales.

II. EL SISTEMA DE COMISIONES

Los estudios sobre el sistema de comisiones en estructuras con un Or-
gano de direccion colegiada tienen su origen en las comisiones del Poder
Legislativo, especialmente en los Estados Unidos.®

La razon de la existencia de dicho sistema de comisiones la en-
contramos en el hecho de que los organos colegiados de direccion
requieren:

1. El auxilio de comisiones que se dediquen a supervisar la implanta-
cién de las politicas que establecen. En virtud del grado de espe-

8 Debe distinguirse el sistema de Comisiones dentro del Poder Ejecutivo cuyo lundamental
sentido es la coordinacion sistematica de actividades cuando concurren a ellas varios de sus organos
dependientes.
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cializacion que en la actualidad tiene la administracion y la eficien-
cia que debe existir en las instituciones complejas.’

2. Que la ejecucion de las politicas se cristalice tal y como fueron
ideadas y no se desvirtlien a lo largo de la cadena de mando de sus
organos ejecutivos dependientes.

3. Allegarse informacion precisa sobre la operacién concreta de su es-
tructura ejecutiva, especificamente de la aplicacion de sus politicas,
y asi evitar distorsiones generadas por el binomio agente-principal.

4. Un sistema de informacion que refleje la situacion y marcha real
de la institucidn.

5. Que, previamente a sus reuniones plenarias de deliberacion y deba-
te, se promuevan consensos entre sus miembros mediante el acopio
de informacion relevante y aclaracion de posiciones y argumentos.

Como podemos observar, las comisiones tienen su mira colocada ba-
sicamente en los trabajos de supervision de la parte ejecutiva y en la de
allegarse informacion.

2. Naturaleza de las comisiones del Consejo General

Las comisiones del Consejo General pueden ser analizadas conforme
a dos criterios distintos:

— Taxonomico, o
— Por tipo de delegacion.

a) Criterio taxonomico

Segun la taxonomia de Laver y Shepsle!'? lo primero que debemos ana-
lizar es si el gobierno interno del IFE es “‘burocratico™ o “‘legislativo”,
esto es, si el poder real se encuentra en la estructura ejecutiva o colegiada.

Tomando en cuenta que el Consejo General es el érgano superior del
Instituto, que entre sus facultades esta la de determinar las politicas del Ins-
tituto y que es este drgano quien nombra y remueve a los titulares de la

9 McCubbins, Mathew y Page, Talbot, “*Antheory of Congressional Delegation™, Congress:
Structure and Policy, Estados Unidos, Cambridge University Press, 1987.

10 Laver, Michel y Renneth Sheysle, Cahinet Ministers and Parlamentary Gobernment, Esta-
dos Unidos, Cambridge University Press, 1994.
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rama ejecutiva, encontramos que el sistema dentro del IFE se asemeja al
modelo de gobierno “‘legislativo”. Esto va en sintonia con la necesidad
de dar al proceso electoral la legitimidad buscada por la reforma de 1996,
con la inclusién de los ciudadanos.

Conforme a la raxonomia temporal de las comisiones, €stas pueden ser:

— Permanentes o
— Temporales o de coyuntura.

Las primeras tienen su origen en el articulo 80, fraccion 2 del Codigo
Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales y son: la de fisca-
lizacion de los recursos de los partidos y agrupaciones politicas; prerro-
gativas, partidos politicos y radiodifusion; organizacion electoral; servi-
cio profesional electoral, y capacitacion electoral y educacion civica. A
éstas, por acuerdo del Consejo General, se le sumaron la del registro fe-
deral de electores y la de auditoria.

Las temporales son aquellas que se conformaron por un tiempo deter-
minado o con un objetivo preciso y que al desaparecer éste quedan de-
sintegradas, las cuales tienen su origen en el citado articulo 80, fraccion la.

Segun la taxonomia de Smith y Deering en su libro Committes in Con-
gress'! las comisiones se clasifican y jerarquizan de la siguiente manera:

1. Las comisiones permanentes y legislativas, que son las que tienen
su origen en la legislacion, y entre sus facultades esta la de reco-
lectar informacidn, delinear proyectos de ley, y supervisar el trabajo
ejecutivo de forma permanente. En esta categoria podemos enmar-
car las comisiones permanentes del Consejo General.

2. Las comisiones con jurisdiccion legislativa y sin permanencia. En
éstas se enmarcan aquellas que tienen por objeto la redaccion de
algiin acuerdo que sera aprobado por el Consejo General.

