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LA INSTITUCION ELECTORAL FEDERAL EN MEXICO
Y EL PROCESO DE CONSOLIDACION DEMOCRATICA

Jos¢ WOLDENBERG K.

A la mitad de la década pasada, Albert Hirschman habia advertido sobre
una paradoja que envuelve a la reflexion sobre la democracia en América
Latina. Decia que en este aspecto ‘“‘la experiencia histdrica es muy poco
tranquilizadora”, y con pesimismo agregaba que “‘parece mucho mas
constructivo preguntarnos como puede sobrevivir y fortalecerse la demo-
cracia frente a una serie ininterrumpida de situaciones y acontecimientos
adversos y a pesar de los problemas y efectos que ella misma genera”’.

Han pasado mas de doce afios de esa afirmacion y todo parece indicar
que Hirschman estaba anticipando una realidad que se haria efectiva mas
tarde: las tareas democréticas se constituirian como un vasto terreno en
si mismo, una mision que iba a ser abordada con fuerza como un tema
independiente de los otros puntos de la agenda nacional. “‘Lo importante
para la construccion de una vida democratica —afiadia— no es tanto el
entorno econdmico o la cultura politica preexistente, sino los efectos acu-
mulativos y expansivos que las pequefias conquistas democraticas produ-
cen’’; por lo tanto, los cientificos sociales ‘“‘deberian estar al acecho de los
acontecimientos historicos inusitados, de las raras concatenaciones de su-
cesos favorables, de los pequefios senderos, del ingenio para construir y
transitar a contracorriente, de los avances parciales que imaginamos que
otros pueden imitar...”.!

Si volteamos a ver la literatura socioldgica, juridica o politica que des-
de entonces han producido los procesos democratizadores en nuestros
paises, si nos detenemos a pensar sobre la cantidad de esfuerzos y de
energias politicas e intelectuales que hemos invertido en torno a los pro-

& Consejero presidente del Consejo General del Instituto Federal Electoral, México.
Conferencia magistral dictada en sesion plenaria del Congreso.
I Hirschman, Albert O., ““La democracia en América Latina”, Vuelta, México, num. 116, julio
de 1986.
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blemas de la democracia, constataremos que Hirschman tenia razén: a
pesar de todos los grandes obstaculos evidentes que la democracia tenia
enfrente, el proceso no se detendria, no solamente por el agotamiento de
los autoritarismos o por el nuevo contexto internacional sino, sobre todo,
por “‘la invencion institucional” que de cualquier manera estaban prota-
gonizando los paises de América Latina, los cuales se hallaban s6lo un
poco retrasados con relacion a sus compafieros de la tercera ola demo-
cratizadora en Europa.

No fue sino recientemente que diversos autores’ han podido hacer un
primer balance a proposito de aquella invencion institucional que profe-
tizaba Hirschman y que felizmente hemos ensayado en los ultimos diez
o quince aflos. El dato inicial de nuestra discusion bien puede ser éste:
es cierto que hemos realizado una suerte de acumulacion institucional,
de nuevo arraigo y nuevo despliegue de partidos, de nuevas leyes y nue-
vas reglas mas abiertas, de certezas procedimentales que hemos probado
y que sostienen ya a una vida democrética real.

Creo, ademas, que tal es el objeto central de un encuentro como éste.
Llamar la atencion acerca de un aspecto especial de la democratizacion:
la experiencia en la creacion de instituciones, de rutinas, de leyes, de
procedimientos, es decir, la experiencia en la edificacion de la “obra ne-
gra” por la que transita la competencia democratica.

Por supuesto que esas instituciones no son producto de una ingenieria
iluminada, cupular, aislada de la lucha politica real; todo lo contrario, las
demandas democratizadoras de grandes grupos y partidos han articulado
las movilizaciones politicas nacionales en nuestros paises y han sido el
principal estimulo para la invencion de nuevos dispositivos juridicos e
institucionales. Pero esta invencidn ha generado ya una cierta inercia po-
litica e intelectual y, jpor qué no decirlo? una “cultura electoral” que
antes no teniamos. La complejidad de nuestras leyes, la especializacion
necesaria para abordar los temas, la indole terminoldgica, los conoci-
mientos técnicos y matematicos necesarios para enfrentar la discusion
electoral contemporanea, informan con elocuencia de la densidad de esa
‘“cultura’ que aludo mas arriba. Asi ha sido el proceso intelectual que

