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Resumen
La reforma electoral de 2014 establecié una nueva relacion entre los institutos electorales
nacional y los locales, misma que se caracteriza por la falta de autonomia de estos Gltimos y
la superioridad en los hechos de aquél. Sin embargo, dicha reforma no sefial6 con precision
los mecanismos para ejercer dicha interaccion, por lo cual se ha producido una serie de

choques interinstitucionales, asi como entre actores politicos.

Introduccion

El establecimiento de una reforma electoral de gran calado en 2014 supuso una nueva ldgica
de coordinacion entre el o6rgano electoral federal y los locales. Sin embargo, dicha
coordinacion estuvo lejos de ir a los detalles para armonizar leyes y generar certeza en cuanto
a las competencias entre instituciones. Por lo anterior, el Instituto Nacional Electoral (INE)
tuvo que emitir una serie de normatividad que supliera dichas deficiencias, la cual no ha
estado exenta de resistencias por parte de los actores politicos, lo cual ha redundado en una

serie de pugnas interinstitucionales?.

Si bien, el objetivo central de los Organismos Electorales (OE) es generar certeza en
las elecciones, la reforma en comento gener6 una serie de conflictos que en Gltima instancia

atentan contra la autonomia de los OE locales, pues si bien permanecen dentro del esquema
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2 Este impulso tuvo su punto mas alto con el tema “cancha pareja”, el cual fue revocado por el Tribunal
Electoral del Poder Judicial de la Federacion debido a que “el INE excedi6 su facultad reglamentaria, ya que
ese Instituto no puede modificar o alterar el contenido de una ley, tomando en cuenta que los reglamentos
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232/2017.



electoral, sus atribuciones han sido limitadas y se ha establecido al INE como un ente superior

encargado de coordinarlos.

Precisamente, este ensayo aborda los problemas de la interaccion entre organismos
electorales en México. En el primer apartado se ofrece una serie de elementos tedricos para
dimensionar la trascendencia e importancia de los institutos electorales, se pone de relieve la
transformacion de dichos entes y se contempla la dimension internacional para comparar los
tipos de autoridades electorales. En el segundo, nos adentramos al caso mexicano asi como
la relacion de los organismos electorales locales con el federal previo a la reforma electoral
de 2014 asi como sus implicaciones de manera general. Finalmente, abordamos los
principales temas que pusieron en interaccion a los OPLES y el INE para la organizacion de
las elecciones y subrayamos el cuestionamiento sobre qué tipo de relacion se establecio a

partir de esta reconfiguracién ¢coordinacion o subordinacion?

La conceptualizacion de los 6rganos electorales

El tema de los 6rganos electorales (OE) debido a su centralidad en los procesos electorales
ha adquirido gran relevancia a partir de las transiciones a la democracia en Latinoamérica,
asi como en diversos paises de Europa. Es decir, gracias al establecimiento de una institucion
imparcial y autdnoma se consiguio ofrecer elecciones confiables y se pudo conseguir la
alternancia en el poder en paises que presentaban regimenes autoritarios.

Dentro de la literatura, encontramos un acercamiento significativo desde el
neoinstitucionalismo el cual propone que a través del disefio del esquema legal se puede
influenciar el comportamiento de los actores politicos que intervienen en procesos complejos
como las elecciones. De acuerdo con Torrico, este enfoque predomind en la “década de los
noventa del siglo pasado debido a la conviccion dentro de la ciencia politica de que mediante
un adecuado disefio institucional se aumentan (mas no se garantizan) las posibilidades de
alcanzar objetivos politicos determinados” (Torrico, 2015: 101).

Mientras que el concepto de integridad electoral hace referencia a dos aspectos
importantes: el cumplimento de los estandares internacionales sobre elecciones, asi como

que “las elecciones deben entenderse como el ciclo en su conjunto, no tan solo el dia de la



votacion o la campafia electoral. En este sentido, la obligacion de integridad electoral debe

estar presente a diario” (Norris, 2014: 4).

Figura 1. Ciclo electoral
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Finalmente, la gobernanza electoral es definida como “un amplio conjunto de actividades
que crean y mantienen el extenso esquema institucional en el cual las elecciones y la
competencia electoral toman parte”. Ello opera en tres dimensiones: “a) disefio de las reglas
(rule making), que implica la formulacion y elaboracion de las reglas bésicas del juego
electoral; b) aplicacion de las reglas (rule application) que consiste en la aplicacién de las
normas para el juego electoral; y c) adjudicacion de las reglas (rule adjudication), que

consiste en resolver las controversias que surjan dentro del juego” (Mozaffar & Schedler,
2002: 7).


http://www.observademocracia.org/index.php/category/blogelector/

Cuadro 1. Los tres niveles de la gobernanza electoral
1) Disefio de reglas

Formula

Magnitud del distrito
a) reglas de la competencia electoral Limites de los distritos
Tamafio de la Asamblea
Calendario electoral

Registro de electores

Registro de partidos y candidatos

Regulacidn de financiamiento de
campanas

Observacion electoral

VV VI|IVV V V V

b) Reglas de la gobernanza electoral Disefio de boleta o papeleta

Mesas de votacidn o casillas

Votacidn, escrutinio y computo

Eleccion de los cuerpos electorales
Autoridades de resolucion de conflictos
Registro de votantes, candidatos y partidos