3. Las comisiones con permanencia y sin jurisdiccion legislativa. En
esta categoria no cabe ninguna comision del Consejo General.

4. Las comisiones sin permanencia ni jurisdiccion legislativa. Dentro
de estas encontramos las comisiones encargadas de dar seguimiento
a algan asunto de interés del Consejo General, un ejemplo es la
Comision de Especialistas para el estudio del voto de los mexicanos
en el extranjero que esta por formarse.

11 Op. cit.
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La jerarquizacion de las comisiones se da por su permanencia y sus
facultades para incidir en la vida institucional.

b) Criterio por tipo de delegacion

Si bien es cierto que es necesario que los 6rganos colegiados directivos
delegen funciones operativas en una estructura ejecutiva, también lo es
que aquéllos conserven la funcidn de supervision y control de la opera-
cion ejecutiva delegada.

Los organos colegiados directivos ejercen dichas funciones de super-
visién y control a través, precisamente, de comisiones.

Las atribuciones de las comisiones divergen segin el tipo de arreglo
institucional existente entre el organo colegiado y el ejecutivo; de esta
suerte podemos distinguir:

1. Las comisiones en los regimenes presidenciales;
2. Las comisiones de los regimenes parlamentarios, y
3. Las comisiones dentro de una misma institucion.

Las comisiones en regimenes presidenciales. En estos sistemas no hay
que perder de vista que cada uno de los poderes son independientes y
autonomos. Los titulares del Poder Legislativo (Congreso) y del Ejecu-
tivo (presidente) han sido elegidos por medio del voto ciudadano, por
ello la legitimidad y el origen de su poder es similar. Sin embargo, al ser
elegidos de manera separada se provoca que no exista dependencia entre
ninguno de los dos.

Aunque los poderes son independientes entre si, el Poder Legislativo,
encargado de hacer las leyes, tiene la facultad de supervisar los trabajos
del Ejecutivo. La forma en que lo hace es:

1. Creacién de leyes generales y de codigos de procedimiento. Con
estos mecanismos busca conducir los trabajos ejecutivos, y restarle
al implementador discrecionalidad.

2. Por medio de sus comisiones, que tienen el objetivo de revisar la
implantacion misma, buscan que ésta no transgreda el espiritu de
las leyes.

3. Las comisiones pueden pedir desde informes sobre la implantacion
de tal o cual ley, hasta supervisar el trabajo ejecutivo.
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4. Las comisiones pueden pedir la rectificacion o suspension de casi
cualquier acto del Poder Ejecutivo si se determina que no tiene el
resultado esperado por los legisladores.

5. En caso de que la aplicacion de la ley o politica especifica cause
un malestar dentro de la sociedad o de algin grupo de presion, el
Poder Legislativo puede realizar audiencias publicas para conocer
las opiniones y en su caso modificar [a politica.

Este tipo de sistema de Comisiones del Congreso lo encontramos en
varios paises aparte de Estados Unidos de América:

1. En el articulo 83, parrafo 2 de la Constitucién boliviana se sefala
que las comisiones del Congreso tienen funciones de investigacion
y supervision de la administracién publica y pueden instruir al Po-
der Ejecutivo las observaciones pertinentes.

2. En la Constitucidn brasilefia el articulo 58 le otorga a las comisiones
del Congreso la facultad de realizar audiencias publicas, convocar
a los ministros de Estado.

3. La comisién delegada del Congreso venezolano tiene la facultad de
investigar y supervisar la administracion publica.

En resumen, a pesar de la separacion de poderes, el Poder Legislativo
que es el disefiador de la normatividad que rige el pais, tiene la facultad
de supervisar al Ejecutivo para que implante las politicas en el mismo
sentido que fueron concebidas.

Las comisiones de los regimenes parlamentarios. El régimen parla-
mentario tiene la caracteristica de que los titulares de la rama ejecutiva
forman parte del Parlamento, por lo que la supervisién es entre iguales.

A pesar de lo anterior, el Parlamento supervisa el trabajo del ejecutivo,
sin embargo, el grado de injerencia depende en gran medida de la fuerza
del ministro encargado de la cartera, el poder del primer ministro, de la
correlacion de fuerzas partidarias dentro del Parlamento, etcétera.

Existen casos como el austriaco, en donde la relacion entre el Ejecu-
tivo y el Legislativo no son muy estrechas, debido a que los ministros
no tienen ni asiento ni voto en el Parlamento. Entre las formas de control
del Parlamento sobre el area ejecutiva tenemos las investigaciones par-
lamentarias: en donde se investigan los actos gubernamentales.'?

