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| Presentacion

La historia de las transiciones democraticas en México y el
mundo ha supuesto retos sociales y culturales muy diver-
sos, tanto que incluso hoy en dia contindan vigentes y en
franca evolucién; sin embargo, existe un punto en comdun
en todas ellas: la apuesta por elaborar disefios institucio-
nales, como un eje fundamental para sostener la viabili-
dad democratica. Si bien no es el Unico eje, si ha resultado
fundamental.

Por ello resulta muy pertinente, en la coyuntura y el con-
texto en el que nos encontramos, la lectura de este andlisis
propuesto por la Dra. Irma Méndez de Hoyos, asi como
hacerlo parte de la discusién publica. Actualmente, para
nadie resulta nuevo que, después de la ola democratica
vivida en 1990 e inicios de la década del 2000, los érganos
electorales se encuentren hoy bajo el mds amplio escruti-
nio publico, y se cuestione incluso su pertinencia.
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En esta Conferencia Magistral la autora propone jus-
tamente poner a discusién, con la informacién y el rigor
académico que la caracterizan, en especifico, el por qué
y la importancia de este tipo de érganos electorales, su
vigencia en materia de organizacion y arbitraje de las con-
tiendas politicas, y el papel que cumplen en nuestro modelo
democratico hoy en dia. Como lo sefala ella misma:

Cuando las elecciones son libres, limpias, justas, transpa-
rentes y competitivas, cumplen con estdndares democra-
ticos, que son el piso de toda democracia. Para cumplir
con esos requisitos es necesario contar con érganos elec-
torales independientes, imparciales, auténomos y profe-
sionales, que hacen mucho més que organizar elecciones
y dirimir conflictos, pues contribuyen a la gobernanza y al
ejercicio del Estado de derecho.

Hoy las democracias enfrentan un deterioro que se pue-
de medir a través de diferentes elementos, como la des-
afeccién de partidos, la polarizacién de la ciudadania y la
desconfianza e insatisfaccién con la democracia. Esto ha
generado problemas con la integridad electoral, pues mi-
nan la capacidad de independencia de estos érganos fren-
te a otros poderes o fuerzas que pretenden intervenir de
forma deliberada en el acuerdo democratico; por ejemplo,
el financiamiento ilicito fuera y dentro de las campanas,
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la intervencién gubernamental directa por medio del uso
clientelar de los programas sociales, la compra y coaccién
del voto, el sesgo en la cobertura por parte de los medios de
comunicacién, o directamente los intentos de captura
de 6rganos electorales, asi como la violencia politica, prin-
cipalmente en razén de género.

Por ello es importante colocar en el centro del debate la
independencia de los dérganos electorales, pues es uno
de los contrapesos esenciales del poder al aplicar la ley de
forma imparcial y auténoma. La falta de independencia y
la parcialidad operan en contra de los derechos de la ciu-
dadania a tener elecciones integras, y también en contra
de las y los actores politicos, porque en las democracias
no hay personas ganadoras o perdedoras perpetuas, por
lo tanto, su legitimidad recae en contar con reglas claras
y piso parejo. El objetivo de esta obra editorial es analizar
las condiciones de independencia que contempla la ley y
también las que limitan la independencia real con la que
operan estos drganos electorales, ademés de sefalar los
riesgos de la falta de ésta para realizar elecciones, como la
celebrada el pasado 2 de junio en nuestro pais.

La obra de la Dra. Méndez de Hoyos esté estructurada en
tres partes: en primer lugar, se plantean los problemas de
la integridad electoral en México para entender de qué
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tamano es el problema que tenemos y por qué es tan im-
portante contar con érganos electorales independientes
en la ley y en los hechos; en segundo lugar, se encuen-
tra el planteamiento de la independencia y autonomia de
los 6rganos electorales como atributos centrales para su
desempeno institucional; finalmente, se abordan los casos
particulares del Instituto Nacional Electoral y del Tribunal
Electoral del Poder Judicial de la Federacion.

Por todo ello, invito a todas las personas lectoras a acercar-
se a esta obra, pues la autora ofrece un panorama amplio y
muy puntual respecto a la autonomia de los érganos elec-
torales a partir de este hilo conductor que es la integridad
electoral: un concepto fundamental no sélo en la literatura,
sino en la practica; asimismo, sefiala de manera puntual
todos estos elementos que conforman la integridad elec-
toral y que concretiza en parémetros claros a lo largo de su
exposicion. En la literatura existe una clara distincion entre
democracia procedimental y democracia sustantiva, aun-
que son conceptos intimamente vinculados. Sin la proce-
dimental, como las elecciones, que recaen en los érganos
electorales auténomos, no se puede llegar a la democracia
sustantiva, es decir, a la existencia de un Estado donde los
derechos de todas las personas se respeten, se protejan
y se garanticen. Y es justo a eso hacia donde atiende la
democracia. La puerta de entrada son los procedimientos
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electorales; sin embargo, depende de todas y de todos,
partidos politicos, contendientes, ciudadania y los gobier-
nos gue de ellos emanen, que podamos caminar hacia una
democracia sustancial que incida realmente en el bienes-
tar por igual de quienes la integramos.

Martin Faz Mora
Consejero Electoral del
Instituto Nacional Electoral






Laindependenciay
autonomia de los 6rganos
electoralesy la integridad
de las elecciones

Cuando las elecciones son libres, limpias, justas, transpa-
rentes y competitivas, cumplen con estandares democrati-
cos, que son el piso de toda democracia. Para cumplir con
es0s requisitos es necesario contar con érganos electorales
independientes, imparciales, autbnomos y profesionales,
gue hacen mucho mas que organizar elecciones y dirimir
conflictos, pues contribuyen a la gobernanza y al ejercicio
del Estado de derecho. Al actuar siempre con base en la
ley y en los principios democréticos, los érganos electora-
les generan confianza en los resultados de las elecciones
y en la legitimidad de la decisién electoral. En ese sentido,
existe una creciente preocupacién global por la falta de in-
tegridad electoral, tanto en las democracias jovenes como
en las consolidadas. Frente a ello, el papel de los érganos
electorales asi como su independencia respecto de otros
poderes, en particular, se consideran fundamentales. Sin
embargo, hay evidencia que sugiere que la independencia

13



14 | Irma Méndez de Hoyos

relevante no es sélo la formal, plasmada en la ley o de jure,
sino principalmente la que se ejerce en la préactica, lo que la
literatura denomina independencia de facto.

Por muchos afios la discusién académica giré alrededor
del disefio institucional de los érganos electorales. Los
beneficios de los modelos gubernamentales, mixtos e in-
dependientes ocuparon un lugar central en la discusién
entre expertos, académicos y politicos. Gradualmente,
los 6rganos electorales independientes se convirtieron
en el modelo predominante en el mundo (Van Ham vy
Garnett, 2019, p. 314). Hoy la inquietud se ha trasladado a la
capacidad real de sus miembros para ejercer esa indepen-
dencia. Es bien sabido que, en algunos paises, los actores o
los poderes que ven un beneficio particular en someter
a las y los miembros de los érganos electorales y tienen
la capacidad para hacerlo, de seguro lo intentarén, trata-
ran de seducir, apretar o manipular. Esa ha sido la historia
en muchos paises latinoamericanos, entre ellos Brasil,
Colombia y México, por mencionar algunos (Pozas Loyo
y Rios Figueroa, 2022; Cameron, 2002; Carruba, 2009;
Clark, 2010; Ferejohn, Rosenbluth y Shipan, 2007).

