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THE TRANSFORMATION OF THE ELECTORAL INSTITUTIONS
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Resumen
Este articulo tiene como propésito analizar la evolucion del sistema electoral mexicano, teniendo
como elemento central el estudio y la trasformacién de los diferentes mecanismos que han servido para

administrar las elecciones en México.
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Introduccién

{Qué es un sistema electoral?

e acuerdo con Leonardo Valdés (Valdés Zurita, 2008), el sistema

electoral es “el conjunto de medios a través de los cuales la

voluntad de los ciudadanos se transforma en 6érganos de gobierno
o de representacion politica”. Agrega que el “sistema electoral recibe votos
y genera o6rganos de gobierno y/o de representacion legitimos”. Frente
a esta descripcion, define que es “una estructura intermedia del proceso a
través de la cual una sociedad democritica elige a sus gobernantes”. Para
Valdés, el sistema electoral de un pais abona a la democracia representativa.
De forma especifica sefiala que los sistemas electorales establecen reglas y
procedimientos para regular las etapas de los procesos de votacién'.

Para Maria Amparo Casar (Casar, 2012), un sistema electoral “es
el conjunto de reglas y procedimientos que regulan la forma en que los
ciudadanos pueden expresar sus preferencias politicas y la manera en que
los votos se traducen en asientos parlamentarios o en cargos de gobierno”.
Considera que en las democracias “los procesos electorales son competitivos y
mds de un partido tiene posibilidades reales de llegar al poder”, al ser el medio
para acceder al poder.

La autora establece que la expresién del voto requiere de “un complejo
entramado institucional que defina la manera de organizar tanto el conjunto
de ciudadanos que tienen derecho de elegir autoridades como aquellos que
buscan representar a esa ciudadania. Exige también mecanismos y férmulas
para traducir los votos en escafios, a fin de conformar el Poder Legislativo, y
para ocupar los cargos en el Poder Ejecutivo, tanto a nivel federal como estatal.
Para ello, las democracias se valen de los sistemas electorales y de partidos”.
Tras esta aseveracion, refiere que “un sistema de partidos remite al conjunto de
organizaciones politicas que tienen el derecho de participar en las elecciones
a través de la presentacién de candidatos a los puestos de eleccién popular”.

Una vez establecida la definicién de sistema electoral y de partidos destaca
que ambos son esenciales para acceder y distribuir el poder, e impactan
en la gobernabilidad, porque “en una democracia —especialmente en las
presidenciales— los asuntos publicos se definen no por la voluntad de un poder,
sino por la colaboracién entre poderes”.

1 Para entender este proceso, el autor sugiere plantear los siglientes cueStionamientos: squiénes pueden votar?; ;quiénes
pueden ser votados?; sde cudntos votos dispone cada elector?; ;cémo pueden y debén desarrollarse las campanias de
propaganda y difusion?; jcudntos representantes se eligen en cada demarcacion electoral?; ;c6mo se determinan y
delimitan los distritos y secciones electorales?; ;quiénes y como deben encargarse de organizar los comicios?; ;c6mo
deben emitirse y contarse los sufraglos?; ;cudntas vueltas eleCtorales pueden’y/o deben realizarse para determinar al
triunfador?; ¢quién gana la eleccion? y, por dltimo, ¢como se resuelven los conflictos que puedan presentarse?
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Antecedentes

Desde la promulgacién de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos en febrero de 1917, el sistema electoral ha evolucionado
considerablemente. Previo a ese periodo histérico, los alcaldes ylos jefes politicos
locales y regionales eran quienes organizaban las elecciones. En su primera
versién, el texto constitucional establecia que la Junta Empadronadora, las
Juntas Computadoras Locales y los Colegios Electorales eran los organismos
encargados de organizar y calificar los procesos para elegir al Presidente de la
Republica y los miembros del Congreso de la Unién.

El primer antecedente postrevolucionario con el que se cuenta es el de la
promulgacién de la Ley Electoral de 1918%, que permanecié vigente hasta
1946. Esta incluia “novedades” tales como el derecho al voto y la validacién
de los comicios, al tiempo que establecia que las elecciones eran el nico
mecanismo legitimo y legal para acceder al poder.

Cabe citar que esta ley no establecia que las autoridades federales debian
controlar los procesos electorales; asimismo, carecia de restricciones tanto
para la formacién de partidos como para la participacién en los comicios; por
tanto, los partidos politicos no necesitaban registro oficial ni autorizacién para
nominar candidatos a las elecciones nacionales o locales. Las reglas establecidas
eran minimas, por lo que autoridades locales, partidos, candidatos y ciudadanos
compartian el control de los procesos electorales, con minima intervencién de
autoridades federales. Este panorama no se traducia precisamente en procesos
libres y democriticos.

En 1929 el poder se centralizé y se sentaron las bases para la creacién
de un sistema de partido hegemoénico®, en la figura del Partido Nacional
Revolucionario (PNR), considerado el primer intento exitoso de las diferentes
facciones revolucionarias en una institucién formal, capaz de dirimir conflictos
y administrar la competencia por el poder (Casar, 2012). El curso de la historia
vio la transformacién de esa organizacién en el Partido de la Revolucién
Mexicana (PRM) en 1938 y en Partido Revolucionario Institucional (PRI)
en 1946.

2 Un antecedente inmediato es la Ley Elettoral de 1911, que etablecia el voto secreto, reconocia la exiStencia juridica
a los partidos, disponiendo como requisito que se constituyeran en una asamblea de cien ciudadanos, aprobarin un
programa politico y de gobierno, y eligieran una junta que oftentara la representacion del partido. En el porfiriato se
crearon los partidos Cientifico (1§/92), el Club beeral(zl‘)OO) y el Partido Reeleccionista 8908). Al concluir ese pe-

riodo se formaron el Partido Democratico (1908), el Partido Anti-reeleccionista (1909), el Partido Catélico Nacional

(1911), el Partido Constitucionali§ta Progresista (1911) y el Partido Pogtular Evolucionista (1911). Después apare-

cieron los llamados partidos caudillistas: Partido Liberal %Zonﬁitucionali a (1916), Partido Nacional Cooperativista

(1917), Partido Laborista (1919) y Partido Nacional Agrarista (1920).