L L Registro de observadores electorales -
2) Reglas de aplicacion (organizacion Campafias educativas sobre el voto
del juego electoral)

V V|IVV V V V V

Organizacién electoral
Votacién, escrutinio y reportes

Admisidon de controversias
3) Reglas de adjudicacién (Declarar
los resultados electorales y resolver
controversias)

Tramitacién y sustantaciacion de casos

V V V|V V

Publicacion y ejecucién de resoluciones y
sentencias

Fuente: Cuadro tomado de Shaheen Mozaffar and Andreas Schedler, 2002, p. 8

Como se puede observar, el primer nivel corresponde al disefio del esquema institucional,
mismo que repercute en el segundo nivel cuando se lleva a la practica mientras que en el
tercero se desahogan los conflictos que llegaran a surgir de la contienda electoral.
Especificamente, los dos dltimos niveles tienen una relacion estrecha con los 6rganos
electorales; el segundo con los 6rganos administrativos y el tercero con los jurisdiccionales.

En cuanto a la definicion del érgano electoral encontramos: “la autoridad suprema
del Estado, especializada y en diversos grados autdbnoma, encargada de la funcién electoral
que es ejercida por un complejo institucional que por lo general acttia con autonomia dentro
del Poder Judicial y en algunos casos con independencia respecto de las tres clasicas ramas

del poder ptblico” (Hernandez Becerra, 1989).



Ahora bien, podemos ubicar el surgimiento de los érganos electorales después de la
I Guerra Mundial cuando a los parlamentos europeos se les retird la funcion de
autocalificacion de las elecciones y la definicion de los triunfos electorales (Urruty, 2007:
14). A partir de entonces comenzaron a extenderse alrededor del mundo debido a que son
instituciones fundamentales para la democracia, ya que como lo sefiala Lopez-Pintor en
ultima instancia aseguran la gobernabilidad politica.

Los tipos de 6rganos electorales (Wall et. Al., 2016: 7):

El independiente, lo es institucionalmente. Ademas de ser auténomo del poder ejecutivo, define y
administra su propio presupuesto. No rinde cuenta alguna al gobierno o departamento gubernamental.
Este modelo esta integrado por agentes ajenos al gobierno en turno.

El tipo gubernamental, el poder ejecutivo administra las elecciones por medio del ministro del interior,
su similar o alguna otra autoridad perteneciente al gobierno. Tiene presencia a nivel nacional, esta
dirigido por un funcionario perteneciente al gobierno y rinde cuentas ante el ministerio del gabinete.
Su presupuesto le es designado.

El disefio hibrido o mixto, compuesto por dos partes (una politica y una local). La pieza politica se
encarga de monitorear y supervisar que nada se salga de los planes, es independiente del poder
ejecutivo. La segunda parte se encarga de implementar a nivel local el proceso electoral, ubicado en
un departamento del gobierno estatal, provincial o segin sea el caso.

Mientras que retomamos las dimensiones de la autonomia de los 6rganos electorales que
exponen Céardenas, Pérez y Carbonell (1991: 941):

1) La politica, que se refiere, por un lado, a la calidad que tiene el 6rgano electoral de ejercer su
funcion en forma independiente, sin sujecién a otro 6rgano, y por el otro, a que la normatividad le
otorgue el caracter de maxima autoridad en la materia;

2) La financiera, que garantiza la independencia econémica del érgano, manifiesta, por lo menos,
mediante la aprobacién de su presupuesto y la distribucion del mismo;

3) La juridica, que implica la capacidad del Organo electoral para autodeterminarse
reglamentariamente, y

4) La administrativa, esto es, la facultad del érgano electoral de establecer los pardmetros de su
organizacion interna y de decidir sobre sus recursos materiales y humanos.

Los 6rganos electorales y su importancia para la democracia

A partir de los procesos de democratizacion de la tercera ola, enfocados principalmente en
América Latina, se puso mayor énfasis en los OE como instituciones cruciales para fortalecer
la credibilidad de los procesos electorales. Es por ello que se hizo hincapié en la necesidad

de su desempefio autbnomo apartado del cuerpo gubernamental y sin injerencia partidista.



Lo anterior significd en algunos casos la creacidon de instituciones independientes o el

redisefio de las autoridades electorales existentes que conservaron su legitimidad.

Meéxico es un ejemplo de creacion de nuevas instituciones electorales encargadas de
la organizacion de las elecciones que anteriormente eran realizadas por el gobierno; mientras
que en paises como Uruguay y Chile “las autoridades electorales sirvieron como la entidad
dirimente al declarar validos los resultados de los referéndums constitucionales que
sefialaban el final de los gobiernos militares existentes” (LOpez-Pintor, 2004: 42); es decir,

mantuvieron las estructuras previas debido a su legitimidad al interior de la sociedad.

Si bien en Latinoameérica los 6rganos electorales estuvieron sometidos al control de
los Ejecutivos esto no necesariamente ha ocurrido en otras regiones; es decir, debemos tener
presente que los drganos electorales autdnomos no dependen solamente de cémo se
establezcan legalmente sino de las particularidades politicas de cada pais. Los Organos
electorales pueden ser mixtos o gubernamentales y no por ello pierden su legitimidad (los

tres tipos de drganos electorales se explicaran puntualmente en el siguiente apartado).