En México, la transicion a la democracia se fundé en pro-
fundos cambios en la arena electoral. Por un lado, se lle-
varon a cabo reformas al sistema electoral que estuvieron
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centradas, en gran medida, en el establecimiento de érga-
nos electorales independientes y auténomos para organi-
zar las elecciones y resolver conflictos entre los partidos y/o
las personas candidatas. Por el otro, se implementaron
cambios sustantivos en el sistema de partidos para forta-
lecerlos como instituciones de interés publico. Con las re-
formas electorales del periodo de 1990 a 1996 se dio paso
a la creacion del Instituto Federal Electoral (IFE), ahora
Instituto Nacional Electoral (INE), y del Tribunal Electoral
del Poder Judicial de la Federacién (TEPJF). El disefio de
estas instituciones se basé en la independencia y auto-
nomia formales, caracteristicas que se vieron fortalecidas
a través de reformas posteriores; sin embargo, se planed
poco o no se dio la atencidn necesaria a la necesidad de
establecer condiciones para que la independencia de jure,
plasmada en las leyes, se tradujera en una independencia
de facto.

La independencia formal de los integrantes de estos 6r-
ganos electorales, como las consejerias del INE vy las
magistraturas del TEPJF, esta vinculada al proceso de su
nombramiento. En México, este proceso involucra a la Cé-
mara de Diputados y a un Comité Técnico de Evaluacion
para el INE, y a la Suprema Corte de Justicia de la Nacién
(SCIN) y al Senado para el Tribunal Electoral. Sin embar-
go, la independencia de facto no estéd garantizada, pues no
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sélo no se contemplan procesos claros de remocion en las
leyes, sino que, en los hechos, sus miembros estén sujetos
a la vigilancia y a la presion de los partidos politicos, asf
como de los poderes Ejecutivo y Legislativo.

La evidencia muestra que se dio por hecho que, para
garantizar la independencia de los érganos electorales,
bastaba establecer en la ley los principios rectores de las
elecciones, asi como incorporar mecanismos de nom-
bramiento en los que intervendrian varios actores e ins-
tituciones; no obstante, es cada vez mas evidente que la
independencia de jure, o basada en la ley, no siempre se
traduce en independencia de facto. No solamente faltaron
las normas (formales) para acompanar el nombramiento,
como las relativas a la permanencia y a la remocion, sino
que también se requeria crear condiciones que contribu-
yeran de manera més contundente al ejercicio real de la
independencia de los érganos electorales y sus miembros.
Algunas instituciones informales, como el patronazgo y la
corrupcién, influyen en la convergencia o divergencia entre
la independencia de jure y de facto en los érganos elec-
torales. La falta de independencia e imparcialidad de los
érganos electorales va en detrimento directo de los dere-
chos de la ciudadania a tener elecciones integras, y va
en contra, también, de los actores politicos, porque en la
democracia no hay ganadores ni perdedores perpetuos.



La independencia y autonomia de los érganos ectorales |17
y la integridad de las elecciones

A todas y todos les conviene cumplir las reglas para tener
un juego limpio. Esa es la esencia de la integridad electoral,
y eso es lo que la ciudadania mexicana espera en las elec-
ciones y por lo cual se renuevan los cargos publicos y de
representacion.

El objetivo de esta conferencia es analizar las condiciones
de la independencia de jure y de facto de los érganos elec-
torales nacionales en México, como el INE y el TEPJF, ade-
mas de la relacion entre las dimensiones de independencia
e integridad de las elecciones. Para ello, en la primera sec-
cién se presentan los problemas de integridad electoral
del pais, lo que permite mostrar cudles son los desafios
actuales ante las elecciones federales y locales, por ejem-
plo, de financiamiento politico, de cobertura de medios y
de violencia, entre otros. En la segunda seccién se aborda
la centralidad de los érganos electorales, las dimensiones
de la independencia de jure y de facto, y la importancia de
la autonomia y su relevancia para el buen funcionamiento
del sistema electoral. En la tercera seccién se analizan las
condiciones particulares de independencia y autonomia de
las autoridades electorales federales en México, es decir,
del INE y del TEPJF. En esta misma seccion se exponen
casos que ejemplifican el ejercicio de la independencia, a
la vez que se describen situaciones preocupantes de fragi-
lidad institucional. En el apartado final se reflexiona sobre
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la necesidad de realizar cambios en las leyes para incluir
mayores garantias de independencia y autonomia, de for-
ma que los érganos electorales sean mas efectivos y, en la
practica, logren elecciones mdas integras y una democracia
més consolidada.



Los problemas de integridad
electoral en México

Una perspectiva relativamente reciente sobre los proce-
sos electorales es la de la integridad electoral, desde la
cual se aborda y problematiza la calidad de las elecciones
en el mundo. El Instituto para la Democracia y la Asisten-
cia Electoral (IDEA, por sus siglas en inglés) sefala que
las elecciones con integridad se basan en principios de-
mocréticos como el sufragio universal y la igualdad poli-
tica, incluidos en acuerdos y normas internacionales. Las
elecciones integras se caracterizan por el profesionalismo,
la imparcialidad y la transparencia con los que se llevan a
cabo todas las etapas del ciclo electoral (2012, p. 6). Para
Pippa Norris (2014) —pionera en el desarrollo de esta pers-
pectiva— el concepto de integridad electoral se refiere tanto
a los convenios internacionales como a las normas globa-
les aplicadas de forma universal en todos los paises duran-
te todo el ciclo electoral (p. 8).
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Vale la pena destacar tres componentes importantes des-
de la perspectiva de la integridad electoral. El primero se
refiere a las normas globales y convenios internacionales.
De entre las primeras sobresale la Declaracién Universal
de los Derechos Humanos, de 1948, asi como la Conven-
cién Internacional de Derechos Civiles y Politicos de Nacio-
nes Unidas, de 1966 (Norris, 2014, pp. 23-25). De entre los
convenios internacionales destaca el Codigo de Buenas
Préacticas en Materia Electoral, aprobado en 2002 por la
Comisién de Venecia (creada en 1990).

El segundo componente pone el acento en la universa-
lidad, es decir, en la medida en que las normas globales
son aplicables a todos los paises, no sélo a las democra-
cias consolidadas de occidente, sino también, y de manera
destacada, en las emergentes, como es el caso de México.

El tercer elemento se refiere al proceso electoral, concebi-
do como un ciclo compuesto de diversas etapas. Bajo esta
perspectiva se propone que la integridad electoral permee
en 11 etapas: 1) iniciando por la creacién de las leyes elec-
torales, 2) para seguir con los procedimientos electorales,
3) la distritacion, 4) el registro de los votantes, 5) de los
partidos y las y los candidatos, 6) la regulaciéon y el acce-
so a los medios de comunicacién, 7) el financiamiento de
las campaiias, 8) el proceso de votacion, 9) el conteo de los
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votos, 10) los resultados electorales y 11) los érganos de
administracion electoral. Ademés, en el ciclo se delimitan
el periodo preelectoral, el de campaiia, el de la jornada elec-
toral, asi como las repercusiones de los resultados.

La perspectiva de integridad electoral se complementa
con la de las malas practicas electorales. Para Sara Birch
(2011) éstas se refieren a la manipulacién de los procesos
y los resultados electorales, con el fin de sustituir el interés
publico por el beneficio personal o partidista. Birch (2011,
pp. 26-27) distingue tres formas de manipulacién electo-
ral: la manipulacién de las instituciones electorales, desta-
cadamente de las leyes electorales o gerrymandering; la
manipulacion de la decision electoral a través de practicas
gue van en contra de la libertad de eleccién (como son la
compra y la coaccién del voto, entre otras), y la manipu-
lacion de la administracién electoral (que incluye la relativa
a la composicién de los érganos electorales, sobre todo en
lo que se refiere al proceso de nombramiento de sus inte-
grantes, con el fin de limitar su independencia).