12 Laver, Michel y Page. Talbot, op. cit.
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En el modelo de Westminster, el sistema de comisiones no tiene un
papel muy relevante, la principal razén es porque los titulares de la rama
ejecutiva son parte integrante del Parlamento. Sin embargo, esto no quie-
re decir que el Parlamento no tenga un importante papel en la supervision
del area ejecutiva, sino que los sistemas de restricciones ministeriales se
realizan por mecanismos indirectos como el presupuesto, apoyos politi-
cos, la responsabilidad colectiva, el control partidario, y la supervision
del primer ministro. Este es el caso de paises como Gran Bretafia."> Es
importante no olvidar que el equilibrio de fuerzas sobre el que esta fin-
cado el Poder Ejecutivo depende de la correlacion partidaria dentro del
propio Parlamento, esto es, mientras la situacion del pais es buena los
ministros tienen el apoyo de sus correligionarios, sin embargo, cuando
existen problemas en la administracion este apoyo puede desaparecer y
con él el gobierno. En virtud de lo anterior, tenemos que el Parlamento
ejerce un gran control sobre la rama ejecutiva.

En resumen, la supervision del Ejecutivo por parte del 6rgano cole-
giado existe, aunque el instrumento mas utilizado no es el sistema de
comisiones, sino que se utilizan mecanismos indirectos, y dependientes
del arreglo institucional. Esta dificultad responde basicamente a que la
relacion de los ministros con los miembros del Parlamento es una rela-
cioén entre iguales. Ademas de que la funcion del partido es importante
y homogeniza las posiciones politicas.

Las comisiones dentro de una misma institucion. El caso del IFE. A
diferencia de los sistemas analizados anteriormente, en este caso la rela-
cion entre el area ejecutiva y legislativa no se finca en una relacion entre
iguales (parlamentario) ni existe una independencia entre ellos (presiden-
cial), sino que existe una relacion jerarquica donde el organo colegiado
es la cabeza de la institucion y la responsabilidad Gltima de las acciones
de la institucion recae en €l.

En el caso del IFE esta situacion es especialmente delicada debido a
que, como vimos anteriormente, el Consejo General tiene la responsabi-
lidad de imprimir legitimidad a las elecciones federales, ante la sociedad
civil y los partidos politicos. Con esta intencion el drgano directivo fue
conformado por el consejero presidente y los ocho consejeros electorales
entre otros. Es por ello que las facultades de supervision y control del

13 Ihidem.
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Consejo General sobre la estructura ejecutiva debe ser mayor a los asig-
nados en los sistemas presidenciales y parlamentarios.

El mecanismo ideado por los legisladores, en la reforma de 1996, para
que las directrices disefiadas por el Consejo General no se desvirtuaran
en el transito de la cadena de mando administrativa, fue precisamente las
comisiones.

Es importante detenernos en las caracteristicas de las comisiones del
Consejo General, para determinar de donde proviene su poder y qué fun-
ciones tienen:

El Consejo General tiene la facultad, segiin el articulo 80, parrafo 1o. del
COFIPE, de crear las comisiones que considere necesarias para desempefiar
sus atribuciones. Entre las que el articulo 82 del Cédigo antes mencionado
le otorga, esta la de “‘vigilar la oportuna integracion y adecuado funciona-
miento de los 6rganos del Instituto, y conocer, por conducto de su presidente
y de sus comisiones, las actividades de los mismos, asi como de los infor-
mes especificos que el Consejo General estime necesario solicitarles.”

Por lo tanto, el Consejo General delega a sus comisiones todas sus fa-
cultades de supervision de la estructura administrativa. Las facultades que
no delega el Consejo General son aquellas en donde es necesario votar.

En otras palabras, las comisiones forman parte del propio Consejo Ge-
neral, y por ello, estan facultadas para supervisar el trabajo ejecutivo y
corregir a éste en caso necesario. En otras palabras, las comisiones cons-
tituyen una forma de operar del propio Consejo General, tan es asi que
se integran por consejeros que actian como tales.!*

I11. CARACTERISTICAS DE LAS COMISIONES DEL CONSEIO GENERAL
DEL INSTITUTO FEDERAL ELECTORAL

Las caracteristicas fundamentales de estas comisiones se pueden agru-
par en los siguientes rubros:

— Eleccion de sus integrantes.
— Facultades de su presidente.
— Forma de tomar decisiones.
— Sus objetivos.