3 Para Casar, el sitema de partidos en México se conceptualizé como un siftema de partido hegeménico, que se entien-
de como la suma del si§tema de partido Gnico con el partido dominante. La autora refiere que los partidos hegeméni-
cos difieren de los partidos unicos (o de E§tado) en que comparten la arena politica con otras agrupaciones admitidas
legalmente. Sin embargo, al igual que los partidos de E§tado, no fueron creadqs&para competir, sino para gobernar y
reproducir su control sobre la'mayoria de los cargos electorales. Asimismo, los siStemas de partido he%emémco distan
de los de partido dominante, porque en estos Gltimos la regla son las elecciones competitivas, la alternancia en el
poder e§td abierta, la mayoria de los actores politicos reconocen y aceptan las leyes, procesos y resultados electorales,
y la proporcién de votos nunca es tan abrumadora. En contraste, los partidos hegemoénicos no compiten con el resto
de los partidos en condiciones de equidad 3/ la alternancia e§td descartada. La existencia del partido hegeménico fue
%qsiblq gracias al disefio de una e§truGtura de acceso y distribucién del poder desigual, controlado por y desde el Poder

jecutivo.
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Desde la primera eleccién presidencial en la que participé (1929) y hasta
1952 afronté la desercién de uno o varios de sus miembros. En esos afios se
crearon otros partidos, que en su mayoria fueron promovidos por ex miembros
del PNR-PRM que no fueron elegidos como candidatos por el partido. Esta
competencia ayudé a la legitimacién del sistema.

No obstante, su monopolio electoral fue contundente y el candidato oficial
no presentaba oposicién, de acuerdo a los siguientes resultados de elecciones
presidenciales: 94% en 1929; 98% en 1934; 94% en 1940; 78% en 1946, y 74%
en 1952 (Casar, 2012).

El 7 de enero de 1946, el presidente Manuel Avila Camacho promulgé la
Ley Federal Electoral. Esta, y sus subsecuentes modificaciones en 1951 y 1954
concentraron la organizacién de todas las fases del proceso electoral, lo que
favoreci6 el sistema de partido hegeménico.

Con la primera de ellas surgié el primer mecanismo previsto para
la organizacién de los comicios, que se denominé Comisién Federal de
Vigilancia Electoral (CFVE)*, responsable de la organizacién de los comicios;
con autoridad para otorgar, negar o retirar el registro oficial a los partidos;
elaborar el registro de votantes; formar los distritos electorales, contar los votos
y canalizar las denuncias sobre las irregularidades y protestas por fraude. La
Ley ordenaba la creacién de comisiones electorales locales y el Consejo del
Padrén Electoral.

La Ley Federal Electoral dio paso a la federalizacién de los procesos
electorales, al establecerse que la vigilancia del proceso electoral en la eleccién
de los poderes Legislativo y Ejecutivo de la Unién se efectuard a través de una
CFVE, con sede en la capital de la Republica. En los estados, Distrito Federal
y territorios, el proceso electoral era dirigido por comisiones locales electorales
y los comités electorales distritales.

De acuerdo con Casar, la legislaciéon de 1946 permiti6 al Ejecutivo y al
partido hegeménico asumir el control de cuatro dreas que le garantizaban
el poder: 1) la autoridad para determinar quién participa en las contiendas
electorales y, por tanto, la capacidad de definir el sistema de partidos; 2) el
poder para determinar las reglas electorales y, por tanto, la capacidad de
moldear el sistema de representacién; 3) la facultad de contar los votos y,
por ende, la capacidad de determinar los resultados; y 4) la prerrogativa de
calificar las elecciones y, en consecuencia, el poder para decidir la legalidad de
las elecciones.

4 Integrado por el Secretatio de Gobernacién y otro miembro del gabinete, comisionados del Poder Ejecutivo; con
dos miembros del Poder Legislativo (un Senador y un Diputado), comisionados por sus respetivas Cémaras o por la
Comisién Permanente y con dos comisionados dé Partidos Nacionales. La Comisién era presidida por el Secretario
ge 1?x/[()}a_E:rnalcic')n y tenia’como Secretario al Notario Publico més antiguo de los autorizados para ejercer en la Ciudad

e México.
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Adicionalmente, la Ley Electoral de 1946 endurecié los requisitos
para obtener el registro como partido politico’ y otorgé a la Secretaria de
Gobernacion la facultad discrecional de conceder “certificacién de registro” a
los partidos politicos y decretar su cancelacién temporal o definitiva cuando a
su juicio éstos no cumplieran los requisitos legales.

En 1951 el Congreso de la Unién aprobé reformar la Ley Federal Electoral
paraque la Comisién Federal de Vigilancia Electoral pudiera arbitrar el registro
de nuevos partidos politicos y emitir constancias de mayoria. Estas medidas
fortalecieron el modelo de partido hegemoénico, quedando de manifest6 su
dominio no solo en el Poder Ejecutivo, sino también en el Legislativo, donde el
dominio de un partido no se traducia precisamente en un sistema democratico.

Frente a ello, en 1963 se reformé la Ley Electoral, que estuvo enfocada mas
al sistema de representacion, que al de partidos. No admitié mds partidos en
el sistema electoral, pero estimulé a los existentes al introducir los llamados
“diputados de partido”, que permitié la representacién de minorias politicas;
otorgé cinco diputados a los partidos con registro que obtuvieran 2.5% de la
votacion, y un diputado mds por cada medio punto porcentual adicional de la
votacién, hasta un total de 20 asientos.

De acuerdo con Casar, el propésito de esta reforma fue dar credibilidad
a los procesos electorales y evitar que posibles reacciones de los partidos de
oposicién amenazaran al sistema. En consecuencia, en los comicios de 1964
los partidos de oposicién presentaron candidatos en la mayoria de los distritos
electorales y obtuvieron 17% de la Cdmara de Diputados, frente al 3.3% de
la eleccién inmediata anterior (1961). La aceptacion de la oposicién habria
legitimado al régimen.