Ademds, existe una distincién entre las malas practicas y
el fraude electoral, como se sefala en la tabla 1. Ambas
representan una violacién a los principios clave y a los re-
quisitos institucionales de elecciones democréticas, como
la equidad, la imparcialidad, la inclusién y la transparencia.
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Sin embargo, los afectan en diferentes grados: mientras el
fraude los viola directamente, las malas précticas los ero-
sionan. El primero deja poco espacio para que la ciuda-
dania ejerza sus libertades y derechos a la hora de elegir,
mientras las segundas permiten elegir entre alternativas,
pero desnivelan el campo de juego e intentan sesgar las
decisiones individuales (Méndez et al, 2019, pp. 152-153).

Tabla 1. Diferencia entre las malas
practicas y el fraude electoral

¢Qué son las malas practicas?

Fraude electoral

Malas précticas electorales

Intencidn: revertir las malas
précticas electorales

Intencién: crear condiciones
favorables para uno de los
contendientes

Constituye una violacion a las
reglas electorales

No representan
necesariamente una violacion
a las reglas electorales

Ej.: relleno de urnas, carrusel,
etc.

Ej.: sesgos en los érganos
electorales, condicionar
programas sociales, compra
de votos, etc.

Violacion de las reglas

Juego desleal, pero dentro de
las reglas

Fuente: Méndez et al. (2019, p. 153).
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Como se muestra en la tabla 1, las malas préacticas elec-
torales no involucran en todos los casos la violacion de la
ley, razdn por la cual investigarlas, valorar sus pruebas y
castigarlas es muy dificil y resulta un reto permanente para
las autoridades electorales. Ejemplo de ello es la manipu-
lacion de la decision electoral con practicas como la com-
pra de votos o la asistencia a las urnas (el llamado turnout
buying), asi como su impedimento (abstention buying)
(Schaffer, 2008, p. 124), en cualquier caso, son practicas
gue no dejan un rastro facil de seguir, analizar y probar.

El esfuerzo mas sélido y sistematico para medir la integri-
dad electoral es, hasta ahora, el realizado en conjunto por
las Universidades de Sidney y Harvard mediante la aplica-
cién de la encuesta disefiada por Pippa Norris et al. (2014a)
titulada "Percepciones de Integridad Electoral” (PEI, por
sus siglas en inglés), que se aplica a expertos reconoci-
dos en el tema. Se considera que una o un experto en el
tema es un cientifico social en cualquiera de las disciplinas
relacionadas con la materia que ademas haya publicado o
demostrado un conocimiento profundo del proceso elec-
toral de un pais en concreto y, por lo tanto, cumpla con
uno de los siguientes criterios: 1) sea miembro de un grupo
relevante de investigacién, red profesional o seccién orga-
nizada de dicho circulo; 2) que cuente con publicaciones
en la materia electoral del pafs, ya sea a través de libros,
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articulos en revistas cientificas o ponencias en conferen-
cias, y 3) se encuentre laborando en alguna universidad
como investigador o profesor. Durante cada eleccién se
identifican alrededor de 40 expertos, a quienes se les apli-
ca la encuesta en linea. Por tal razén, esta herramienta no
es probabilistica, aunque si se cuidan las posibles inclina-
ciones politicas y/o partidistas de los encuestados, con el
fin de evitar el sesgo en los resultados.

De acuerdo con los resultados del indice de Percepciones
de Integridad Electoral, elaborado por el Electoral Integrity
Project en las elecciones federales de 2012 en México, la
integridad alcanzé el 69.81% (en una escala del 0 al 100);
sin embargo, en 2015 esta percepcidn cayd a un 57.26%, y
en 2018 volvié a elevarse a un 61% (Garnett et al, 2022,
p. 28). Datos més recientes del Indice de Integridad Elec-
toral 2021 aplicado en México indicaron que se alcanzé un
puntaje de 61.51%, lo que corresponde a una categoria de
integridad alta, que coloca al pais por encima del prome-
dio regional del 58% obtenido en América Latina, y tam-
bién por encima del 55% del promedio mundial.

1 ElElectoral Integrity Project ha determinado las siguientes categorias de integridad
electoral (escala 0-100 del indice de Integridad Electoral): integridad muy alta: >70;
alta: 60-69; moderada: 50-59; baja: 40-49, y muy baja: <40 (Garnett et al., 2023).



La independencia y autonomia de los érganos ectorales | 25
y la integridad de las elecciones

Una de las aportaciones del Proyecto de Integridad Elec-
toral es que proporciona datos sobre el nivel de integridad
para cada una de las 11 etapas del ciclo electoral. La gra-
fica 1 muestra que los puntajes més altos obtenidos para
el proceso electoral federal de 2020-2021 en México corres-
ponden a las etapas del conteo de votos (82.5%), con un
primer lugar; a la de procedimientos electorales (75.8%),
con un segundo lugar, y, en el tercer sitio, a la de las autori-
dades electorales (71.59%). La obtencién de porcentajes
tan elevados en estas etapas es resultado de las buenas
practicas implementadas en materia de organizacion elec-
toral y pone de manifiesto los avances logrados. Se debe
recordar que la transicién a la democracia en el pais estuvo
basada, en un primer término, en el transito de eleccio-
nes, cuyos resultados eran anticipados por la ciudadania
en funcién de tres elementos: a) el dominio electoral de
un solo partido —el oficial o en el gobierno—, b) la mani-
pulacién de los contendientes que llegaban a la boleta,
y, finalmente, ¢) al control de los érganos electorales.

El ejemplo mas claro del avance hacia elecciones mas
integras en el pais se registra en el proceso de conteo
de votos (82.5%). El nivel de integridad en esta etapa se
obtiene a partir de las respuestas de los expertos a las
siguientes afirmaciones: 1) las urnas estaban seguras, 2)
los resultados se dieron a conocer sin demora indebida,
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3) los votos se contaron justamente y 4) no hubo limitacio-
nes a la labor de los observadores electorales nacionales
e internacionales. Que exista hoy la certeza y la confian-
za de que los votos se cuentan bien es, sin duda, la base
de toda eleccién fntegra. El indice de Integridad Electoral
obtenido revela, a su vez, un reconocimiento a la imparcia-
lidad y la autonomia, asi como a la capacidad para orga-
nizar una eleccion libre y justa de los érganos electorales.

Gréfica 1. Nivel de integridad electoral en México por etapa
del ciclo electoral en las elecciones federales de 2021
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Fuente: The Expert Survey of Perceptions of Electoral Integrity.

La etapa de procedimientos electorales, en la que se al-
canza un puntaje de 75.8%, comprende la valoracién de
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los expertos referente a aspectos relacionados con la or-
ganizacion profesional de una eleccion, a través de la cali-
ficacion de estas afirmaciones: 1) las elecciones estuvieron
bien organizadas, 2) la informacién sobre los procedimien-
tos de votacion estuvo ampliamente disponible, 3) los fun-
cionarios electorales fueron justos y 4) las elecciones se
celebraron de acuerdo con la ley. Estas son actividades
que desarrollan las autoridades electorales y se enfocan
en facilitarle al ciudadano el acceso a la casilla para que
ejerza su derecho a votar. Obtener un puntaje alto en este
aspecto significa que los érganos electorales llevan a cabo
una planeacién adecuada, que se tienen los recursos sufi-
cientes y que se cuentan con profesionales altamente ca-
pacitados, los cuales actian de acuerdo con la ley.