14 De la misma manera que las comisiones legislativas son parte del Congreso, son una forma
en la cual éste funciona para determinados propositos y en ciertas condiciones supervisa al area
ejecutiva.
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1. Eleccion de sus integrantes

A diferencia de las comisiones del Poder Legislativo donde la integra-
cion es producto de negociaciones interpartidarias, en las comisiones del
Consejo General son los propios consejeros electorales, dependiendo de
sus intereses, quienes solicitan su integracion a las comisiones existentes.
No se les puede prohibir su participacion en alguna de ellas.

Las sesiones de las comisiones no son a puerta cerrada; es mas, en los
asuntos delicados todos los consejeros son convocados a las reuniones,
incluido el consejero presidente.

2. Facultades de su presidente

Las facultades del presidente de una comision son meramente admi-
nistrativas, convoca a las reuniones, determina el orden del dia, dirige las
reuniones, etcétera.

Sin embargo, el presidente de cada comisién alcanza una especializa-
cion mayor en los asuntos de su competencia, esto le proporciona en los
hechos una incidencia mayor en la toma de decisiones de la Comisidn.
Ademas, existe un voto de confianza implicito a los presidentes por parte
de los demas consejeros electorales.

3. Forma de tomar decisiones

Las comisiones son basicamente de trabajo, pues es el Consejo Gene-
ral en pleno quien toma las tltimas resoluciones.

Las decisiones dentro de las comisiones se toman, en la mayoria de
los casos, por unanimidad, pero en los casos donde hay diferencias, éstas
normalmente se reflejan en la votacion del Consejo General.

Sin embargo, las comisiones pueden tomar decisiones respecto a la
implantacion y supervision de las politicas llevadas a cabo por el area
administrativa.

4. Sus objetivos
Los objetivos de las comisiones son:
a) Al interior de las mismas

1. Crear consensos dentro de los consejeros electorales sobre asuntos en
particular. Es en este lugar donde se busca anticipar las discrepancias
que se pueden presentar en las sesiones del Consejo General.
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2. Homogeneizar la informacion entre los consejeros electorales, con
el fin de disminuir las posibilidades de disenso. Por otra parte, es
en este espacio en donde los consejeros pueden solicitar la infor-
macion necesaria para tomar sus propias decisiones.
3. Especializarse en el estudio de las diversas actividades del Instituto.

Las actividades que realiza el IFE son de naturaleza diversa, y ge-
neralmente el tiempo para la toma de decisiones es breve, por ello
es importante que los consejeros electorales se especialicen en al-
gunos temas, o por lo menos, que exista un lugar donde el analisis
de los asuntos sea mas profundo.

b) En relacion con los partidos politicos

. Realizar una discusion previa al Consejo General entre los conse-

jeros electorales y los representantes de los partidos politicos y los
consejeros del Poder Legislativo, donde se intercambie informacion
y los partidos puedan incidir en la posicion adquirida por los con-
sejeros electorales.

. Ser una ventanilla donde los partidos politicos puedan presentar sus

inconformidades respecto a las actividades realizadas por la estruc-
tura ejecutiva. En otras palabras, las comisiones tienen la funcion
de fire-alarms, esto es, anticipan los problemas antes de que se es-
calen y se pueda accionar para que desaparezcan.

. Ser una ventanilla en donde los partidos politicos pueden solicitar

informacion y verter sus preocupaciones sobre asuntos del Instituto,
pues reciben las observaciones y sugerencias de los partidos.

¢) En relacion con la sociedad

. Ser una ventanilla para la solicitud de informacion sobre temas es-

pecificos. Al existir una comision por cada direccion ejecutiva del
Instituto, las personas interesadas en alguna informacion especifica
pueden recurrir al presidente de la comision respectiva.

. Ser una ventanilla en donde se puedan expresar quejas y sugerencias

sobre el funcionamiento del IFE. Son estas instancias las que se
retinen con las ONG’s para recibir las observaciones sobre los tra-
bajos del Instituto.
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d) En relacion con la estructura ejecutiva

1. Supervisar y encauzar las politicas realizadas por las direcciones
ejecutivas y la estructura descentralizada. Ya que en algunas oca-
siones existen restricciones que no fueron tomadas en cuenta en el
disefio original, por lo que deben replantearse.