En el caso del modelo mixto, se puede mencionar la administracion electoral en
Alemania, donde tres de las cuatro principales funciones son desarrolladas por el gobierno y
solo una de ellas, la relativa a la delimitacion de los distritos estd encomendada a una
comisidn especial. Por ultimo, el modelo de independencia es el que esta mas extendido y
cuyos pioneros fueron Costa Rica y la India, después de la Segunda Guerra Mundial (Birch,
2007: 5).

Las consecuencias que podemos observar de cada modelo no permiten establecer una
superioridad de uno u otro. Como lo hemos expuesto, existen democracias consolidadas en
las que los modelos de 6rgano electoral gubernamental y mixto estan presentes, lo cual no

quiere decir que no sean legitimos y funcionales.

El tipo de 6rgano electoral mas extendido es el independiente ya que se encuentra
presente en el 53% de las democracias, mientras que el 27% cuenta con el modelo mixto y el
20% presenta el modelo gubernamental. Es decir, la tendencia en el mundo es el modelo

independiente, como se puede observar en la siguiente figura.



Figura 2. Organos electorales en el mundo

Electoral Mlanagement Models of the World

Fuente: Mapa tomado de Idea internacional

Los OE son instituciones fundamentales para la democracia, ya que en Ultima instancia
aseguran la gobernabilidad politica. Su importancia se puede observar de mejor manera en
los paises “en transicion debido a que contribuyen, entre otras cuestiones a la reconciliacion
nacional, la estabilidad politica, la consolidacion de la democracia, y el Estado de Derecho”
(Lopez-Pintor, 2004, p. 42). No obstante, el papel que juegan las autoridades electorales se
encuentran en una constante tension entre la autonomia y los intentos de subordinacion,
precisamente Lopez-Pintor nos sefiala algunos ejemplos de cémo los resabios de gobiernos
autoritarios atentaron contra la imparcialidad de las elecciones a través del control de dichas
autoridades (2004, p. 43):

En el 2000: las elecciones de abril en Pert, que provocaron la caida de Fujimori tras una segunda
vuelta sin competidor; las elecciones de septiembre en Costa de Marfil y la caida del dictador Guey;
y las de octubre de la antigua Yugoslavia con la caida de Milosevic. En los tres casos hubo elecciones,
cuyos resultados fueron alterados por la comision electoral. La revuelta popular contra el presidente,
su gobierno y las autoridades electorales fraudulentas acabé con el régimen.

Precisamente, la autonomia es un elemento indispensable para asegurar la legitimidad de su
desempefio y para que puedan ofrecer elecciones confiables. Desde un enfoque juridico

“autonomia”, significa la “libertad para gobernarse por sus propias leyes o fueros” (Escriche,
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1851), mientras que para la Real Academia de la Lengua Espafiola (RAE), significa: “la
potestad que dentro de un Estado tienen municipios, provincias, regiones u otras entidades,

para regirse mediante normas y drganos de gobierno propios”.

Lo anterior significa una capacidad para gobernarse sin influencias externas que
interfieran en sus mecanismos de decision, ello no implica llegar a la “autarquia”, que implica
la idea de apartarse de cualquier dependencia y bastarse con sus propios recursos (RAE). Sin
embargo, la autonomia no solo alude a un status legal, sino que lo fundamental es que sea
una caracteristica que se actualice en la practica de manera sistematica. En este sentido,

Woldenberg considera que (Faustino, 2014):

La autonomia es un concepto, la préctica de la autonomia es lo que hace la autonomia. Es decir, lo que
permite que exista es que todas las decisiones se tomen en el circuito de deliberacién de esa institucién.
Si se tomara una deliberacion fuera de ese circuito todo el sistema se desmorona, no hay un momento
estelar, la autonomia, se ejerce o no. Desde los pequefios esfuerzos hasta los grandes temas.

En adicion a lo anterior, se debe considerar que la democratizacion varia del nivel nacional

y el subnacional, como lo sefiala O"Donnell (1993, p. 11):

Imaginemos un mapa de cada pais donde las zonas color azul sefialan un alto grado de presencia del
estado, tanto en el aspecto funcional como territorial (es decir, un conjunto de burocracias
razonablemente eficaces y la existencia de una legalidad efectiva), las verdes indican un alto grado de
penetracion territorial y una presencia mucho menor en términos funcionales y las marrones significan
un nivel muy bajo o nulo de ambas dimensiones. De esta manera, en el mapa de Noruega, por ejemplo,
prevaleceria el azul; en el de Estados Unidos se veria una combinacion de azul y verde, con importantes
manchas marrones en el sur y en las grandes ciudades; en Brasil y Peru el color predominante seria el
marrén [...]

Es decir, debido a la desigual distribucion de la democracia en los paises existe la posibilidad
de mantener gobiernos poco transparentes en regiones donde dichas autoridades fortalecen

la hegemonia de los partidos en el poder.

Los 6rganos electorales locales en México

En la década de los noventa se vivio una gran transformacién en cuanto a la manera en que
se organizaban las elecciones en nuestro pais. Misma que tuvo como elemento detonador las
irregularidades de las presidenciales de 1988 cuando se vivio una importante crisis politica

por la acusacion de fraude.