La tercera fase del ciclo electoral con buena evaluacién
(en 2021) es la relativa a las autoridades electorales. En este
caso los expertos valoran si las autoridades electorales:
1) fueron imparciales, 2) permitieron el escrutinio publico de
su actuacion, 3) distribuyeron informacion a la ciudadania
y 4) actuaron adecuadamente. De acuerdo con el Indice de
la encuesta PEI, el INE obtuvo un puntaje del 71.59%, lo cual
significa que hay una muy buena percepcién respecto a
su desempeno y, en particular, de su imparcialidad, esto es,
de su capacidad para organizar las elecciones sin sesgos
partidistas y sin beneficiar a un partido a costa de otro.
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En términos de elecciones integras, frente a estos indis-
cutibles avances, resaltan aquellas etapas en las que aln
se enfrentan déficits importantes. El puntaje mas bajo se
obtuvo en la fase de financiamiento de la politica, en donde
sélo se alcanzé el 41%; seguido de la etapa de medios
de comunicacion durante la campafia, que obtuvo una ca-
lificacién del 55.48%, y, finalmente, la fase de proceso de
votacion, con un 52.65%, en la que se incluyen cuestio-
namientos respecto a la violencia en las urnas.

La etapa peor evaluada a nivel mundial y en México, tan-
to en elecciones federales como estatales, es la de finan-
ciamiento de la politica, y comprende la calificacién de los
siguientes cinco aspectos: 1) los partidos/candidatos tu-
vieron acceso equitativo al financiamiento publico, 2) los
partidos/candidatos tuvieron acceso equitativo a las dona-
ciones politicas, 3) los partidos/candidatos transparentan
sus finanzas, 4) se hace uso del dinero para la compra de
las elecciones y 5) se utilizan recursos estatales indebida-
mente para hacer campafia. Como se puede observar, el
énfasis se coloca en la evaluacién del acceso equitativo
a los recursos econémicos, la compra o coaccién del voto
y el uso de recursos publicos con fines politicos y elec-
torales; estas Ultimas dos actividades se consideran malas
practicas que se encuentran muy extendidas en América
Latina y México. Sin embargo, hay que reconocer que se
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han hecho grandes avances, puesto que al dia de hoy
se consideran delitos que ameritan la cércel, segin la Ley
General en Materia de Delitos Electorales (LGMDE); aun-
gue la denuncia, la investigacion y el proceso judicial son
muy deficientes (LGMDE, Titulo Segundo, Capitulo I).

El nivel de integridad para la etapa de cobertura de medios
es el resultado de la valoracién de las y los expertos a las
siguientes afirmaciones: 1) la prensa cubrié de forma equi-
librada las noticias de las elecciones, 2) las noticias de la
television abierta favorecieron al partido en el gobierno,
3) los partidos y candidatos tuvieron un acceso justo a la
publicidad, 4) los periodistas proporcionaron una cober-
tura equilibrada de las elecciones y 5) se utilizaron las re-
des sociales para exponer las malas précticas y los delitos
electorales. El promedio obtenido en esta etapa, de acuer-
do con el indice de Integridad Electoral en las elecciones
federales de 2021, fue del 55.48%, en una escala del 0 al
100. Esta calificaciéon muestra que auln se enfrentan pro-
blemas importantes con respecto a la imparcialidad de los
medios de comunicacién que toda eleccién integra supo-
ne. No sélo no hay una cobertura equilibrada y un acceso
equitativo a los medios de comunicacién por parte de los
partidos y candidatos, sino que se favorece al partido en
el gobierno, con lo que se desequilibra la equidad en la
contienda.
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Finalmente, vale la pena mencionar los componentes de
la tercera etapa del proceso en los que se obtuvieron las
valoraciones mas bajas de integridad, y éstas se refieren
a la votacién. En este caso se ponderaron ocho aspectos
de las condiciones que se presentaron el dia de la jornada
electoral, como son las siguientes: 1) algunos votantes fue-
ron amenazados con violencia en las urnas, 2) se emitieron
algunos votos fraudulentos, 3) el proceso de votacion fue
sencillo, 4) se ofrecieron opciones reales a elegir en las ur-
nas, 5) hubo disponibilidad del voto por correo, 6) hubo
instalaciones especiales para personas con discapacidad
durante la jornada, 7) los nacionales residentes en el ex-
tranjero pudieron votar y 8) se ofrecié alguna forma de voto
por internet.

Como se puede observar, en esta fase se valoran tanto as-
pectos logisticos del proceso de votacion, tales como la
facilidad de votar y la inclusién (el voto desde el extranjero
o por internet), y hasta aspectos relevantes relacionados
con las malas précticas, es decir, el voto fraudulento y, en
particular, la existencia de violencia. El juicio negativo de
las y los expertos sobre las elecciones federales en México
—durante esta etapa del ciclo electoral— esté relacionado
con las préacticas no democraticas que han sido denuncia-
das, por lo general, por las y los observadores electorales
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y la ciudadania, las cuales se refieren a la compra y coac-
cion del voto y a la inseguridad que prevalece en gran par-
te del pais, particularmente, a nivel municipal y estatal.

Un mecanismo de gran utilidad para conocer los niveles
de integridad a nivel subnacional en México es la encues-
ta que coordinan los investigadores de Flacso México,
quienes desde el 2015, a través de un convenio celebrado
con el Proyecto de Integridad Electoral, evaldan las elec-
ciones en los diferentes estados de la Republica. En total,
para el periodo 2015-2022 se aplicé el mismo cuestionario
a los expertos en politica de cada una de las 32 entida-
des federativas, obteniendo datos para los 107 procesos
electorales celebrados en México. A continuacion, se pre-
sentan algunos de los resultados mas relevantes de cada
una de estas entidades.?

2 El proyecto de integridad electoral subnacional en México es coordinado por el
Dr. Nicolas Loza y la Dra. Irma Méndez de Hoyos. La aplicacién mas reciente de la
encuesta fue en 2022 y se realizd para seis entidades, pero se incluyen los resultados
de la Ultima eleccion de gobernador para el resto de ellas.
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Gréfica 2. Nivel de integridad electoral por
entidad federativa en México, 2022
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En la gréfica 2 se muestra la gran heterogeneidad en los
niveles de integridad electoral entre las entidades federa-
tivas con respecto a las elecciones locales para la guber-
natura. Como se puede observar, Querétaro es la entidad
que obtuvo el mejor puntaje en integridad electoral por
parte de los expertos, mientras que Chiapas es el estado
peor evaluado. También destacan Colima, Aguascalientes,
Nuevo Ledn y la Ciudad de México con puntajes altos de
integridad electoral, y la autoridad electoral ha jugado un
papel muy destacado en todos estos estados.

Ahora bien, en la gréfica 3 se muestra el promedio de
puntaje del nivel de integridad electoral obtenido en cada
etapa del ciclo electoral a escala subnacional en México
en 2022,

Como se observa en la gréfica 3, las etapas mejor eva-
luadas por los expertos a nivel subnacional es el conteo
de votos y el registro de votantes, seguido de los proce-
dimientos electorales y la valoracion de las autoridades
electorales; sin embargo, en todos los casos, los puntajes
obtenidos son mucho mas bajos que a nivel nacional, lo
gue revela que, pese a la reforma electoral de 2014 —por
medio de la cual se colocd al INE como corresponsable
del proceso electoral local y como autoridad superior de
los Organismos PUblicos Locales (OPL)—, los déficits en
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integridad de las elecciones estatales son mucho mas gra-
ves o pronunciados.

Gréfica 3. Promedio de puntaje en el nivel de integridad
electoral subnacional para las elecciones de 2022
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Fuente: The Expert Survey of Perceptions of Electoral Integrity.