2. Supervisar y encauzar las actividades sustantivas que tengan impac-
to en las politicas del Instituto.

3. Intercambiar puntos de vista e informacion de los acuerdos para su
defensa en el Consejo General.

4. Apoyar a los directores ejecutivos en proyectos frente a la Junta
General Ejecutiva.

5. Apoyar a los directores ejecutivos en las negociaciones con orga-
nismos distintos al IFE.

6. Permitirles a los directores ejecutivos un contacto directo con el
Consejo General.

En conclusién, las comisiones del Consejo cumplen con diversas fun-
ciones que les permiten a los consejeros comprender mejor los asuntos
del Instituto y garantizar la legitimidad necesaria de la administracion
electoral.

5. Instrumentos de supervision

Las comisiones tienen varios instrumentos para supervisar y regular
las actividades administrativas. La mayoria de los mecanismos tratan de
resolver el problema de la asimetria de informacion y el problema de agen-
te-principal, que son unas de las ventajas mas importantes del sistema de
comisiones.

Los mecanismos de control se pueden dividir en informales y formales.

a) Infbrmales

Entre los mecanismos de control informales estan:

1. Las reuniones bilaterales entre el presidente de la comisidn y algunos
de sus miembros, con el director ejecutivo, en donde se discuten opi-
niones sobre los problemas de la direccidn, y como solucionarlos.

DR © 1999. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/LU5mro

672 EDUARDO RAMIREZ SALAZAR

2. Existen mecanismos informales de presion politica, que se utilizan
para encauzar las acciones administrativas. Estos mecanismos fun-
cionan porque el Consejo General es la ultima instancia en donde
se determinan las acciones del Instituto, y en este 6rgano no tienen
ni voz ni voto los directores ejecutivos.

3. La inclusioén de otros actores en el debate de los problemas.

Estos mecanismos atacan, caso por caso, €l problema de asimetria de
informacion, pero respecto al dilema de agente-principal pueden encon-
trarse con actitudes no cooperativas que disminuyen su efectividad.

b) Formales

Los mecanismos de control formales los podemos dividir en procedi-
mientos administrativos, de supervision directa y de alarma:

i) Procedimientos administrativos

1. Disposiciones generales, que son procedimientos que buscan, por
un lado, normar generalidades administrativas, y por el otro, reducir
discrecionalidad en los implementadores.

2. Disposiciones especificas, que son la normatividad de procedimien-
tos especificos que generalmente buscan disefiar todos los pasos que
se deben realizar y por ende reducir al maximo la discrecionalidad.

Estos procedimientos, aunque son efectivos, no resuelven el problema
de la asimetria de informacion ni el de agente-principal, pero tienen la
ventaja de ser preventivos y de costos politicos y econémicos muy bajos.
Su deficiencia es la dificultad de prever todos los escenarios posibles con
los que la implantacion se puede enfrentar.

ii) Supervision directa

1. El monitoreo directo, que es la supervision de cada caso tanto so-
licitando informacion como verificando cada uno de los pasos ad-
ministrativos.'?

15 Weingast, Barry; MaCubbins, Mathew y Noll, Roger, “‘Administrative Procedures as Ins-
truments of Political Control”, Journal of Law, Economics & Organization, vol. 3, nim. 2, fall, 1987.
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2. El incremento de actores en el trabajo de monitoreo.

3. Sistemas de premio y castigo, que consiste en poner incentivos po-
sitivos para algunos comportamientos que se desean fomentar y ne-
gativos para los que se busca impedir.'®

Los dos primeros sistemas intentan corregir la asimetria de informa-
cion y el dilema agente-principal al investigar profundamente la implan-
tacion del procedimiento administrativo. A diferencia del tercero, donde
no se buscan esos objetivos sino modificar actitudes.

iii) Alarmas

El sistema de control mediante alarmas consiste en colocar en el pro-
cedimiento algunos pasos donde se pueda evaluar el procedimiento com-
pleto, o el mantener valvulas de escape que permitan a la autoridad saber
cuando hay un problema o cuando se afectaron intereses.!?

Es importante apuntar que ninguno de los mecanismos de los que he-
mos hablado es completamente confiable, por ello, se suelen implementar
varios simultineamente para el mismo caso.

En resumen, el sistema de comisiones cuenta con facultades de super-
visién, y para realizar esta actividad tiene una amplia gama de mecanis-
mos de control. Sin embargo, he hablado finicamente del lado bueno del
sistema de comisiones, faltando el otro lado de la moneda: las desventajas.