Ello se tradujo en el crecimiento de los partidos de oposicién, que se
transformoé en una exigencia de mayores cuotas de poder. A ello se sumo, en
los siguientes aflos, una coyuntura social, econémica y politica poco favorable,
que puso en tela de juicio la legitimidad del gobierno y amenazé la estabilidad
del pais. Esta serie de acontecimientos provocé que en la eleccién de 1976 no
se registrara mds que candidato presidencial del PRI.

La Comision Federal Electoral

En 1973 desaparecié la Comisién Federal de Vigilancia Electoral vy,
en su lugar, el Congreso de la Unién aprobé la creacién de la Comisién
Federal Electoral (CFE)®. En este 6rgano participaban, con voz y voto, los
representantes de todos los partidos politicos con registro legal. Ese mismo
afio, el Registro Nacional de Electores se volvié una entidad auténoma.

5 ngé de un sencillo trimite que Gnicamente exigia realizar una asamblea de cien ciudadanos, a uno que exigifa cien mil
afiliados.

6 Formada por el Secretario de Gobernacién, un representante de cada una de las Camaras legislativas, un representante
de cada partido politico con registro y un notario publico.
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Ya con la CFE en funciones, y tras lo ocurrido en los comicios de 1976,
se dio en 1977 una nueva reforma politica y se promulgé la Ley Federal de
Organizaciones Politicas y Procesos Electorales (LOPPE), cuya principal
aportacién fue permitir el ingreso a la vida institucional de fuerzas politicas
“no incluidas” y propiciar su representacién en los érganos legislativos. Para
Casar, éste es el punto de partida de la transicién politica en México.

La reforma permiti6 el registro a nuevos partidos, bajo las siguientes
condicionantes: 1) el registro definitivo requeria de 65 mil afiliados, de los
cuales tres mil tendrian que estar distribuidos en la mitad de las entidades
federativas o 300 en la mitad de los distritos uninominales o de mayoria, y 2)
el registro condicionado, a través de cual se podia competir en las elecciones
y convertirlo en definitiva si el partido alcanzaba 1.5% de la votacién en dos
elecciones consecutivas.

Asimismo, incorporé el principio de representacién proporcional,
ampliando el tamafio de la Cdmara de Diputados a 400 legisladores: 300
de mayoria relativa y 100 de representacién proporcional. Estos tltimos
reservados exclusivamente a la oposicién. De acuerdo con Casar, “la reforma
cumplié con los objetivos de expandir y estimular la participacién politica
a través de las elecciones, brindando legitimidad al sistema y favoreciendo
la canalizacién institucional del descontento. Los hizo, ademds, sin ceder
el control electoral del gobierno y sin sacrificar su posicién de fuerza
mayoritaria”.

Los resultados fueron palpables: el nimero de partidos con registro se
incrementd de cuatro en el periodo 1961-1976 a siete en 1979 y a nueve en
1985, aunque la representacién de la oposicién en la Cidmara de Diputados
se mantuvo estable de 1976 a 1985 (27% en promedio). No obstante, el
partido hegemdnico mantuvo su predominio a través de la CFE, que entre
otras funciones era la responsable de elaborar el padrén electoral, manejar
las mesas de votacién y el procedimiento de computo, la emisién de las
constancias de mayoria y, a través de su dominio en la Cdmara de Diputados,
validar de las elecciones.

El Registro Nacional de Electores (RNE) establecia la lista de los
ciudadanos que podian ejercer su derecho al voto, confiriendo al responsable
de su elaboracién —el Ejecutivo— un amplio campo de maniobra para sumar
o sustraer electores de acuerdo con su conveniencia politica. E1 manejo del
RNE hizo las veces de un instrumento de control politico; en consecuencia,
la oposicién demandé que su elaboracién fuera responsabilidad de un érgano
técnico con autonomia, y exigié disponibilidad para uso y consulta de todos
los partidos.
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El gobierno contaba con otros dos instrumentos que le permitian el control
electoral: las mesas de votacién’, con lo que era posible alterar los resultados,
tanto durante la jornada electoral como en la atapa de computo, y método de
validacién de las elecciones®. Otro instrumento de control fue el de la justicia
electoral, que ostentaba el Poder Ejecutivo.

Los antecedentes en esta materia fueron los siguientes:

— La Constitucién de 1917 autorizaba a la Suprema Corte de Justicia
de la Nacién (SCJN) a investigar violaciones “del voto” a solicitud del
Ejecutivo, el Congreso o un gobernador.

—Como consecuencia de numerosas protestas por irregularidades
electorales, la ley se modificé, y en 1949 la SCJN quedé excluida
de toda controversia electoral. A partir de entonces, la institucién
encargada de investigar conflictos electorales pasé a ser la Procuraduria
General de la Republica.

— En 1977 otra reforma volvié a introducir la funcién de la SCJN, pero
ésta se eliminé 10 afios m4s tarde (1987) con la creacién del Tribunal
de lo Contencioso Electoral. Este fue el primer tribunal electoral
especializado, pero la reforma puso especial cuidado en asegurar
que quedara bajo control del partido mayoritario, y mas tarde del
Ejecutivo.

—En 1987 el Tribunal se integré con nueve magistrados propuestos
por los partidos y designados por el Congreso; en 1990 fueron
designados por el Congreso, pero a partir de candidatos propuestos
por el Ejecutivo.

La limitacién mds notable de este tribunal no derivaba de su composicién,
sino de las restricciones a su autoridad: las resoluciones que aprobaba no eran
definitivas y podian ser modificadas por los colegios electorales de cada cimara
en el Congreso.