En cuanto a la etapa del conteo de votos, las posiciones de
los estados se encuentran invertidas: el estado de Colima
obtuvo el puntaje més alto en integridad, con un 64.13%;
en segundo lugar, Querétaro, con un 58.56%, seguido por
Baja California Sur, con un 57.81%.
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Los resultados para la etapa de los procedimientos elec-
torales muestran el enorme profesionalismo del INE y los
OPL, asi como la fortaleza del Servicio Profesional Electoral
Nacional (SPEN), puesto que fueron los puntajes mas altos
obtenidos en el proceso electoral; por ejemplo, el estado de
Querétaro fue calificado con un 75.50%, seguido de Aguas-
calientes, con un 75.27%, y Colima, con un 73.56%, todos
ellos con puntajes muy cercanos al nivel federal.

Los resultados de la valoracién de las autoridades elec-
torales son también alentadores, pues los érganos electo-
rales locales obtuvieron un promedio de calificacién igual
o mayor al del INE, que fue de un 71.59% en seis estados. En
Michoacéan, Querétaro, Aguascalientes, Yucatén, Guerrero
y Colima los érganos electorales fueron valorados por
su alta imparcialidad y buen desempeno. En contraste, en
Zacatecas, Chiapas e Hidalgo la valoraciéon del nivel de
integridad de los érganos electorales fue bajo, con porcen-
tajes de un 45% o menos.

Al igual que en las elecciones federales, la etapa que ob-
tuvo los puntajes mas deficientes fue la del financiamiento
de las campanas. Los estados que recibieron puntajes ex-
tremadamente bajos, reflejo de problemas que van desde
la compra del voto, el uso de recursos publicos con fines
politicos, hasta la opacidad total de los partidos politicos
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(al no rendir cuentas transparentes del financiamiento que
reciben), son Zacatecas, con un 22.16%, Hidalgo, con un
28.77%, y Veracruz, con un 29.35%. En contraste, hay en-
tidades que obtuvieron puntajes incluso por arriba del
promedio en las elecciones federales (41.41%), lo que re-
presenta un cambio importante respecto de afios ante-
riores. En esta situacién se encuentra Aguascalientes, con
un 46.50%, Querétaro, con un 44.61%, y Coahuila, con el
43.40%.

Los datos de la encuesta a nivel subnacional muestran que
Baja California, Durango y la Ciudad de México son las tres
entidades con los promedios de integridad electoral més
altos con respecto a la cobertura de los medios, incluso
por arriba del promedio de las elecciones federales, con un
55.48%. Por el contrario, las entidades con serios sesgos
de cobertura mediatica son Hidalgo, con un 38%, Sinaloa,
con un 3914%, y Veracruz, con un 39.61%.

Finalmente, vale la pena destacar una de las amenazas
mas poderosas a la integridad electoral en México: la in-
fluencia del crimen organizado en las elecciones estata-
les. De acuerdo con la encuesta del PEI 2022, en materia
del financiamiento de las campanas y de la seleccién de
candidatos, la influencia del crimen organizado fue alta,
lo que pone en riesgo la calidad democrética de nuestras
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elecciones. En la gréfica 4 se muestra que el 45% de los
expertos coincidieron en que el crimen organizado influ-
yo en las elecciones estatales a través del financiamiento
de al menos un candidato.

Gréfica 4. Porcentajes de la influencia del crimen
organizado a través del financiamiento de al menos
un candidato en las elecciones de 2022
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Norris (2016).

En los dltimos 10 afos, la violencia y el crimen organizado
se han disparado en México. Se ha confirmado, a través de
estudios recientes, que la violencia criminal tiene un efecto
negativo en la participacién electoral (Trelles y Carreras,
2012, p. 3), ya que los ataques violentos en contra de las
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y los candidatos de los partidos y de las autoridades pu-
blicas disuaden a las y los votantes de acudir a las urnas
(Ley, 2017, p. 2). No hay duda de que la violencia afecta el
comportamiento politico de diferentes maneras, en primer
lugar, reduce la confianza en las elecciones y en los incen-
tivos para la participacién de los votantes generando un
sentimiento de inseguridad, pero, sobre todo, aumenta
el costo de la participacion. A pesar de la abrumadora
presencia e influencia de la violencia en los procesos elec-
torales, nuestra comprension sobre cémo influye en la par-
ticipacion electoral es alin incompleta. La violencia sigue
siendo una variable contextual inexplorada que coexiste
con factores institucionales y sociopoliticos que se vincu-
lan con el aumento en la participacion electoral.

Segun los resultados de una investigacién sobre la integri-
dad electoral y la participacion ciudadana en contextos de
violencia a nivel subnacional en México, el efecto de la vio-
lencia estd condicionado por el nivel de integridad electoral.
Cuando no se cumple con los principios democréticos de
sufragio universal e igualdad politica, la violencia reduce la
participacién, como sugieren algunos estudios realizados
en el pasado; sin embargo, el efecto negativo de la violen-
cia sobre la participacién electoral disminuye cuando la
percepcion de integridad electoral aumenta, es decir, cuan-
do los ciudadanos perciben que las elecciones se han
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llevado a cabo en forma adecuada, que los votos se con-
taron de manera justa, que los procedimientos electorales
fueron claros y transparentes y que se percibieron a las
autoridades como imparciales (Mendez y Pérez, 2023).

Estos resultados confirman que la apuesta por consolidar
érganos electorales imparciales, independientes y profe-
sionales para lograr elecciones integras es quizé el mejor y
Unico camino, y que, pese a la violencia que azota al pais,
puede conseguir que las elecciones sigan cumpliendo su
funcién primordial de proveer a la ciudadania de una opor-
tunidad esencial para participar en la vida politica del pais.






Autonomiae
independencia: atributos
centrales de los drganos
electorales

Existe un consenso sobre el papel fundamental de los
érganos electorales en la transicion a la democracia, al
garantizar elecciones que cumplan con los estandares
democréticos de libertad, justicia, transparencia y compe-
titividad. Seguin Lépez-Pintor (2000, p. 13), estos érganos
son instituciones fundamentales en la construccién de la
democracia, ya que organizan directamente las elecciones
e indirectamente influyen en la gobernanza y el Estado de
derecho. Algunos académicos también destacan su carac-
ter profundamente administrativo-técnico, al ser institucio-
nes que se encargan de funciones de alta relevancia en la
organizacion de las elecciones.’

3 Segln Mackenzie (1958, p. 100), la administracion de las elecciones o maquinaria
electoral se refiere generalmente a una estructura institucional que incluye comisio-
nes y consejos que realizan un conjunto de actividades, de entre las cuales las mds
relevantes son el registro de los electores, la administracion de acontecimientos antes
del dia de lavotacion, el proceso de votacion, el conteo de votos y la adjudicacion de

M
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Uno de los estudios més acabado, sistemético y conclu-
yente sobre las autoridades electorales en América La-
tina es el de Jonathan Hartlyn, Jennifer McCoy y Thomas
Mustillo (2009). Estos autores argumentan que la orga-
nizacion de elecciones de (buena) calidad se encuentra
intrinsecamente relacionada con la existencia de érganos
electorales auténomos e independientes. En su articu-
lo "Electoral governance matters: explaining the quality
of elections in Latin America” concluyen que las comisio-
nes electorales independientes y profesionales han tenido
un rol importante y positivo en los procesos electorales de
América Latina, aungque reconocen que la independencia
institucional formal o legal debe estar asociada al respeto
y al fortalecimiento de las reglas electorales, asi como al
contexto sociopolitico (p. 76).