Hacia 1985 todas las legislaciones electorales estatales contemplaban, de forma
general, la participacion del Secretario de Gobierno como presidente de las comisiones
electorales asi como representantes del Poder Legislativo. Sin embargo, a partir del 1996 se
establecio en el articulo 116 constitucional la prevision de que los 6rganos electorales
contaran con autonomia politica al eliminar la presencia de los dichos Secretarios al interior
de los Consejos locales asi como del IFE.

En el plano federal hubo un cambio radical al sustraer del gobierno la organizacion
de las elecciones e crear un 6rgano electoral (el Instituto Federal Electoral en 1990) que con
las sucesivas reformas electorales de 1994 y 1996 se le confiri¢ el status de autobnomo.

Mientras que en el plano local se vivio una transformacion que tuvo una ldgica propia
de acuerdo con cada entidad federativa; si bien se sustituyeron a las entonces Comisiones
Estatales Electorales, no hubo un movimiento homogéneo y ordenado: los nuevos institutos
aparecieron desde el inicio de la década de los noventa y otros al final e incluso hasta entrado
el siglo XXI. Es de resaltar que se trataba de un fendbmeno que aparecia como una reconquista
de la autonomia de los estados frente al centralismo electoral que imperé desde 1946 a 1990.

Como lo afirma Peschard “el avance de la competencia politica en los estados en el
curso de los afios noventa otorgd centralidad a los actores y a las instituciones politicas
locales dentro del escenario nacional, dando lugar a un “nuevo federalismo” (2008, p. 40).
Es decir, se tratd de una conquista del pluralismo el que existiera una dinamica politica-
electoral propia en cada entidad y no solo aquélla dominada por el partido hegemonico desde
el centro. En consecuencia, los érganos electorales estatales surgieron como producto de esa
apuesta por revitalizar el federalismo y el pluralismo politico, por lo cual su transformacion
a organismos dependientes del nacional, ocurrida en 2014, significé el fracaso de dicha
apuesta y el origen de nuevos y mas graves problemas.

Por lo anterior podemos observar que existieron tres grandes momentos de
transformacion de los institutos electorales locales: el primero que los convirtié de
comisiones estatales electorales en organismos publicos autonomos, el segundo, el periodo
de reformas y reajustes para adquirir autonomia plena y el tercero, luego de la reforma

electoral federal de 2014 que los establecié como organismos publicos locales.

Los organismos electorales estatales antes y después de la reforma de 2014



El régimen electoral que surgio a partir de 1990 y que se mantuvo vigente hasta 2014
implicaba una relacion de coordinacion entre las autoridades locales y la federal. Los temas
de credencializacion y actualizacién del padron electoral eran dos de los méas evidentes en
los cuales era el IFE el encargado y proveia a los 6rganos locales. Precisamente, se pueden
diferenciar los temas “tradicionales” de colaboracion y aquellos que se introdujeron con la

reforma electoral de 2008, (la inmediata anterior a la de 2014):

Cuadro 2. Relacion de los temas de colaboracion tradicionales y los que asigné la reforma
electoral de 2008 entre el IFE y los érganos electorales locales

Responsabilidades Nuevas atribuciones a partir de la reforma
tradicionales electoral de 2008

Registro Federal de Electores | Administracion de los tiempos del Estado
en Radio y Television

Capacitacién  Electoral 'y |Los Procedimientos Especiales
Educacion Civica Sancionadores (PES)
Organizacién Electoral Coadyuvar en las fiscalizacion de los

ingresos y gastos de los partidos politicos

Servicio Profesional Electoral | Asumir el desarrollo y conduccién de las
elecciones locales previo acuerdo
(COFIPE, 2008, articulo 118, 3)

Fuente: Informe IFE, 2010, p. 6

A pesar del aumento de los temas de colaboracion antes mencionados, el mas interesante
resultd ser el que establecio la posibilidad de que el IFE asumiera la organizacion de las
elecciones en cualquiera de los estados “previa solicitud de las autoridades electorales de las
entidades federativas formulando el proyecto de convenio correspondiente, mismo que
deberia ser aprobado por el Consejo General con al menos seis meses de anticipacion al
proceso del cual se tratara” (COFIPE, 2008, articulo 118, 3).

Con lo cual se iba mas alla de la coordinacidn y se abria a la posibilidad de que el
IFE supliera a algun érgano local. Esto, sin embargo, no motivoé a que las autoridades locales
optaran por delegar el desarrollo de las elecciones en el IFE a partir de entonces ni hasta la

abrogacion de la mencionada ley electoral.
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Ahora bien, de acuerdo con las posturas de los partidos que impulsaron la reforma

electoral de 2014, la intencidn era desaparecer a los 6rganos electorales por tres supuestos:

primero, la incapacidad de dichas autoridades para ofrecer niveles de confianza semejantes

a la que ofrecia el IFE; segundo, por la permanencia de bastiones partidistas en las entidades

federativas que permiten la intromision de los gobernadores en los institutos, y tercero, por

la duplicidad de estructuras y el “gasto excesivo” que conllevaba mantenerlas. Lo anterior

puede observarse en la exposicion de las iniciativas, en el caso del PAN (Gaceta del Senado,

2013, p. 144):

En algunos estados podemos hablar de auténticas involuciones autoritarias. La
democratizacién nacional no ha ido a la par de la subnacional. En muchos estados del pais
se ha recurrido desde hace tiempo a la manipulacion de actores, pues muchos gobernadores
han colonizado las instituciones electorales —a partir del control que la mayoria de ellos tiene
de su congreso local, responsable del nombramiento- y han explotado recursos del Estado
con fines partidistas para garantizar el triunfo de su partido. Esto impide que puedan
desarrollar elecciones libres y equitativas, como hemos visto de manera recurrente en muchos
estados del pais. [...]