La reforma de 1993 modificé la estructura y autoridad de los 6rganos
encargadosdelajusticiaelectoral. Cuatrofueronlasprincipalestransformaciones
en la materia: 1) la creacién de dos etapas para todas las controversias; 2)
autoridad para revisar el proceso de calificacion y la calificacién misma; 3)
intervencién de los tres poderes de gobierno en la seleccién de los miembros
del Tribunal, y 4) irrevocabilidad de las resoluciones dictadas por el Tribunal.

7 Hasta 1989 los presidentes de las mesas de casillas eran nombrados por los comités distritales que, a su vez, dependian
de la CFE. En 1990 la ley se modificé y las juntas diStritales comenzaron a ser elegidas por insaculacion entre los
ciudadanos de cada seccién electoral.

8 Desde 1946 hasta 1983 prevaleci6 el método de la autocalificacion: la Cdmara de Diputados calificaba la eleccién de
sus propios miembros y la del Presidente, mientras que el Senado calificaba la propia. E1 1977 cambi6 el mecanismo,
aunque la autocalificaciéon permanecié como método: el art. 60 de la Congtitucién faculté a la Camara para calificar
la eleccion de sus miembros erigiéndose en Colegio Electoral, compuesto de 60 representantes de mayoria y 40 de
representacion &)r(é)%)orcional. En 1993 se eliming la autocalificacién Fara el Congreso, y la calificacion de $us miembros
se transfiri6 al In§tituto Federal Electoral (IFE), mientras que la Presidente permanecié en mano de la Cimara de
Diputados recién electa.
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Las reformas electorales en busqueda de mayor equidad

La reforma de 1977 se mantuvo vigente para las elecciones de 1979,
1982 y 1985. De 1986 a 1996 se registraron seis reformas mds, todas ellas
caracterizadas por la presién de los partidos de oposicién, que buscaban
disminuir el control del Ejecutivo sobre los procesos electorales y ampliar las
condiciones de equidad.

La de 1986 presenté avances importantes, como el establecimiento del
primer sistema de financiamiento publico, la eliminacién de los obsticulos
para formar coaliciones, la admisién de candidaturas comunes y la ampliacién
de los asientos de representacién proporcional de 100 a 200, a los cuales
también tenia acceso el partido mayoritario. También se creé el Tribunal de lo
Contencioso Electoral para resolver los litigios en la materia y se redujeron los
tiempos oficiales para el cémputo de votos.

No obstante, se registré un retroceso con la introduccién de la “cldusula de
gobernabilidad”, que tenia como propésito maximizar la probabilidad de que
el PRI mantuviese la mayoria absoluta en el Congreso. Segun esta cldusula, el
partido que obtuviera la mayoria de los 300 distritos uninominales recibiria el
nimero necesario de asientos de representacién proporcional para garantizar
la mayoria en la Cdmara de Diputados.

En 1987 se reformé la composiciéon de la CFE para que los partidos
estuvieran representados de acuerdo con su fuerza electoral en la eleccién
anterior. Con ello, el PRI mantuvo el control del organismo, al obtener 16 de
los 31 miembros que lo conformaban.

Los comicios de 1988 constituyeron un parteaguas en la historia del sistema
politico, pues la votacién oficial para el candidato del PRI a la Presidencia
registr6 la mitad de los votos emitidos (50.2%) y en la Cimara de Diputados
perdié la mayoria absoluta; en el Senado se rompié el monopolio priista, ya que
la oposicién ocupé cuatro de los 64 escafios, es decir el 6.2%. Los resultados
oficiales fueron materia de grandes controversias y protestas; esto aceleré el
proceso de reformas que en 1996 conduciria a la autonomia de las autoridades
electorales y a sustraer los procesos electorales del control del gobierno.

Como udltimo intento de mantener la posicion privilegiada del partido en el
poder, en 1989 se modificé la “clausula de gobernabilidad” y se establecié que,
si el partido mayoritario estuviese por debajo de 35% de la votacién, los 200
asientos de representacion proporcional se repartirian de manera proporcional
entre todos los partidos. A esta regla se afiadieron tres condicionantes: 1) si
el partido mayoritario obtenia entre 35 y 50%, se le otorgarian dos asientos
adicionales por cada punto porcentual entre el porcentaje obtenido y el 60%”;
2) si el partido obtenia entre 60 y 70% de la votacién, recibiria un nimero de

9 La intensién de esta reforma era que aun con una votacion relativamente baja (35%), se evitara la necesidad de que el
I tuviese que conétruir alianzas parlamentarias.
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asientos proporcional a su votacién; 3) ningtn partido podria ocupar mas de
70% de los asientos en la Cdmara de Diputados.

El Instituto Federal Electoral (1990-2014)

En 1989, tras los resultados electorales del afio anterior, se emprendié
una nueva reforma a la Constitucién. En agosto de 1990, como resultado de
las Reformas realizadas a la Constitucién en materia electoral, el Congreso
se emitié el Cédigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales
(Cofipe), que ordenaba la creacion el Instituto Federal Electoral (IFE), a fin
de contar con una institucién imparcial que diera certeza, transparencia y
legalidad a las elecciones federales. Por su parte, la Constitucién lo definié
como un “organismo auténomo, con personalidad y patrimonios propios”,
independiente de la Secretaria de Gobernacién.

No obstante, este nuevo mecanismo estaba supeditada a los poderes
Ejecutivo y Legislativo, pues el texto constitucional de 1989 establecia que
la organizacién de las elecciones era una funcién estatal a cargo de dichos
poderes con la participacién y corresponsabilidad de los partidos politicos y
de los ciudadanos.

Al TFE se le asignaron las siguientes funciones:

— Contribuir al desarrollo de la vida democratica.

— Preservar el fortalecimiento del régimen de partidos politicos.

— Integrar el Registro Federal de Electores.

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

— Garantizar la celebracién periddica y pacifica de los comicios para
renovar a los integrantes de los poderes Legislativo y Ejecutivo.

— Velar por la autenticidad y efectividad del sufragio.

— Promover el voto y coadyuvar a la difusién de la cultura democritica.