2 Como, por ejemplo, Linz, Juan, “Transitions to Democracy”, Washington Quarterly, vol.
13, niim. 3, 1990; O’Donell, Guillermo, “‘Consolidating Third Wave Democracies: Trends and Cha-
llenges”, Conferencia presentada en Taipei, agosto de 1995; asimismo, véase Chul Sin, Don, “On
the Third Wave Democratization. A Synthesis and Evaluation of Recent Theory and Research”,
World Politics, vol. 47, octubre de 1994, pp. 135-170.
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acompafia a las transiciones y a la creacion de sus instituciones, y creo
que asi seguira siendo.

Por eso tiene sentido estudiar nuestras instituciones en clave compa-
rada: conocer la experiencia, saber a qué imperativos responden, los pro-
blemas que resuelven, entender por qué las cosas han llegado a ser lo
que son.

Por eso en esta intervencion voy a tratar de explicar a grandes rasgos
el caso de la institucion electoral federal mexicana. Sus caracteristicas
esenciales y sus problemas principales. El 4animo de estas notas es el de
poner a su disposicion una cierta version de la experiencia democratiza-
dora en México, resaltar lo que ella tiene de original y las razones por
las cuales eligio esos elementos para su constitucion. Pero antes, consi-
dero importante hacer un breve paréntesis acerca del contexto o, mas
bien, acerca de la naturaleza del cambio politico en mi pais.

Esta cuestion tiene importancia para nosotros pues explica la dinamica,
el ritmo y muchas de las peculiaridades de la democratizacién en México.
Subrayo que no voy a transmitir ningiin modelo prescriptivo, sino que
me limitaré a describir una caracteristica —a mi juicio sumamente im-
portante— de nuestra transicion. Y me detengo en esa caracteristica por-
que ella ha tenido un impacto directo en la configuracién de nuestras
instituciones electorales actuales.

Me refiero a la mecanica del cambio politico: una larga cadena de
reformas electorales sucesivas, de pequefios cambios, de adiciones y nue-
vas modificaciones que sin embargo acabaron abriendo las compuertas
para un verdadero sistema de partidos. Esta historia tiene un punto de par-
tida en un contexto politico de creciente conflictualidad: el afio de 1977,
fecha en la que se consagran tres cambios legales:

1) Se declara a los partidos politicos como “‘entidades de interés pu-
blico”,

2) Se abre la puerta de la competencia electoral a las fuerzas politicas mas
significativas de la izquierda mexicana hasta entonces marginadas, y

3) Se concreta la ampliacion del congreso para dar cabida a diputados
de representacion proporcional.

No obstante la enorme discusion, las resistencias y el impacto publico
que generd entonces, la intencion de esa reforma era evidente y simple:
permitir la entrada al juego electoral a fuerzas reales que se desplegaban
sobre todo en la accidn social y sindical (y aun a través de la via armada).
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Pero la importancia de esta operacion es que constituyé una verdadera
reforma desencadenante, pues su efecto principal consistié en poner en
orbita, otra y después otra y otra reforma mas. En otras palabras, lo que
aquella reforma puso en marcha fue la preparacion de cambios mas am-
plios, y cada vez mas profundos de los que promovié inicialmente.

Aquellas entidades de interés publico, mas bien débiles o testimonia-
les, cobraron visibilidad y entraron a un sistematico entrenamiento legis-
lativo. Asistieron recurrentemente a las elecciones, compitieron, y fueron
ganando arraigo a lo largo y ancho del pais. Sus exigencias crecieron:
mayores recursos y mas equitativos para poder expandirse, mejores ins-
trumentos que regulasen la contienda electoral, mejores férmulas para
conformar al congreso.

La agenda electoral se multiplicé: las prerrogativas crecieron, los cua-
dros se profesionalizaron, se ide6 todo un sistema de proteccion juridica
a los derechos de los partidos, cobré centralidad el tema del arbitraje
electoral, los congresos, el federal y los estatales, se convirtieron en are-
nas denodadamente plurales. Sobre cualquier otra cosa, los partidos se
fortalecieron, lo que a su vez acrecent6 la competencia y la importancia
misma de asistir a las elecciones.