En los organismos electorales locales [se] presenta un panorama muy diverso de los
mecanismos para organizar las elecciones, no logrando siempre la eficacia indispensable para
su labor. En no pocos de ellos reina el amateurismo y el poco profesionalismo.

La duplicidad de estructuras entre el IFE y los institutos locales se traduce en un costo
demasiado alto de nuestra democracia. El presupuesto del IFE para 2013 es de més de 11,
000 millones de pesos, y el de los treinta y dos institutos locales asciende a alrededor de 7,
000 millones. En total estamos hablando de una cantidad estratosférica y con un costo de
oportunidad enorme, ya que esos recursos bien podrian invertirse en proyectos de
infraestructura o de desarrollo social.

Mientras que en la propuesta perredista se destacaba (Gaceta Parlamentaria, Camara de
Diputados, 2013, p. 9):

La certeza, imparcialidad e independencia de los institutos electorales locales han sido
arrebatados por los partidos y los poderes facticos locales. Los gobernadores extienden su
poder politico a las vulnerables estructuras electorales de sus estados. Existen vicios de origen
en la forma en que se designan a los consejeros y magistrados electorales de los estados, son
las légicas de cuota y de veto utilizadas entre los partidos politicos que, a la postre, actGan en
detrimento de la necesaria autonomia y convierten a la supuesta ciudadanizacién en una
ficcion.

La propuesta de creacion del Instituto Nacional Electoral posibilitara atender situaciones
como las siguientes: 1) Falta de independencia e imparcialidad de los consejeros locales,
debido a la intromision de los propios partidos politicos y de los gobiernos locales, lo que les
resta credibilidad y poder de negociacién e intervencion como arbitros de las contiendas
electorales; 2) Incapacidad de algunos institutos estatales electorales para separar la materia
juridica de la politica, a efecto de hacer cumplir las leyes sin importar el candidato o partido
politico infractor; y, 3) La impericia de algunos institutos locales en materia de fiscalizacion
de los recursos de los partidos politicos, toda vez que, al confundirse recursos federales y
locales, se dificulta la fiscalizacion y, por ende, se complica la aplicacién de sanciones por
infracciones a las reglas de financiamiento y gasto de los partidos y los candidatos.
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e Con ese espiritu es que hoy se propone la creacion del Instituto Nacional Electoral, el cual
sustituiria tanto al Instituto Federal Electoral como a los 32 institutos electorales locales. Este
nuevo 6rgano electoral nacerd con plenitud de autonomia constitucional, sera la autoridad
responsable de organizar y llevar a cabo los comicios federales y locales para elegir
representantes de los tres niveles de gobierno.

Como puede observarse, las propuestas partidistas cuestionaban la existencia de estados sin
pluralidad ni competitividad electoral. Ello, no obstante a pesar de que éstos mantuvieran la
hegemonia de gobiernos estatales (por ejemplo el Distrito Federal en el caso del PRD y
Guanajuato para el del PAN). Sin embargo, parece légico que dichos partidos estuvieran
pensando en las entidades gobernadas por el PRI en donde mantiene una fuerza electoral que
ha impedido la alternancia, asi como el fortalecimiento de sus posibilidades de triunfo en los
estados de la republica para el futuro.

No obstante, el resultado de la reforma se quedd a medio camino: se cred el Instituto
Nacional Electoral, que reemplaz6 al IFE, y permanecieron los institutos locales con un

sistema tendiente hacia la centralizacion de funciones y con un alto grado de incertidumbre:

Especificamente, se establecié que el INE “podra” con la aprobacién de al menos

ocho de once votos (CPEUM, apartado C, numeral 11):

a) Asumir directamente la realizacion de las actividades propias de la funcion electoral que
corresponden a los érganos electorales locales;

b) Delegar en dichos 6rganos electorales las atribuciones a que se refiere el inciso a) del Apartado
B de esta Base, sin perjuicio de reasumir su ejercicio directo en cualquier momento, o

c) Atraer a su conocimiento cualquier asunto de la competencia de los 6rganos electorales locales,
cuando su trascendencia asi lo amerite 0 para sentar un criterio de interpretacion.

Ademas de que se les faculté para:

Designar por mayoria absoluta, a mas tardar el dia 30 de septiembre del afio anterior al de la eleccion,
de entre las propuestas que al efecto hagan el Consejero Presidente y los Consejeros electorales del
Consejo General, a los consejeros Electorales de los Consejos Locales (LEGIPE art. 44, h).