A diferencia de los organismos electorales que le precedieron, cuyas
actividades eran temporales, se determiné que el IFE tuviese un caricter
permanente. Para el cumplimiento de sus tareas, el IFE se guié por los
siguientes principios rectores:

— Certeza: que las acciones que desempeiie el IFE resulten confiables
y verificables.

— Legalidad: que en el ejercicio de sus atribuciones y el desempeiio de
sus funciones se observe el mandato constitucional que las limita y las
disposiciones legales que las reglamenta.

— Independencia: que sus operaciones y decisiones sean independientes
respecto de los poderes establecidos y los partidos politicos.
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— Imparcialidad: que en el desempefio de sus funciones los integrantes
del IFE velen por el interés ciudadano y por los valores fundamentales
de la democracia, sin supeditacién alguna a cualquier interés personal
o preferencia politica.

— Objetividad: que estd obligado a interpretar los hechos por encima de
visiones y opiniones parciales y unilaterales.

El IFE contaba con una estructura compuesta de érganos directivos;
érganos técnico-ejecutivos, integrados por miembros del Servicio Profesional
Electoral, y 6rganos de vigilancia, que se forman con la representacién
preponderante de los partidos politicos, bajo la figura de comisiones. Estos
6rganos estdn representados en los nieles central, estatal, distrital y, en algunos
casos, seccional.

Al momento de su fundacién, el Consejo General, mdximo 6rgano de
direccién del IFE, estaba compuesto por los siguientes funcionarios:

—El Presidente del Consejo General, que era el Secretario de
Gobernacién.

— Seis Consejeros Magistrados, personalidades sin filiacién partidista
con una sélida formacién académica y profesional en el campo de
derecho, propuestos por el Presidente de la Republica y aprobados por
las dos terceras partes de la Cdmara de Diputados. todos con derecho
a voz, pero sin voto. Entre estos se encontraba un representante por
cada partido politico con presencia en el Congreso —a razén de uno
por cada grupo parlamentario.

— El Director y el Secretario General del Instituto.

—Dos diputados y dos senadores (representantes de los dos grupos
parlamentarios més numerosos en cada Cdmara).

—Un namero variable de representantes partidistas que se fijaba de
acuerdo con los resultados que obtuvieran en la Gltima eleccién.

Para garantizar su independencia, a los consejeros se les imponia como
requisito no haber sido registrados como candidatos a cargos de eleccién
popular en los tltimos cuatro afios (antes cinco) anteriores a su designacion;
no haber desempefiado cargo de direccién nacional o estatal en algun partido
politico en los ultimos cuatro afios (antes cinco) anteriores a su designacion;
no ser secretario de Estado, Procurador General de la Republica o del Distrito
Federal, subsecretario u oficial mayor de la administracién publica federal,
jefe de Gobierno del Distrito Federal, gobernador ni secretario de gobierno, a
menos que se separe de su encargo con cuatro afios (antes uno) de anticipacién
al dia de su nombramiento, y no ser ni haber sido miembro del Servicio
Profesional Electoral durante el dltimo proceso electoral federal ordinario.
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Inicialmente, tanto los consejeros electorales como el consejero presidente
eran electo por siete afios a propuesta de los parlamentarios, y aprobados por
las dos terceras partes de los miembros presentes en la Cimara de Diputados.
La reforma de 2007 extendié el plazo por el que los Consejeros son electos de
siete a nueve afos, sin posibilidad de reelegirse, y determiné que su sustitucién
fuera escalonada a razén de tres consejeros cada tres afios.

Para el Consejero Presidente se establecié el plazo de seis afios, con
posibilidad de reeleccién por un periodo adicional. Asimismo, para el
procedimiento de seleccién se determiné que los consejeros seguirian siendo
electos por dos terceras partes de los miembros presentes en la Cdmara de
Diputados de entre las propuestas formuladas por los grupos parlamentarios,
pero se agreg6 que estos estin obligados a realizar una consulta a la sociedad,
la cual consiste en la posibilidad de que los candidatos a consejeros sean
propuestos por las organizaciones de la sociedad civil, por cualquier ciudadano
o por si mismos.

Entre las principales atribuciones del Consejo General del IFE destacan:

— Disenar la geografia electoral del pais.

— Elaborar el padrén electoral™ y las listas de electores.

— Regular las encuestas y los sondeos de opinién.

— Regular la observacién electoral.

— Preparar la jornada electoral.

— Designar a los directores ejecutivos y a los funcionarios que durante
los procesos electorales actuardn como presidentes de los consejos
locales y distritales, y fungirdn como vocales ejecutivos de las juntas
correspondientes.

— Resolver sobre los convenios de fusién, frente y coalicién que celebren
los partidos politicos nacionales.

— Otorgar, negar o resolver la pérdida del registro de los partidos
politicos.

— Determinar los topes de gastos de campafa para las elecciones de
Presidente, senadores y diputados.

— Efectuar el cémputo total de los resultados de las elecciones de
senadores y diputados por el principio de representacién proporcional
y emitir la declaracién de validez correspondiente, asi como
determinar la asignacién de senadores y diputados para cada partido,
y otorgarles las constancias respectivas.

— Aprobar anualmente el anteproyecto de presupuesto para el Instituto
y remitirlo al titular del Ejecutivo Federal para su inclusién en el
Presupuesto de Egresos de la Federacién.

— Fijar las politicas y los programas generales del Instituto a propuesta

10 Se logrd el registro de mas de 39 millones de ciudadanos y la entrega de poco mas de 36 millones de credenciales de
elector. Con tales in§trumentos se llevaron a cabo las elecciones intermedias de 1991.
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de la Junta General Ejecutiva.

— Aprobar que el IFE asuma la organizacién de procesos electorales
locales formulando el proyecto de convenio respectivo.

— Integrar las comisiones que considere necesarias para el desempefio
de sus atribuciones.

Para su funcionamiento, el IFE dispuso desde 1996 de cinco comisiones
permanentes:
— Fiscalizacién de los recursos de los partidos y agrupaciones politicas.
— Organizacién electoral.
— Prerrogativas, partido politico y radiodifusion.
— Servicio profesional electoral.
— Capacitacién electoral y educacion civica.