La reforma electoral de 1977 apenas si reconoceria la cantidad y la
sofisticacion de los temas que tuvo que resolver la reforma electoral ocu-
rrida diecinueve afios después, en 1996: hace dos afios ya no se trataba
de encontrar o abrir un espacio juridico a los partidos opositores sino
apartar al gobierno de la organizacion electoral, ya no se trataba de dar
un espacio a minorias antes excluidas, sino de lograr que el parlamento
reflejara con exactitud el creciente caudal de votos de todos los partidos.

En 1996 se produjeron: un nuevo marco reglamentario para procurar
la justicia electoral, sin interferencias del gobierno; el establecimiento de
un complejo sistema para el control de constitucionalidad; la completa au-
tonomia de una vasta institucidon que organiza las elecciones; una extensa
y detallada normatividad que inhibe e impide practicas fraudulentas;
grandes recursos financieros para los partidos y mucho mejor distribuidos,
y una cuidadosa legislacion respecto al acceso a medios de comunica-
cion; nuevas reglas, mas afinadas, para la conformacion del congreso.
Todo eso y mas, en una operacion de reforma que abarco la Constitucion
misma, cinco leyes reglamentarias y la creacion de una nueva ley refe-
rente al sistema de medios de impugnacion en materia electoral.
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Importa tener en cuenta este trayecto porque da cuenta de un proceso,
de unos eslabones que sucesivamente tienden a fortaiecer a los partidos,
que otorgan mayor centralidad a las elecciones y amplian la profundidad
y la necesidad de su institucionalizacion.

El movimiento de este proceso es expansivo: arranca de cambios bien
localizados, pero genera nuevas necesidades que, a su vez, deben ser res-
pondidas con mas cambios.? Y mas que eso; tal dinamica politica exige
instituciones, habitos y cddigos culturales que acaban acompafiando a
todo el proceso. Cuando hace apenas unos afios el discurso politico do-
minante era el de una mayoria capaz de representar a todo el pais, hoy
en México, las palabras como pluralismo o tolerancia abundan como atri-
butos esenciales de la realidad politica e ineludibles para los partidos po-
liticos.

Las posiciones gubernativas y legislativas en disputa abierta y compe-
titiva son cada vez mas importantes. Los indicadores de ese proceso se
multiplican ante nuestros ojos: gobernadores de partidos distintos, presi-
dencias municipales ganadas por un variado abanico de organizaciones,
ciudades en manos de corrientes politicas diferentes a las que gobiernan
los estados, congresos legislativos piurales y dinamicos y, sobre todo,
partidos que sostienen y fortalecen esos procesos de cambio y reacomodo
politico.

La magnitud del cambio no puede disimularse: la importancia crecien-
te de las elecciones en México, la fuerza mulitiplicada de los partidos,
exigen de formatos institucionales mas complejos y mas solidos. Hace
apenas diez afios, la entonces llamada Comision Federal Electoral era
s6lo una instancia accesoria que respondia y dependia directamente de la
Secretaria de Gobernacién (nuestro ministerio del interior). Pero la com-
petitividad creciente y la intensificacion de los reclamos que le son pro-
pios, fueron incorporando y atendiendo en sucesivas reformas (durante
1990, 1993, 1994 y 1996) un abanico de preocupaciones cada vez mas
extenso y sofisticado.

En 1990 se crea el Instituto Federal Electoral, organismo publico au-
tonomo con personalidad juridica y patrimonio propios. Las funciones
que asumiria esta institucion reflejan muy bien la complejidad y la so-
fisticacion de la discusion electoral: el IFE agrupa en forma integral y

3 Véase Woldenberg, José, “Para qué sirven las instituciones”, Nexos, num. 227, noviembre
de 1997.
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directa las actividades relativas a la elaboracién del padrén electoral, a
la preparacion de la jornada electoral, escrutinio, computo y otorgamiento
de constancias, capacitacion electoral a millones de ciudadanos elegidos
por sorteo, educacion civica e impresion de material electoral. Asimismo,
esta institucion —compuesta hoy por mas de seis mil trabajadores—
atiende lo relativo a los derechos y prerrogativas de los partidos politicos
e incorpora a funcionarios de carrera, regidos por un servicio profesional
electoral como responsables directos de la organizacion de las elecciones.