En ese mismo sentido, Van Ham y Garnett (2019) coinci-
den en que uno de los atributos de los érganos electora-
les que mas tiene relevancia al salvaguardar la integridad
electoral es la independencia; sin embargo, reconocen que

conflictos. Se asume, en general, que la administracion electoral tiende a asegurar la
transparencia, la igualdad y la objetividad de los procesos electorales. Para lograrlo,
un requisito indispensable es que la maquinaria tenga independencia como autoridad
no politica (Smith, 1960, p. XII) libre del control del Gobierno en turno.



La independencia y autonomia de los érganos ectorales | 43
y la integridad de las elecciones

A pesar del supuesto ampliamente aceptado de que los
drganos electorales independientes serian mejores para or-
ganizar, monitorear y juzgar de manera imparcial, las investi-
gaciones muestran evidencia contradictoria sobre el vinculo
o relacion entre la independencia formal de los 6rganos
electorales y la integridad electoral (p. 314).

Mientras Birch (2008) y otros no encontraron relacion entre
la independencia e integridad electoral, Van Ham y Garnett
(2019) reivindican el vinculo entre ambas a partir de la rea-
lizacion de un estudio a mayor profundidad de los 6rganos
electorales y de la diferenciacién entre la independencia
de jure y la independencia de facto.

Segln IDEA, la independencia de los érganos electorales
hace referencia a dos elementos: por un lado, a la inde-
pendencia estructural o formal del Gobierno y, por el otro,
a la independencia de actuacién, lo que significa no ceder
ante presiones gubernamentales o partidistas (citado por
Catt et al, 2014). Estas dos dimensiones de la independen-
cia —la formal y la practica— constituyen el centro de la
preocupacion en este ensayo, pues de su convergencia
depende, en gran medida, que estos érganos puedan con-
tribuir efectivamente a elecciones mas integras, esto es,
mas libres, justas, limpias y transparentes.
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Lépez Pintor (2018), en su texto incluido en el Diccionario
electoral del Instituto Interamericano de Derechos Huma-
nos, sefala que en América Latina las administraciones
electorales recaen en organismos especializados e inde-
pendientes del Poder Ejecutivo. Ademas, explica que el
modelo mas frecuente que siguen estas comisiones o tri-
bunales electorales independientes es el de organismos
con responsabilidad plena sobre la direccién y la gestion de
las elecciones. Lépez Pintor también sefala enfaticamen-
te que

[...] no basta con que el organismo electoral sea inde-
pendiente del Gobierno, sino que debe prestar sus servicios
de manera imparcial, demostrar eficacia en su actuacién
profesional y ser percibido como imparcial y eficaz por la
ciudadania. De ello depende la credibilidad del proceso y

la aceptacién de los resultados (p. 30).

Incluso, Lépez Pintor no sdlo destaca la independencia de
los érganos electorales respecto del Gobierno, sino tam-
bién en la préactica o en el libre ejercicio de sus competen-
cias, elemento que se ve reflejado en su imparcialidad, es
decir, en la toma de decisiones sin sesgos politicos, dando
el mismo trato a todos los actores.
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La preocupacién por la distancia entre la independencia de
Jure'y de facto de los érganos electorales no es nueva. La
fragilidad del Estado de derecho en regiones como la lati-
noamericana muestra las brechas entre las instituciones
formales e informales, entre lo que estd en la ley y en la
practica, y en la necesidad de acercar la ley a su ejercicio
para cerrar la distancia entre lo formal y lo real.

Pero ¢de qué depende la independencia de facto? Para
Van Ham y Garnett (2019, p. 316) la independencia de facto
de los érganos electorales esta sujeta a diversos factores
externos y contextuales, tales como el nivel de democracia,
la fortaleza del Estado de derecho y de las instituciones
gue actlan como contrapesos, como los partidos politi-
cos, el Poder Ejecutivo y Legislativo; asi como a la capaci-
dad que tienen estos actores para fragmentar la cohesion
interna e institucional, logrando presionar a sus integran-
tes, ademas de algunos factores internos propios de los
érganos electorales derivados de su disefio institucional,
como sus competencias, funciones y el profesionalismo
de su personal.

A ello se afiaden otros elementos del disefo institucional
gue son relevantes, como las causales de destitucién y/o
las garantias de inamovilidad; ademaés de los recursos le-
gales con los que cuenten para oponerse a las presiones
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del Legislativo y el Ejecutivo, asi como del periodo de nom-
bramiento de las presidencias de los érganos, entre otros.
También puede jugar un papel importante la presencia o
la ausencia de la prensa libre, de la sociedad civil y de los
observadores electorales (Birch, 2011; Lehoucq, 2003).

Hartlyn et al. (2009, p. 22) ponen el acento en la indepen-
dencia partidaria de los érganos electorales, esto es, la in-
dependencia respecto de los partidos politicos mas que
la independencia en cuanto al Gobierno o al Ejecutivo en
turno. Estos autores reconocen que es un verdadero reto
evaluarla, en la medida en que la distancia entre lo formal
y lo real implica reconocer que la independencia plasmada
en las normas constitucionales y electorales no siempre se
cumple ni se lleva a cabo, incluso la llega a oscurecer el
partidismo de los érganos electorales. Por ello, proponen
medir tanto el nivel de independencia (formal) como el
grado de partidismo de los érganos electorales, pues mien-
tras que el aspecto formal refleja la independencia de jure
en la préctica, el grado de partidismo de estas autorida-
des refleja la independencia de facto. Con ello se pretende
recoger las dos dimensiones de la independencia, la formal
y lareal.

La estimacién del grado de independencia, segun Hartlyn
et al. (2009), debe estar basada en la naturaleza del
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proceso de designacion y en la duracién del cargo, tanto
de los designados como de los que designan. En la opi-
nién de estos autores, la independencia “"se fundamenta
en la sencilla idea de que a mayor nimero de actores y de
instituciones en el proceso de nombramiento, més inde-
pendencia tendran los érganos electorales de un estricto
control partidario” (p. 23). Por otro lado, la independen-
cia real o grado de partidismo de un érgano electoral se
estima “con base en un examen de la naturaleza de la(s)
institucién(es) que nombra(n) a los integrantes de los 6r-
ganos auténomos electorales y la independencia que se
percibe en las personas nombradas, al momento de su de-
signacion” (p. 22). El grado de partidismo intenta reflejar
el nivel real en el que los miembros del méximo érgano
de decisién favorecen a un partido en especifico o, por el
contrario, en el que son genuinamente imparciales.

Las investigaciones mas recientes apuntan a la importan-
cia de las instituciones informales —como el patronazgo,
la corrupcion, el patrimonialismo, entre otras— para com-
prender el desempefio de las instituciones formales, pues
generan incentivos para el comportamiento que pueden
resultar més atractivos que los estimulos que ofrecen las
instituciones formales (Levitsky y Ziblatt, 2018; Dressel et
al, 2017; Llanos et al, 2016; Pozas Loyo y Rios Figueroa,
2018). En este sentido, Pozas Loyo y Rios Figueroa (2022,
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p. 2) argumentan que las instituciones informales son
cruciales para explicar si la independencia de jure y de facto
convergen y por qué.