A partir de 2007 desapareci6 la Comisién de Fiscalizacién y se afiadieron
la de Registro Federal de Electores y la de Quejas y Denuncias.

Ademds del Consejo General del IFE existen, como 6rganos
desconcentrados de la misma naturaleza, 32 consejeros locales (uno en cada
entidad federativa) y 300 consejos distritales (uno en cada distrito electoral).
A diferencia del Consejo General, que es una instancia permanente, los
consejeros locales y distritales se instalan y sesionan unicamente durante
periodos electorales. En la formacién de ambos consejos concurren miembros
con derecho a voz y voto —designados por el Consejo General—y miembros sin
derecho a voto (representantes de los partidos politicos y vocales).

A los consejos estatales corresponde la tarea de realizar el cémputo de la
entidad federativa para la eleccién de senadores de representacién proporcional
y la declaracién de validez. A los consejos distritales, determinar el nimero
y ubicacién de las casillas; efectuar el dltimo sorteo, integrar las mesas de
casillas y vigilar su instalacién, hacer el cémputo distrital y declarar la validez
de las elecciones de diputados por el principio de mayoria relativa y el cémputo
distrital de las de representacién proporcional, asi como el cémputo distrital
de las elecciones para senadores por ambos principios, y el de votacién para
Presidente de la Republica.

Los érganos ejecutivos y técnicos son los responsables de ejecutar todas las
tareas técnicas y administrativas requeridas para la preparacién, organizacién
y desarrollo de los procesos electorales.

El mas importante de ellos es la Junta General Ejecutiva, presidida por
el consejero presidente del IFE. Al igual que el Consejo General tiene una
estructura desconcentrada de 32 juntas locales ejecutivas y 300 juntas distritales
ejecutivas. Estas se encargan de instrumentar las politicas y programas
generales del instituto y de dar cumplimiento a las resoluciones aprobadas por
el Consejo General.
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A los é6rganos de vigilancia corresponde supervisar la integracion,
depuracién y actualizacién del padrén electoral. La instancia superior que los
preside es la Comisién Nacional de Vigilancia, a cargo del director ejecutivo
del Registro Federal de Electores, cuya principal tarea es vigilar la inscripcién
de ciudadanos en el padrén electoral y en las listas nominales de electores, asi
como su actualizacién.

La reforma electoral de 2007 cre6 un nuevo 6rgano de supervision:
la Contraloria General. Cuenta con autonomia técnica y de gestién y sus
principales tareas son evaluar el cumplimiento de los objetivos y metas
fijadas en los programas de naturaleza administrativa, verificar el ejercicio
de los recursos, recibir las denuncias o quejas directamente relacionadas con
los ingresos del IFE, fincar las responsabilidades e imponer las sanciones
respectivas. Su titular es 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.

Asimismo, se cre6 la Unidad de Fiscalizacién de los Recursos de los Partidos
Politicos como instancia encargada de revisar los informes sobre el origen y
destino de los fondos ordinarios y de campafia que dichas organizaciones estin
obligadas a presentar.

Principales reformas en tiempos del IFE

Si bien la creacién del IFE no elimind la representacién del gobierno, si la
disminuyé, al tiempo que equilibré la representacién de los partidos e incorporé
a seis consejeros magistrados propuestos por el Presidente de la Republica,
pero aprobados por las dos terceras partes de la Cimara de Diputados. La
nueva composicién del IFE permitié una mayor participacién de los partidos
en las etapas del proceso electoral.

Adicionalmente, se introdujo la regla de escala mévil, con la que se le
asignaban dos diputados por cada punto porcentual al partido que obtuviera
entre 35% y 60% de los votos nacionales.

En 1993 se produjeron tres reformas importantes: 1) se ampli6 la Cdmara
de Senadores a 96 integrantes, al incorporarse la figura de senadores de
primera minoria; 2) desaparecié la cldusula de gobernabilidad, y 3) se fij6 en
65% (325 legisladores) el nimero maximo de asientos para un solo partido en
la Cdmara de Diputados.

A vpartir de una reforma de 1993, la legislacién electoral reconoci6
como derecho exclusivo de los ciudadanos mexicanos el de participar como
observadores electorales en la forma y los términos que determine el Consejo
General del IFE en ocasién de cada proceso electoral federal, siempre y cuando
hayan gestionado y obtenido oportunamente la acreditacién correspondiente.
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Ese afo, mediante la reforma al Cédigo Federal de Instituciones y
Procedimientos Electorales, el Poder Legislativo otorgé al IFE las siguientes
atribuciones: 1) declarar la validez de las elecciones de diputados y senadores; 2)
expedir constancias de mayoria para los ganadores de estos cargos, y 3) establecer
topes a los gastos de campana.

El Congreso de la Unién también le otorgé al Consejo General del Instituto
la facultad de designar al Secretario General y a los Directores Ejecutivos por voto
de las dos terceras partes de sus miembros y a propuesta del Consejero Presidente.
Anteriormente, el nombramiento de los Directores Ejecutivos era competencia del
Director General.

La reforma de 1994 tuvo como objetivo crear condiciones de equidad y garantia
de la limpieza y certeza de las elecciones mediante los mecanismos siguientes:

— Nuevo padrén electoral y credencial con fotografia'!.

—Independencia del IFE (gobierno y partidos mantienen su
representacion, pero estos ultimos sin derecho a voto).

— Restricciones para el uso de recursos gubernamentales y programas
publicos.

— Topes de campafia.

— Reduccién del nimero de casillas especiales (creadas para los electores
que el dia de las elecciones se encontraban fuera de su distrito).

— Observadores electorales.

Asimismo, instituyd la figura de “Consejeros Ciudadanos”, personalidades
propuestas por las fracciones partidarias en la Cdmara de Diputados y electos
por el voto delas dos terceras partes de sus miembros, sin considerar la profesion
o titulo que poseyeran. Por su parte, los partidos politicos conservaron un
representante con voz, pero sin voto en las decisiones del Consejo General.