Si bien, no se suprimieron los organismos estatales electorales, se hizo todo lo posible por
marginarlos de las funciones de organizar las elecciones, de acuerdo con la LEGIPE el INE
puede “organizar las elecciones estatales cuando no existan las garantias para que el ente
local las desarrolle”, lo cual queda a juicio de los consejeros del INE y bajo las modalidades
de “asuncién” y “atraccion”. La peticion surgiria de los consejeros del INE (por al menos 4

de ellos) o por la mayoria de los integrantes del consejo general local (LEGIPE, art. 120).
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La implementacion de la Legislacion electoral de 2014 ¢Coordinacion o subordinacion de

los OE locales?

La aplicacion de la normatividad electoral federal de 2014 requirié de un proceso de creacion
de normas secundarias: los “lineamientos” y posteriormente un Reglamento de Elecciones
asi como de los “Convenios Generales de Coordinacion” en cada uno de los estados que

tengan elecciones concurrentes con las federales. Es decir, debido a la posibilidad del INE

de entrar en ambitos de competencia de los institutos locales, se hizo necesario que se crearan

nuevo ordenamientos que le dieran viabilidad a esta dinamica.

En el siguiente cuadro se observan los temas donde pueden concurrir el INE y los

OPLES y que estan sujetos a una coordinacion.

Cuadro 3. Distribucion de atribuciones de los organismos electorales a partir de la reforma

electoral 2014

Autoridad
responsable

Atribuciones

Exclusivas del
INE

VVVVVVYY

Geografia

Padron y Lista Nominal

Fiscalizacion

Radio y Television

Sistema Profesional Electoral Nacional
Capacitacion

Ubicacién de casillas

Designacion de los integrantes de las mesas
directivas

Concurrentes INE-
OPLES

Resultados Preliminares
Encuestas y sondeos
Conteos rapidos
Observacion electoral
Impresion de documentos
Produccién de materiales
Preparacién de la Jornada
Escrutinio y cémputo

Exclusivas del
OPLE

VIVVVVVVYYVYY

Educacion civica

Fuente: Elaboracion propia con base el articulo 41 Constitucional y el Reglamento de

Elecciones.

Esta armonizacion no ha estado exenta de tensiones entre los OPLES y el INE, debido a que

aquellos resultaron seriamente relegados en cuanto a la nueva organizacion de la
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administracion electoral. Por lo cual se realizaron una serie de acciones de
inconstitucionalidad después de la promulgacion de la LEGIPE por los sujetos legitimados
en la materia electoral: “las minorias de las Camaras del Congreso de la Union, las de las
legislaturas locales y de la Asamblea Legislativa de la Ciudad de México, asi como el titular
de la Procuraduria General de la Republica, las dirigencias de los partidos politicos

nacionales y de las entidades federativas” (Franco, 2017: 552).

De acuerdo con Franco Salas a partir de la reforma electoral de 2014 hubo 91 temas
de acciones de inconstitucionalidad donde se agrupan los diversos acumulados que
provinieron de los actores antes mencionados. Precisamente, a partir de dicha base de datos
(presentada en sus anexos) realizamos la distincion de los promoventes asi como el nimero

de acciones en la siguiente gréfica.

Gréfica 1. Acciones de inconstitucionalidad por promovente a partir de la reforma electoral
federal de 2014
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Fuente: Franco Salas (2017, 567)

Los partidos que promovieron mas Acciones de Inconstitucionalidad fueron PAN, con 39,
Morena con 37 y Movimiento Ciudadano con 31. Mientras que aquéllos que menos acciones

promovieron fueron PRI con 4, Partido Humanista con 1 y Legislatura Federal con 1.
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Mientras que en el ambito local hubo 12 de partidos y 9 de Legislaturas. En cuanto a otros
actores se encuentran PGR, CNDH asi como los homdélogos de los antes mencionados en el

caso de Nuevo Leon.

Ahora bien, las adecuaciones que el INE ha realizado respecto a los procesos

electorales locales pueden desglosarse en los siguientes rubros.

Cuadro 4. Regulacion de los procesos electorales locales, 2017-2017

Objeto del acuerdo 2014 2015 2016 2017 Suma
Regulacién de procesos
electorales locales
Resolucion de asuntos
especificos de uno o varios 3 78 264 69 414
procesos electorales locales
Integracion y organizacion

12 36 15 6 69

de los Organismos Publicos 24 26 27 17 94
Locales
Total 39 140 306 92 577

Fuente: cuadro tomado de Rivera Veldzquez, 2017, p. 54

Después de que se aprobd la LEGIPE han existido 577 acuerdos que contemplan
reglamentos, lineamientos, criterios y medidas que impactaron en el ambito local. Para 2014
se establecieron 39 acuerdos por parte del Consejo General relacionados con lo local, de los
cuales “cinco se refirieron a reglas para los nombramientos de los consejeros, diecinueve a
la designacién de consejeros de sendos organismos locales, uno a la coordinacién de éstos
con el INE y catorce a la conduccion de los procesos electorales” (Rivera, 2017: 53).

Mientras que el 2015 presenté un aumento significativo, ya que el total de acuerdos
fue de 140, de los cuales “36 establecieron lineamientos y criterios generales para los
procesos electorales locales, 78 atendieron asuntos especificos de las elecciones en una o
varias entidades, y 26 atafieron a la integracién y organizacion de los OPL” (Rivera, 2017:
53).