Pozas Loyo y Rios Figueroa (2022), expertos en el tema
de la independencia de los érganos judiciales, entienden
por independencia judicial de jure al “conjunto de incen-
tivos destinados a producir decisiones judiciales libres
de interferencias indebidas, que puedan derivarse de las
reglas formales sobre el nombramiento, la permanencia
en el cargo y las sanciones a las y los jueces” (p. 4). Por
otro lado, la independencia judicial de facto es la "ausencia
de injerencias indebidas en el proceso de toma de deci-
siones de las y los jueces de los Tribunales inferiores, por
parte de los superiores en la jerarquia” (p. 10). Cabe des-
tacar que estos autores distinguen entre independencia
interna y externa. La independencia judicial externa o de
facto "se refiere a la ausencia de interferencias indebidas
en el proceso de toma de decisiones de las y los jueces
de los Tribunales Superiores por parte de los actores de
los Poderes Ejecutivo y Legislativo’, mientras que la inter-
na se refiere a la interferencia por parte de los superiores
jerarquicos (p. 4). Finalmente, es relevante destacar que
estos autores se refieren a la independencia de los jueces
individuales y no al Poder Judicial en su conjunto.
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Con respecto a los incentivos que producen las institucio-
nes informales en el comportamiento frente a los incenti-
vos planteados por las instituciones formales, Pozas Loyo
y Rios Figueroa (2022) proponen cuatro tipos de institu-
ciones informales, segun la relacion que establezcan con
las instituciones formales. Esta clasificacién distingue las
instituciones contrincantes, las superpuestas, las auxiliares
y las redundantes. Los autores utilizan esta tipologia para
“explicar la eficacia (o falta de ella) de las instituciones for-
males creadas para fomentar (o dificultar) la independen-
cia judicial” (p. 2).

En su estudio, Pozas Loyo y Rios Figueroa (2022) analizan
varios paises en América Latina; por ejemplo, sefialan que
en México una institucién (informal) de patronazgo com-
pite y erosiona la eficacia del Consejo de la Judicatura
Federal, érgano creado para reforzar la independencia in-
terna del Poder Judicial. En contraste, sefalan que en Brasil
si existe la convergencia entre la independencia interna
de jure y de facto en el Consejo de la Judicatura, y que se
debe, en parte, al profesionalismo —en tanto que es una
institucion informal que se refleja en el conjunto de sen-
timientos y creencias entre los pares—. Ello les permite
concebirse como expertos, lo cual los hace neutrales su-
plantando intereses particulares (Bonelli, 2013, p. 125, citado
por Pozas Loyo y Rios Figueroa, 2022, p. 18).
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Aunque la distancia entre la independencia de jure y de
facto en los 6rganos jurisdiccionales ha sido objeto de es-
tudio constante, los hallazgos y los supuestos a los que se
ha llegado son, también, aplicables a los érganos electora-
les. Muestra de ello es el mencionado andlisis de la calidad
de los érganos electorales en América Latina (Hartlyn et al,,
2009) y los estudios de Birch (2008) y Van Ham y Garnett
(2019), ademas del andlisis de los érganos electorales sub-
nacionales en México de Méndez et al. (2013, 2019 y 2021).

En dichos estudios se sugiere que, dada la importancia
de la independencia de los érganos electorales, es comun
que estas autoridades enfrenten intentos de manipulacién
en su integracién o composicion. Birch (2011) sefiala la
existencia de tres tipos de manipulacién de las elecciones,
y una de ellas es, precisamente, dirigida a influir o manejar
el proceso de seleccion o nombramiento de los miembros
de las autoridades electorales, con el objetivo de sesgar las
decisiones a favor o en contra de alguno de los contendien-
tes. Esta misma autora sefala que, por mucho tiempo, la
manipulacién de los sistemas electorales en América Lati-
nay, mas especificamente, de los érganos rectores, fue la
forma mas recurrente en la que los partidos en el poder
intentaron influir en los resultados electorales.
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La manipulacién de los érganos electorales ocurre primor-
dialmente a través del proceso de seleccién del personal
administrativo o jurisdiccional, lo que erosiona de manera
definitiva su independencia. En dicho proceso se introdu-
cen sesgos politicos y partidistas que pueden, finalmen-
te, desvirtuar la imparcialidad en las etapas del proceso
electoral, ademads del perfil de los y las participantes. El
propésito de la manipulacién en la integracién de las au-
toridades electorales equivale, por lo general, a inclinar la
cancha para favorecer a una fuerza politica o candidatura
por encima de otras a través de decisiones sesgadas, por
ejemplo, en temas de propaganda o de gastos no reporta-
dos, de intervencién de funcionarios publicos o incluso del
uso de recursos ilicitos —publicos o privados—, lo cual pue-
de traducirse en una competencia inequitativa. Lo cierto es
gue, cuando los érganos politicos intervienen en el nom-
bramiento de los miembros de las autoridades electorales
se llevan a cabo acuerdos politicos en diversos niveles, y
es dificil, o practicamente imposible, evitar la partidizacion
de su composicién. Esto deriva en la conformacion de 6r-
ganos electorales influenciables o, aun, capturados por un
partido, cuando lo ideal es que mantengan su naturaleza
independiente, pues asi fueron disefiados, para desempe-
far funciones con total imparcialidad, ya que de estos dos
atributos —independencia e imparcialidad— dependen,
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en gran medida, la confianza de la ciudadania en las elec-
ciones, asi como su legitimidad. Si en unas elecciones la
distancia entre el ganador y el segundo lugar es muy am-
plia, los resultados electorales no necesariamente se veran
afectados, pero cuando es estrecha, la manipulacién de las
autoridades electorales puede afectar el triunfo de alguno
de los contendientes. En cualquier caso, en este contexto,
la competencia no es totalmente justa o libre y, por lo tanto,
la naturaleza democrética de las elecciones locales se ve
erosionada.

Otro atributo central de las autoridades electorales es la
autonomia, que ha sido menos estudiada que la indepen-
dencia, aunque es de suma relevancia para el funcionamien-
to de estos drganos. En ocasiones, se habla de autonomia
como sinénimo de independencia, sin embargo, es impor-
tante —para el contexto— tener en cuenta las diferencias
entre ambos atributos, pues, si bien son complementarios,
reflejan dimensiones muy distintas.

En términos generales, la autonomia es la capacidad, potes-
tad o condicién que tiene un dérgano para regirse mediante
normas y érganos de gobierno propios, sin depender de
otros. Se pueden identificar al menos tres dmbitos relevan-
tes de autonomia para los érganos electorales: la auto-
nomia técnica, que se refiere a la determinacién de los
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procedimientos internos de manera independiente; la au-
tonomia normativa, que establece que el érgano electoral
cuente con atribuciones para a) reglamentar su funcio-
namiento interno y b) determinar las condiciones laborales
de su personal; y la autonomia financiera, que alude a las
atribuciones de un érgano para manejar su propio presu-
puesto. A estos tres dmbitos, Concha et. al (2020) le suman
tres condiciones mas que contribuyen a la autonomia ins-
titucional de los érganos electorales y que son relevantes
para este estudio: 1) los requisitos profesionales para la de-
signacion en el cargo, que se refiere a aspectos minimos
y relevantes para el perfil del puesto (criterios de mérito);
2) la estabilidad en el cargo, que define silos nombramien-
tos cuentan con garantias de inamovilidad del mismo; y
3) la proteccién frente a conflictos de interés, esto es, si la
normativa vigente contempla este tipo de conflictos y los
mecanismos para sancionarlos.






| EIINEy el TEPJF

En México, la transicién a la democracia se centré en los
procesos electorales y en el paso de elecciones controla-
das y manipuladas por el gobierno en turno a elecciones
democréticas, esto es, libres, limpias y justas (Méndez de
Hoyos, 2006, pp. 18-19). Ello implicd la construccién de insti-
tuciones electorales auténomas, profesionales y capaces
de contar con la confianza de la ciudadania.

Las reformas de 1990-1991 resultaron en la creacién del
Instituto Federal Electoral (IFE). Seguin el Cédigo Federal
de Instituciones y Procedimientos Electorales (Cofipe) de
1990, aprobado después de un proceso electoral critico en
1988, el IFE se creé como un organismo publico auténomo
de caracter permanente, con personalidad juridica y patri-
monio propios, responsable del ejercicio de la funcién es-
tatal de organizar las elecciones. Todas sus actividades se
regfan por los principios de certeza, legalidad, imparcialidad

55
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y objetividad (Cofipe, 1990, articulos 68-70). Vale la pena
resaltar que en ese momento el IFE no era independien-
te, aunque si auténomo, pues estaba encabezado por un
representante del Poder Ejecutivo.