No es casual. La busqueda de la imparcialidad, de un arbitraje y unos
procedimientos claros e incontrovertibles, se convirtié en uno de los ob-
jetivos torales de la discusion electoral en México. Desde hace cuando
menos veinte afios (y al lado de la discusién sobre la conformacion de
la camara baja) las instancias responsables de organizar las elecciones
federales estuvieron en el centro del litigio politico y de la construccién
institucional electoral. El tema puede ilustrar por si mismo toda la historia
de nuestro ciclo de reformas. Tan es asi que algunos estudios compara-
tivos recientes colocan a nuestro pais como un caso paradigmatico en el
cual “la institucionalizacién de las elecciones democraticas esta centrada
en definiciones organizacionales formales, en los instrumentos y cuerpos
que administran o gestionan las elecciones”.*

Asi pues, la construccion de una autoridad electoral aceptable por to-
dos los partidos contendientes se volvié una tarea crucial, una tarea que
corri6 paralela al proceso de construccion del sistema de partidos mismo.

En 1996 esta tarea avanzé hacia una definicion que representa un pun-
to de quiebre con la historia electoral de México, pues el gobierno aban-
dond su posicion dentro de la institucion electoral y de manera concomi-
tante, los partidos politicos eligieron por consenso, en la Camara de
Diputados, a los principales responsables de la organizacion electoral.

Aqui entro de lleno a la descripcion de los rasgos esenciales de la
autoridad electoral mexicana. El primero es el de su total autonomia fren-
te al gobierno federal. Para nosotros, autonomia quiere decir toma de de-
cisiones y definicion de politicas con criterios propios, independientemente
de cualquier dictado del gobierno. La autonomia estd consagrada en la
Constitucion de la Republica y la entendemos como un hecho esencial-
mente politico, es decir, como la capacidad de definir nuestras acciones
siguiendo nuestras propias prioridades institucionales. De lo que se trata

4 Véase Chul Sin, Don, op. cit., p. 143.
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en el fondo es de establecer una estructura y una conducta que coloque
a los asuntos electorales por encima de las disputas partidistas o de los
imperativos gubernamentales.

El segundo rasgo esencial de nuestra instituciéon es que su trabajo lo
desempeiia una estructura de funcionarios profesionales; reclutados, eva-
luados y regulados mediante un estatuto administrativo especial: el Ser-
vicio Profesional Electoral.

Este fue uno de los elementos consensuales y constitutivos de la crea-
cién del IFE en 1990; y es que hasta antes de esa fecha, los encargados
de concretar la organizacion eran funcionarios de temporal, no especia-
lizados, dependientes y provenientes de diversos sectores de la adminis-
tracion publica.

Su creacion fue una decision estratégica para la vida electoral de Mé-
xico. El consenso que instaurd nuestro Servicio profesional se desprendid
de un reconocimiento: las labores técnicas y juridicas —tan cuidadosa-
mente descritas por 372 articulos de nuestro cddigo electoral— habian
alcanzado una intensidad, una complejidad y una masividad tal que s6lo
un personal bien entrenado, poseedor de capacidad y experiencia, podia
afrontarlas con éxito.

La idea es garantizar la eficacia de la organizacion electoral, impui-
sando la independencia y el profesionalismo, con una mejor calificacion
de su personal, con la elevacion de los estandares para su seleccion y
programas de capacitacion efectivos. Al mismo tiempo, se trata de pro-
mover la honestidad y eficacia de nuestros funcionarios mediante una
evaluacion sistematica. Ademas, los funcionarios tienen ante si una es-
tructura operativa que intenta hacer transparente su actuacion, subrayan-
do la necesidad de que rindan cuentas no sélo ante las instancias supe-
riores, sino también ante las estructuras colegiadas ciudadanas con las
que trabaja en los periodos electorales y ante los partidos politicos.

El tercer elemento que me parece crucial es que la estructura del IFE
contiene una extensa red de vigilancia que despliegan los partidos poli-
ticos; en la organizacion interna de nuestra institucion electoral existen
diversos cuerpos y diversos mecanismos de informacion que apuntalan
una evaluacién sistematica y ayudan a realizar nuestro trabajo con trans-
parencia.