Ese afo, el Consejo General del IFE quedé organizado de la siguiente
forma:

— Un Presidente del Consejo General (Secretario de Gobernacion).
— Seis consejeros ciudadanos'?.

— Cuatro consejeros del poder legislativo.

— Representantes de los partidos politicos con registro.

11 Ya el 3 de julio de 1992 se habia aprobado el nuevo modelo_y disefio de la credencial de elector, cuya princi%al
caracteri§tica fue la incorporacién de la fotografia de su titular. Y seis dias después, el Senado de la Repﬁg]jca aprobé
por unanimidad que e§ta nueva credencial sirviera también como in§trumento de identificacién personal en tramites
admini§trativos, en tanto fuera expedida la Cédula de Identificacién Ciudadana a partir de las reformas que se hicieren
ala Ley General de Poblacién.

12 Gracias a esta reforma los consejeros ciudadanos contaron con la m:éyon’a de votos en el Consejo General del IFE y con

ello aument6 su influencia dentro de €l, asi como en los procesos de toma de decisiones de los ér%anos de direccion.
También se ampliaron las atribuciones de los 6rganos de direccién del IFE a nivel estatal y distrital.
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En 1996 el Congreso de la Unién realizé una nueva reforma electoral al
aprobar la modificacién del articulo 41 constitucional, asi como un nuevo
Cédigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales. Entre los
aspectos mds importantes de esta reforma destaca que se reforzé la autonomia
e independencia del IFE al desligar por completo al Poder Ejecutivo de su
integracién y se reservé el voto dentro de los érganos de direccién para los
consejeros ciudadanos.

Adicionalmente, se eliminaron las figuras de Director y de Secretario
General del IFE, y se crearon la Presidencia del Consejo General y la
Secretaria Ejecutiva. Asimismo, se crearon las comisiones permanentes a cargo
de consejeros electorales, lo que permitié que el Consejo General contara con
mecanismos para supervisar las actividades de la rama ejecutiva del IFE.

Finalmente, se establecié en nueve el nimero de miembros del Consejo
General con derecho a voto, por lo que el Consejo General quedé constituido por:

— El Consejero Presidente del Instituto (con derecho a voz y voto).

— Ocho consejeros electorales (con derecho a voz y voto).

— Un Secretario Ejecutivo (sélo con derecho a voz).

— Consejeros del Poder Legislativo (sélo con derecho a voz).

— Representantes de cada partido politico con registro (s6lo con derecho a voz).

Lareformade 1996 cambié radicalmente las condiciones de la competencia
y con ello el mapa de distribucién politica del pais.

Las primeras elecciones que se llevaron a cabo con el nuevo marco
electoral (1997) dieron como resultado el primer gobierno sin mayoria en el
México posrevolucionario. Las segundas (2000) produjeron la alternancia y
con ella la primera transmisién pacifica del poder de un partido a otro. La
tercera y la cuarta (2003 y 2006) confirmaron el fenémeno de los gobiernos
divididos.

Luego de las elecciones de 2006, los grupos parlamentarios impulsaron
una nueva reforma aprobada en 2007, que perseguia distintos propdsitos:
disminuir el costo de las elecciones, aumentar la equidad de las contiendas,
reducir el poder de los medios de comunicacién, ampliar la fiscalizacién y la
rendicién de cuentas, eliminar impresiones y reconstruir la confianza en los
procesos y autoridades electorales.

Ese mismo ano fue aprobado el Cédigo Federal de Instituciones y
Procedimientos Electorales. A través de éste el Congreso de la Unién otorgéd
al IFE 53 atribuciones con los siguientes objetivos fundamentales:

—Fortalecer la confianza y la credibilidad de la ciudadania en las
elecciones federales.

13 El nuevo articulo 41 de la Congtitucién establecié que “la organizacion de las elecciones es una funcién eftatal que se
realiza a través de un organismo publico auténomo denominado Ingtituto Federal Electoral, dotado de personalidad
juridica y patrimonio propios, en’ cuya integracion participan el Poder Legislativo de la Uni6n, los partidos politicos
nacionales y los ciudadanos, en los términos que ordene la ley”.
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— Regular el acceso de los partidos politicos y las autoridades electorales
a los medios de comunicacién.

— Promover la participacién ciudadana en las elecciones.

— Asegurar condiciones de equidad y civilidad en las campanas electorales.

— Transparentar el proceso de organizacién y difusion de los resultados
electorales.

— Crear la Contraloria General del IFE con un titular designado por la
Camara de Diputados.

— Crear la Unidad de Fiscalizacién como 6rgano con plena autonomia a
cargo de un funcionario designado por el Consejo General.

El Instituto Nacional Electoral (2014-2015)

E110 de febrero de 2014 fue publicada en el Diario Oficial de la Federacién
la reforma constitucional en materia politica-electoral, misma que redisefi6
el régimen electoral mexicano y transformé el Instituto Federal Electoral
(IFE) en una autoridad de caricter nacional: el Instituto Nacional Electoral
(INE), a fin de homologar los estindares con los que se organizan los procesos
electorales federales y locales para garantizar altos niveles de calidad en la
democracia electoral.

Por tanto, el INE es un organismo publico auténomo encargado de
organizar las elecciones federales (Presidente de la Republica, diputados y
senadores que integran el Congreso de la Unién) y, en coordinacién con los
organismos electorales de las entidades federativas, las elecciones locales en los
estados de la Republica y el Distrito Federal.

De acuerdo con la reforma:

— EI Consejo General del INE se compone de 11 ciudadanos elegidos
por la Camara de Diputados. Uno de ellos funge como Consejero
Presidente y los 10 restantes como Consejeros Electorales.

—El INE cuenta con un Servicio Profesional Electoral Nacional
(SPEN) para asegurar la imparcialidad y profesionalismo de todos los
funcionarios que participan en la organizacién de elecciones, tanto a
nivel federal como local. E1 SPEN garantizard que todos sus miembros
cuenten con los conocimientos y méritos profesionales necesarios para
desempeiiar su funcién.