En 2016 siguid la tendencia a incrementar el nimero de acuerdos relacionados con el
ambito local, en total hubo 306: “15 de caracter general relativos a las elecciones de ese afio,
264 sobre asuntos especificos de los procesos locales, y 27 sobre nombramientos y reglas
para los OPL” (Rivera, 2017: 53).
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En cuanto a 2017, de enero a mayo el Consejo General del INE aprob6 6 acuerdos
relativos a elecciones locales; 69 resoluciones especificas de procesos locales y 17
relacionados con nombramientos (Rivera, 2017: 53).

Sobre éste dltimo tema, el nombramiento ha resultado un tema particularmente
complejo para el INE. Si bien fue uno de los principales temas que se esperaban corregir, al
sustraer la seleccion y destitucion de las facultades de los Congresos Locales. El proceso de
seleccion de los consejeros de los OPLES incluye: a) Consejero Presidente que durara en su
encargo 7 afos, b) 3 consejeros electorales que duraran en su encargo 6 afios y ¢) 3 consejeros
electorales que duraran en su encargo 3 afios, mientras que el procedimiento de eleccion seria

el siguiente (LGIPE, articulo 101 y Convocatorias disponibles en el portal Web del INE):

1) Convocatoria publica a todos los interesados en concursar por ser miembros de los consejos de
los OPL y registro de aspirantes;

2) Revision de requisitos legales de los concursantes inscritos;

3) Examen de conocimientos generales de la materia politico-electoral, disefiado por una institucion
de educacion superior, de investigacion o evaluacion, y un examen de habilidades gerenciales;

4) Redaccion de un ensayo presencial sobre un tema politico-electoral elegido al azar entre una lista
de diez topicos;

5) Revisién y valoracion curricular;

6) Entrevista de cada aspirante con comisiones de por lo menos tres consejeros del INE;

7) Integracion de la propuesta por la Comisién de Vinculacion con los Organismos Publicos Locales,
y designacién por mayoria calificada del Consejo General del INE.

A pesar del establecimiento de reglas més claras en cuanto al ingreso a los Consejos de los
OPLES, han surgido problemas desde la primera designacion. Por ejemplo en 2014 los
partidos politicos criticaron la inclusion de ex asesores de los consejeros; es decir, porque
han votado a sus propios ex colaboradores lo cual podria verse como un conflicto de intereses
(Véase la acta INE/CG165/2014, p. 148).

Lo anterior deja de lado aquél ideal de la integracion ciudadana de los 6rganos
electorales después de que consiguieran la autonomia en 1996, y se ha establecido una
preponderancia de profesionales de la materia electoral cuyo interés principal es alargar sus

carreras y no necesariamente realizar una labor civica por si misma.

Alo largo de 2014 a 2017 la atribucion de seleccionar a los consejeros de los OPLES,
sin embargo se ha realizado conforme a lo dispuesto por la ley, de modo que a pesar de que
varios aspirantes a consejero solicitaron el derecho de revision de su ensayo o examen de

conocimiento, de promover juicios para la proteccion de los derechos politicos del ciudadano
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(JDC), asi como de impugnaciones de partidos y personas fisicas interesadas acusando a los
seleccionados de vinculos con partidos o casus de inelegibilidad, dichos esfuerzos no

prosperaron.

La actividad integradora de los OPLES por parte del INE se puede observar en el

siguiente cuadro.

Cuadro 5. Participacion de aspirantes y seleccionados de las convocatorias del INE
para integrar los maximos 6rganos de direccion de los OPLES

. . Aspirantes Designaciones Presidentes

Ao Convocatorias Vacantes

M H Total M H Total M H
2014 19 133 1,256 2,301 3,657 70 63 133 11 8
2015 13 91 792 1,202 1,994 44 47 91 5 8
2016 2 8 77 168 245 4 4 8 0
2017 21 61 694 1,200 1,894 3 1 4 0
Total 55 293 2,819 4871 7,690 121 115 236 17 16

Fuente: cuadro tomado de Rivera Veldzquez, 2017, p. 47

Por otra parte, la remocion de consejeros de los OPLES ha sido un aspecto que también ha
ocupado a los integrantes del INE. Dicho recurso esta contemplado en la LGIPE (articulos
102 y 103) como Unica medida de sancion contra los consejeros, la cual se considera para las

siguientes situaciones:

a) Realizar conductas que atenten contra la independencia y la imparcialidad de la funcion electoral
o cualquier accion que genere o implique subordinacién respecto de terceros.

b) Tener notoria negligencia, ineptitud o descuido en el desempefio de sus funciones o labores.

c¢) Conocer de algun asunto o participar de algin acto para el cual se encuentren impedidos.

d) Realizar nombramientos, promociones o ratificaciones infringiendo las disposiciones
correspondientes.

e) Emitir opinién publica que implique prejuzgar sobre un asunto de su conocimiento y no haberse
excusado del mismo.

f) Dejar de desempefiar injustificadamente las funciones o las labores que tenga a su cargo.

g) Violar de manera grave o reiterada las reglas, lineamientos, criterios y formatos que emita el INE.
Se entiende por violacién grave la que dafie los principios rectores de la funcién electoral.