En el maximo organo electoral —en el Consejo General— estan pre-
sentes los partidos politicos: ellos discuten, evalian y conocen cada
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acuerdo. Existen comisiones de vigilancia que examinan y miden dia tras
dia la calidad de nuestro padron electoral. Durante los procesos electo-
rales los partidos politicos tienen derecho a contar con un representante
ante cada uno de los organos estatales y distritales. La confianza en la
limpieza de nuestro trabajo se logra a través de la constatacién integral
de la calidad de cada eslabon y de cada instrumento que forma parte del
proceso electoral.

El IFE es, ademas, una institucién extraordinariamente desconcentra-
da: a través de 32 delegaciones y 300 subdelegaciones se ejecutan y ope-
ran todas las tareas que obliga la ley y las que impulsa el Consejo Ge-
neral. El IFE es una institucion deliberativa en sus drganos de decision
y profesional en sus organos de ejecucion. Cada resolucion importante
atraviesa un proceso de discusion en el que se valora la eficacia técnica
y que busca recoger la opinidn, la comprension y la adhesién de los par-
tidos politicos. Una vez aprobada una resolucion, toca a la estructura pro-
fesional concretar su implementacion.

A grandes rasgos, esas son las particularidades que definen al Instituto
Federal Electoral de México: autonomia del gobierno e independencia de
los partidos politicos; un Servicio Profesional Electoral; amplia desconcen-
tracion administrativa y ejecutiva; profusa deliberacion en sus estructuras
colegiadas y una extensa red de 6rganos y procedimientos de vigilancia.

No tiene sentido negarlo: es una construccidn barroca y compleja. La
clave que lleva a comprender este disefio institucional es, evidentemente,
la de una desconfianza histérica. Remontar esas percepciones y esas iner-
cias ha requerido de una vasta invencion institucional, en la que cada
eslabon y cada instrumento es revisado por todos, y cada decision es to-
mada merced a una amplia deliberacién que busca sistematicamente la
comprension y el consenso.

No es dificil adivinar que una institucion como la nuestra ha estado
sujeta a recurrentes oleadas y eventuales presiones de caracter politico.
La desconfianza ha alterado programas, estructuras y formas de operar.
Desde el principio, el IFE ha sido una institucién que ha tenido que res-
ponder a un contexto lleno de imperativos de gran relevancia politica
para el pais. En su corta existencia como institucién ha debido sufrir cam-
bios esporadicos de organizacion, sustituciones en los mandos superio-
res y una rotacion de mandos medios mayor a la habitual en instituciones
similares.
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Este diagnostico nos ha obligado a plantear seriamente nuevas tareas
de consolidacion institucional que aprovechen la confianza ganada en los
procesos electorales recientes. De tal suerte que el IFE deje de ser, pau-
latinamente, una institucion cruzada por la desconfianza, presion y cris-
pacion politica, y le devuelva a las tareas de organizacion electoral su
caracter eminentemente técnico, administrativo, profesional. Este acento
en lo administrativo, en los criterios de eficiencia y en las tareas de con-
solidacidn, se expresa en muchos de los acuerdos y programas recientes
del Consejo General. Al mismo tiempo que restamos presién y crispa-
cidn, queremos asentar y naturalizar la idea de una institucién electoral
que no hace otra cosa que brindar un servicio eficaz, eficiente y transpa-
rente. Queremos que el IFE se vea y se reconozca cada vez mas como
una institucién al servicio de la democracia.

Ahora bien, es justo reconocer que esta intrincada creacion institucio-
nal y politica ha rendido sus frutos: desde 1991, es decir, desde que el
IFE se hace cargo de su ejecucion, las elecciones federales han sido eje-
cutadas con solvencia y limpieza. Debo agregar ademas —sin menosca-
bo— que cada vez se hacen mejor, como lo demostrd la experiencia de
1994 y luego la mas reciente, en 1997.

Pero mas alla de los pormenores de su disefio y de sus reformas cir-
cunstanciales, la misién de nuestra institucion es una: demostrar que la
via electoral en México esta abierta y es plenamente transitable.