— El Consejo General del INE designa a los consejeros de los organismos
electorales locales y puede asumir funciones que le corresponden a
dichos institutos en los casos que la Ley prevea.

Asimismo, establece entre las funciones principales del INE:

— Organizar la eleccién de los dirigentes de los partidos politicos, a
peticién de estas organizaciones.
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— Garantizar que los candidatos independientes tengan acceso a tiempos
del Estado en radio y television, para que puedan difundir sus campaiias.

— Verificar que se cumpla el requisito minimo (2% de la lista nominal)
para solicitar el ejercicio de las consultas populares y realizara las
actividades necesarias para su organizacién, incluido el cémputo y la
declaracién de resultados.

— Una justicia electoral mds efectiva.

— Fiscalizar los recursos de los partidos politicos nivel federal y local en
forma expedita, es decir, en el transcurso de las campafas y no una vez
que terminen.

Con la creacién del INE se busca fortalecer las condiciones de equidad
durante las elecciones, al mejorar la imparticién de justicia electoral y hacer
mis eficiente la imposicién de sanciones. Al respecto, el Tribunal Electoral
del Poder Judicial de la Federacién serd la instancia encargada de resolver
procedimientos sancionadores expeditos y no el INE como antes ocurria. Ello
delimita las competencias de las autoridades jurisdiccional y administrativa,
y permite que la labor del INE se concentre en la organizacién de procesos
electorales.

Con el propésito de sancionar conductas que pretendan vulnerar las
condiciones de equidad en las elecciones, se establecen tres causales para la
anulacién de elecciones: 1) exceder el gasto de campafia autorizado en un 5%; 2)
comprar tiempo o cobertura informativa en radio y televisién, y 3) recibir o usar
recursos ilicitos o publicos. Dichas violaciones deberin acreditarse de manera
objetiva y material. Se presumird que las violaciones son determinantes cuando
la diferencia entre la votacién obtenida entre el primero y el segundo lugar sea
menor al cinco por ciento.

Respecto de una mejor fiscalizacién de los recursos de los partidos politicos,
se establecen obligaciones para vigilar de modo mas efectivo el uso de recursos
que hacen los partidos durante las campafias, lo que, se prevé, fortalecera la
transparencia y la equidad en las contiendas.

Ahora el INE se encargara de fiscalizar los recursos de los partidos politicos
no sélo a nivel federal, como sucedia antes de la reforma, sino también a nivel
local. Para generar resultados mas oportunos, el INE realizard la fiscalizacién
de forma expedita, es decir, en el transcurso de las campafas y no una vez que
terminen.

Conclusiones
Tras hacer un repaso de la evolucién del sistema electoral en México durante

el siglo XX, podemos concluir que éste se caracterizé por la monopolizacién
del partido en el poder de la administracién de los procesos electorales, lo que

3 6 Revista pEL CENTRO DE EsTUDIOS SUPERIORES NAVALES. ABRIL-JUNIO DE 2017. VOLUMEN 38. NUMERO 2. ISSN: 1870-5480



MAESTRA Lucia Lorez Nava

provocé cuestionamientos a la legitimacién del sistema mismo. A lo largo de
este periodo se identificé una transicién de un esquema de partido hegeménico
a uno de partido dominante y hacia cierto tipo de pluralismo. Con esto se
comprueba que no se puede estudiar un sistema electoral sin incluir el sistema
de partidos.

En este proceso, las reformas electorales surgieron como herramientas
gubernamentales para contener las acusaciones al sistema y atender, aunque
en menor grado, las demandas de la oposicién y de la coyuntura politica, social
y econémica del pais. Las reformas, aunque de forma transitoria, abonaron
en la creacién de una democracia representativa, a través de la eleccién de
representantes a cargos de eleccién popular y de gobierno.

A pesar de esa cierta apertura gubernamental, a través de las reformas
electorales, no pocas veces fue cuestionada la influencia del Ejecutivo, con el
propésito de conservar el poder.

A manera de sintesis podemos concluir que entre las principales
reformas que coadyuvaron en el sistema electoral destacan: 1) un sistema de
representaciéon mixto con mayoria relativa y representacién proporcional; 2) el
establecimiento de principios de legalidad, imparcialidad, objetividad, certeza
e independencia; 3) autoridades electorales aparentemente auténomas en su
funcionamiento y decisiones; 4) financiamiento publico y acceso equitativo a
medios de comunicacién; 5) limites en los gastos de partidos politicos sujetos a
limites y vigilancia en su origen y aplicacién, y 6) la definicién de autoridades
responsable de dar seguimiento a posibles delitos, faltas y sanciones en materia
electoral tipificados en la ley.

Estas reformas impactaron en la transformacién del sistema politico
mexicano; en afios recientes quizas la aportacion mds importante se reflejé en
la transicién del afio 2000. Algunas voces refieren que este proceso se gesto en
las urnas y fue posible por la modificacién de las reglas de competencia.

Sus consecuencias inmediatas no son exclusivas del campo electoral, sino
que impactd, entre otras cosas influy6 en la accién y decisién del gobierno, en
el contrapeso de poderes y en el involucramiento de los diferentes sectores de la
sociedad con las autoridades.

Pese a todos los cuestionamientos que recibié y ha recibido el sistema
electoral mexicano en mas de un siglo, podemos asegurar que en la actualidad
Meéxico goza de un mecanismo que se ha consolidado como una herramienta
que coadyuva con la democracia. Sibien no resulta un sistema electoral perfecto,
muestra una evolucién pausada y prolongada, aunque no se puede asegurad que
se trata de un sistema perfecto.

Cabe citar que quedaron fuera del presente trabajo temas dlgidos del sistema
electoral, como el de la disponibilidad de recursos (humanos, materiales y
simbélicos), considerado por décadas uno de los principales fundamentos de la
desigualdad en materia electoral en el pais. Su exclusién obedece a que, por su
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importancia, requiere un estudio en solitario y distraeria el objeto de estudio
del presente trabajo.
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