Han existido diez casos de destituciones hasta junio de 2017, en las cuales se contemplaba a
la totalidad de integrantes del Instituto de Elecciones y Participacion Ciudadana de Chiapas
(IEPC), el 11 de mayo de 2016 debido a dos casusas: primero la alteracion del padréon de
electores en el extranjero que llegd a contemplar 17, 573 residentes en el extranjero, asi como

por el incumplimiento de integrar paritariamente las listas de registros de candidaturas a
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diputados y ayuntamientos. Los consejeros del IEPC destituidos fueron: lvonne Miroslava
Abarca Veldzquez, Margarita Esther Lopez Morales, Carlos Enrique Dominguez Cordero,
Maria de Lourdes Morales Urbina, Lilly de Maria Chang Mufioa, Maria del Carmen Giron

Lopez, y Jorge Manuel Morales Sanchez (Rivera, 2017, p. 51).

Por otra parte, se removid del cargo el 16 de noviembre de 2016, a Felicitas Alejandra
Valladares Anguiano como consejera presidenta de Colima, debido a la negligencia con que
dio informacion respecto a la eleccion de gobernador en donde colocaba erréneamente en
ventaja al candidato Jorge Luis Preciado del PAN, en un contexto de alta competitividad por
lo que su declaracién resultaba perjudicial para un proceso electoral imparcial y profesional
por parte del OPLE local (Veése Garcia, 2016).

Mientras que el 20 de julio de 2017, se aprobd la remocion de Jesus Uribe Cabrera
del Instituto Electoral de Querétaro, debido a que cobraba como académico de la Universidad
Auténoma de Querétaro y como consejero electoral, lo cual esta expresamente prohibido por
el articulo 116 fraccion 1V, inciso c, 4, constitucional en donde se establece que puede
desarrollar dicha actividad pero sin percibir un salario. En la misma fecha se removi6 del
cargo a Jorge Alberto Hernandez y Herndndez del OPLE Veracruz por comprobarsele actos
de nepotismo (INE/CG745/2016).

A manera de conclusién

El cambio en la interaccion de los entonces institutos electorales locales respecto al de orden
nacional establecié una nueva logica para la cual no establecid los términos para hacerla
operativa, lo cual oblig6 a que el INE asumiera un papel intenso en cuanto a la generacion
de reglamentacion. Lo anterior ha sido un proceso complejo, toda vez que los acuerdos que
se generaron en la reforma a la ley electoral federal no involucré los detalles para hacerla

viable en cuanto a la organizacion de las elecciones locales.

Es decir, ante la falta de acuerdo en el orden nacional, la introduccion de una serie de
reglamentos y medidas por parte del INE ha derivado en el surgimiento de resistencias por

parte de los actores politicos tanto nacionales como locales, quienes estan facultados para
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impugnar a través de los medios que para el efecto establece el propio INE asi como en ultima

instancia a través de las Acciones de Inconstitucionalidad, como se mostré mas arriba.

Este proceso de creacion de normatividad ha profundizado el relegamiento de los
OPLES que en la LGIPE ya se habia hecho patente, si bien se acordd una serie de temas que
estan sujetos de “coordinacion” entre ambas instancias, lo cierto es que dicha relacion ha
supeditado el papel de los drganos locales en los procesos electorales. Lo anterior se
comprueba al identificar solo una atribucion que realiza de manera exclusiva los OPLES, nos

referimos a la educacion civica.

Por otra parte, los procesos de designacion han establecido un perfil de consejeros
electorales con una trayectoria en la materia, lo cual ha relegado a ciudadanos interesados en
participar en estas instancias cuyos filtros resultan accesibles para especialistas en la materia.
Lo anterior tiene como riesgo funcionarios que busque preservar sus oportunidades de alargar
sus carreras y no necesariamente perfiles comprometidos con la labor civica que involucra

los procesos electorales.

Las destituciones son muestra de que a pesar de establecer filtros demasiado
meritocraticos, sigue estando latente la influencia de los gobiernos locales, como en el caso
de la destitucion del IEPC de Chiapas donde los partidos que se beneficiaron de los votos del
padrdn de residentes en el extranjero fueron el PVEM (partido del gobernador) asi como el
partido local Mover a Chiapas.

Sin embargo, las evaluaciones de los aspirantes son un aspecto positivo al establecer
procedimientos claros para acceder a los Consejos, sin embargo aun falta por perfeccionar
dichos procesos asi como garantizar que se ejerza el derecho de revisidon contemplado para

los aspirantes.

Finalmente, es pertinente tener presente que la relacion inter institucional de los
organismos electorales es un asunto de gran importancia pues garantiza el principio de
certeza que guian los ordenamientos en la materia. ElI saber con precisién quien va a
desarrollar las elecciones y contar los votos es imprescindible para una democracia
consolidada, sin embargo la legislacion electoral a partir de la reforma electoral de 2014
establecio un sistema que depende de los acuerdo de coordinacion con los OPLES. De modo
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que en una eleccion éstos podrian hacerse cargo de la mayor parte de las funciones del

proceso y a la siguiente no tener contemplada alguna.
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