En otras palabras, de lo que se trata es de abrir un espacio franco para
que la competencia entre fuerzas politicas distintas tenga lugar de un
modo pacifico y civilizado. La década de los noventa es el tiempo en el
que mi pais se ha dado a la tarea de tomarse en serio la discusién demo-
cratica y de invertir recursos financieros y materiales, grandes energias
humanas y politicas para darse una oportunidad y ensayar una vida ge-
nuinamente democratica.

Creo que ya hemos recuperado la confianza minima necesaria para el
asentamiento democratico. No sin dificultades, vamos remontando esa
actitud que mira a las instituciones como estorbo burocratico, y que des-
defia las reglas, los intercambios reciprocos, la creacion de relaciones de
confianza entre las personas y los actores politicos. Dicho de otra manera:
nuestro problema y reto sigue siendo volver a poner en la orden del dia
la confianza en las instituciones, que ellas irradien certidumbre a los ac-
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tores y respalden asi la existencia de las nuevas reglas y de la nueva
convivencia democrética.

Tengo la impresion en este sentido, de que el proceso democratizador
en América Latina ya puede reclamar para si una cierta acumulacion fa-
vorable. Creo que va ganando terreno la idea de la importancia de las reglas,
las instituciones y la confianza. Tales ideas han encontrado en las insti-
tuciones electorales un nicho privilegiado que puede irradiar a otras areas
de la vida institucional.

Nuestros sistemas democraticos se parecen entre si mas de lo que
nuestro provincialismo nos hace suponer. Hasta donde yo alcanzo a ver,
las autoridades electorales de este continente tienen todavia dos tareas
fundamentales que compartimos sin excusa ni escapatoria. La primera es
la de hacer transparente y regulable la relacion entre el dinero y la poli-
tica, el financiamiento y la fiscalizacion de los partidos. He aqui un tema
irresuelto, universal, complejo, pero del que depende la salud del sistema
democratico. La estela de deslegitimacion crénica que este problema va
dejando para los partidos y para las instituciones democraticas en Europa,
en Asia y en nuestros paises, nos obliga a tomar muy en serio el asunto
y convertirlo en un tema prioritario de nuestro intercambio y nuestro
aprendizaje inmediato.

El segundo tema es igualmente decisivo: las autoridades electorales y
los partidos politicos tenemos la obligacion de mostrar que las elecciones
son un camino abierto, transparente, y que son una via efectiva para el
cambio social. Por desgracia, en América Latina la competencia demo-
cratica y el compromiso con la legalidad no son expedientes que estén
definitivamente ganados, ni en la conducta ni en la cultura. Nuestro tra-
bajo consiste en demostrar, una y otra vez, la incuestionable viabilidad
y la ventaja de este método, naturalizarlo, afirmarlo como una parte irre-
nunciable en la manera de ser de nuestras sociedades.

Quisiera redondear todo cuanto llevo dicho con una anécdota. Cuenta
Daniel Bell cémo fue creada, en Estados Unidos en 1964, la Comision
para el afio 2000. Se dirigio, entonces, al director de la Corporacion Car-
negie para solicitar ayuda. La idea era sugestiva, pero el director se mos-
trd escéptico de que pudiera existir un solo ejemplo de prevision seria.
Pero Bell contestd: ‘‘estamos en 1964 y habra elecciones para la presi-
dencia de Estados Unidos. Habra elecciones en 1968, 1972, 1976... y en
el afio 2000”. La prevision era de lo mas obvia, pero Bell habia preparado
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el argumento decisivo: “hay ahora unos 120 paises en el mundo, s6lo de
unos 25 podemos decir esto con seguridad”.

En efecto: el grado de estabilidad institucional democratica sigue sien-
do extraordinariamente escaso en el mundo. Me refiero a esos paises en
los que el cambio en el gobierno puede realizarse de manera pacifica,
mediante una competencia regulada, sin recurso a la fuerza por parte del
perdedor, sin riesgos de golpes de Estado, y donde hay un tribunal para
decidir en definitiva sobre cuestiones polémicas. Esta situacién de esta-
bilidad, bajo el imperio de la ley, es condicién imprescindible para tener
una vida tolerable y para prever una vida democratica que dure.

Esa y no otra es la tarea de las autoridades electorales: garantizar que
haya elecciones hoy y en el futuro; ganar confianza para ellas, y que se haga
de ese modo previsible, segura, habitable la politica pluralista de nuestros
paises.
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