IV. DESVENTAJAS DEL SISTEMA DE COMISIONES

Aunque el sistema de comisiones ha ido perfeccionandose desde sus
origenes todavia presenta algunos problemas:

1. Se pierde ejecutividad administrativa por dos razones principalmen-
te: a) el trabajo de comisiones no es continuo, por lo que detiene a
la parte ejecutiva; b) la toma de decisiones, al buscarse el consenso
entre sus participantes disminuye la eficiencia administrativa.

2. Pueden darse muchos casos de duplicidad de funciones o procedi-
mientos, porque el trabajo de la comision suele ser paralelo al del
aparato administrativo.

16 Ibidem.
17 MaCubbins, Mathew y Schwartz, ‘““Congressional Oversight Overloaked: Police Patrol ver-
sus fire alarms”, Congress: Structure and Police, Estados Unidos, Cambridge University Press, 1987
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3. El trabajo de comisiones fracciona los procesos administrativos y
se puede perder la vision de conjunto o de institucion. Sin embargo,
la participactén de los consejeros en varias comisiones y un flujo
permanente de informacion eliminan esta desventaja.

4. Si bien es cierto que con el sistema de comisiones no se erradica
el problema de asimetria de informacidén porque éstas nunca pueden
lograr un grado de especializacion idéntico al del aparato adminis-
trativo, si se disminuye fuertemente.

5. No se elimina tampoco el problema del binomio principal-agente,
porque tanto los comisionados, como los titulares ejecutivos tienen
intereses y agendas personales distintos. Pero si se alcanza una ma-
yor cooperacion.

6. El choque de intereses, puntos de vista entre los comisionados y el
drea ejecutiva acarrea altos costos politicos. Ademas, se crea una
brecha entre la parte directiva y la ejecutiva que ocasiona rivalidad.

1. Los problemas del sistema de comisiones en el IFE

En el sistema de comisiones del Instituto Federal Electoral estan pre-
sentes los problemas enlistados anteriormente, a ellos se le agregan los
siguientes:

1. Al no existir, en la administracion publica mexicana tradicion del
trabajo en comisiones, los papeles entre éstas y la parte ejecutiva
se confunden con frecuencia.

2. La parte administrativa del Instituto, en los mas de cinco afios de
existencia, ha trabajado bajo un esquema vertical de funciones, por
{o que cambiarla a uno donde existan varias autoridades responsa-
bles es dificil.

3. La ley electoral guarda en su esquema resquicios de la estructura
anterior del Instituto que en cierto sentido se contraponen con la
actual, o por lo menos, no quedan claro el limite de competencias.

4. La mayoria de las autoridades del Instituto son nuevas por lo que
existe el ingrediente de inexperiencia.

Como podemos observar, los problemas entre la parte ejecutiva y las
comisiones son basicamente por no haber una definicion clara de limites
entre las dos partes, por lo que es necesario una definicion a este respecto,
que podria darse con un reglamento interno.
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En otras palabras, es preciso, para disminuir los puntos de friccion
entre el ala ejecutiva y los consejeros electorales, determinar con preci-
sion hasta donde pueden las comisiones de consejeros intervenir en el
trabajo y lineamientos administrativos, pues la mayoria de las crisis su-
fridas por el Instituto se dan a consecuencia de que cada parte tiene una
concepcion distinta de las atribuciones del otro.

V. CONCLUSIONES

Como conclusiones de este trabajo podemos enumerar las siguientes:

1.

La reforma electoral de 1996 alcanzé la ciudadanizacion del érgano
superior del IFE.

. La reforma proveyo al 6rgano superior de las comisiones con el fin

de que se pudieran responsabilizar del trabajo electoral en su con-
junto.

. Las comisiones del Consejo General, por ser parte del mismo, po-

seen atribuciones de supervision y control del area ejecutiva y su
capacidad de injerencia es mayor que las comisiones del Congreso
de los regimenes presidenciales o parlamentarios.

. Las comisiones tienen una gran variedad de instrumentos para su-

pervisar los trabajos administrativos.

. Los sistemas de comisiones no resuelven definitivamente la asime-

tria de informacioén, pero si la disminuyen.

. Los sistemas de comision no terminan con los efectos perversos del

binomio principal-agente, pero si logran una gran cooperacion entre
los actores.

. Los sistemas de comisiones provocan lentitud administrativa, pero

aseguran al organo colegiado el control de la institucion.

. Cuando no existe claridad de los limites de accion entre el area

operativa y directiva se ocasionan abusos de las dos partes, friccio-
nes politicas y tortuguismo administrativo y falta de cooperacion.
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