De acuerdo con el articulo 74 del mismo Cofipe (1990), el
maximo érgano de decisién del IFE, el Consejo General,
estaba integrado por un consejero del Poder Ejecutivo,
cuatro consejeros del Poder Legislativo, seis consejeros
magistrados y representantes de los partidos politicos na-
cionales. El consejero del Poder Ejecutivo era el secretario
de gobernacién, quien fungia como presidente del Consejo
General. Los consejeros magistrados eran propuestos por
el Ejecutivo Federal y electos por el voto de las dos ter-
ceras partes de los miembros presentes de la Cdmara de
Diputados.

Fue hasta 1996, tras la reforma electoral llamada definitiva
por el Presidente de la Republica en turno, Ernesto Zedillo,
que el IFE pasé a ser un érgano independiente. Segun el
Cofipe, en su articulo 70 reformado, el Instituto Federal
Electoral pasé a ser un organismo publico auténomo de
caracter permanente, independiente en sus decisiones y
funcionamiento, con personalidad juridica y patrimonio
propio. Asi, el Consejo General se integrd por un conseje-
ro presidente y ocho consejeros electorales con voz y voto;
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ademds de consejeros del Poder Legislativo, represen-
tantes de los partidos y un secretario ejecutivo, todos con
voz, pero sin voto. La designacién del consejero presiden-
te y de los consejeros electorales siguié siendo parte de
las atribuciones de la Camara de Diputados, quienes los
elegian por el voto de las dos terceras partes de los miem-
bros presentes. Es importante hacer notar que, si bien los
representantes de los partidos y del Congreso perdieron
su voto, siguieron siendo parte del maximo érgano de deci-
sion del Instituto.

La reforma electoral de 2014 transformé casi radicalmen-
te el sistema electoral mexicano. Para Leonardo Valdés
(2021) se traté de una reforma de “[..] caracter rupturista,
pues se planted como un modelo de replanteamiento del
sistema electoral que habia venido existiendo” Para ejem-
plificarlo afiadié que:

El Instituto Nacional Electoral tuvo que poner en marcha,
desde el momento mismo de su fundacién, atribuciones
completamente inéditas en la vida electoral, como ponerse
a organizar las elecciones internas de un partido politico
(PRD), asi como empezar, practicamente sin ningin an-
tecedente en la materia, un proceso de designacién de
las y los consejeros de los Organismos Publicos Locales
Electorales (OPLE [sic]) de mas de la mitad del pais (p. 5).
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Como resultado de esta reforma, el IFE paso a ser el Ins-
tituto Nacional Electoral (INE) y se convirtié en corres-
ponsable de las elecciones locales, una responsabilidad
gue inicié como un acompafiamiento y que poco a poco
se fue delineando como una relacién jerarquica clara de
subordinacién entre los OPL y el INE. De acuerdo con la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos
(CPEUM), después de la reforma, la organizacion de las
elecciones pasé a ser una funcién estatal que se realiza a
través del INE y de los OPL. El Instituto se mantuvo como
un organismo publico auténomo, dotado de personalidad
juridica y patrimonio propio, en cuya integracién participan
el Poder Legislativo, los partidos politicos nacionales y la
ciuddania, en los términos que ordene la ley. En el caso de
los principios rectores de certeza, legalidad, independen-
cia, imparcialidad y objetividad, se agregd el de maxima
publicidad (CPEUM, articulo 41).4

4 En este mismo articulo se determina que para los procesos electorales federales
y locales corresponden al Instituto Nacional Electoral las siguientes funciones:
capacitacion electoral; geografia electoral, la cual incluye el disefio y determinacion
de los distritos electorales y division del territorio en secciones electorales; padrén
y lista de electores; ubicacién de casillas y designacion de los funcionarios de sus
mesas directivas; reglas, lineamientos, criterios y formatos en materia de resul-
tados preliminares; encuestas o sondeos de opinion; observacion electoral; conteos
rapidos; impresion de documentos y produccion de materiales electorales; fiscali-
zacion de los ingresos y egresos de los partidos politicos y candidatos, y otras que
se especifican en las leyes secundarias.
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Se incorpord un cambio importante en la composicién del
Consejo General como drgano superior de direccion, que
pasd a integrarse por un consejero presidente y 10 con-
sejeras y consejeros electorales. Como en el pasado, se
les suman —con voz, pero sin voto— consejeros del Poder
Legislativo, representantes de los partidos politicos y una
0 un secretario. También se destaca que la o el consejero
presidente y las y los consejeros electorales deben durar
en su cargo nueve afos y no pueden ser reelectos.

La independencia de este nuevo modelo de érgano elec-
toral nacional siguié vinculada exclusivamente al método
de seleccion de sus miembros. Como en la normativa an-
terior, quedd estipulado en la Constitucién que las conse-
jerfas serfan electas por el voto de las dos terceras partes
de los miembros presentes de la Cdmara de Diputados
mediante un mecanismo también renovado, que afadié
la participacién de un nuevo érgano técnico, el Comité
Técnico de Evaluacion (CTE). El proceso incluye los si-
guientes elementos:

1. La Cémara de Diputados emite una convocatoria pu-
blica con los requisitos a cubrir por parte de las y los in-
teresados, asi como el proceso para la designacién de
un CTE, integrado por siete personas de reconocido
prestigio, de las cuales tres son nombradas por el
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érgano de direccién politica de la Camara de Dipu-
tados, la Junta de Coordinacién Politica (Jucopo), dos
por la Comisién Nacional de los Derechos Humanos
(CNDH) y dos por el organismo nacional garante de la
transparencia, el Instituto Nacional de Transparencia,
Acceso a la Informacidn y Proteccién de Datos Perso-
nales (INAI).

2. EI CTE valora el cumplimiento de los requisitos cons-
titucionales y legales de las y los aspirantes, asi como
su idoneidad para desempenar el cargo; después se-
lecciona a las personas mejor evaluadas, para final-
mente remitir la lista a la Jucopo.

3. El6rgano de direccidn politica de la Camara de Dipu-
tados, la Jucopo, impulsa la construcciéon de los acuer-
dos para la eleccién de la o el consejero presidente
y de las y los consejeros electorales. Si se cumplen
los plazos y no se alcanza la votacién requerida en el
pleno, se convoca a una sesion en la que se realiza
la eleccién mediante insaculacién de la lista confor-
mada por el CTE.

La incorporacién del CTE como instancia técnica espe-
cializada para el proceso de seleccion de las consejerias
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del INE representd una innovacién positiva, pero limitada.
Implicé incorporar la visién y los intereses de diversos sec-
tores, fuerzas politicas y de las instituciones garantes de
los derechos humanos (como la CNDH) y de la transpa-
rencia (como el INAI) —ambas instituciones formalmente
independientes—, lo que sin duda le imprime pluralidad,
pero, sobre todo, legitimidad a la seleccién de las y los
miembros del Consejo General del INE. Sin embargo, el
posible predominio de una visién politica en las instancias
gue participan, como en la CNDH y la Jucopo, podria res-
tarle objetividad a la evaluacion de las y los aspirantes, por
lo que el efecto de legitimidad seria marginal. Al final, de
cualquier manera, la seleccién de las consejerias del INE
es resultado de un método que produce un érgano elec-
toral independiente mixto y partidizado, pues pasa por un
filtro de evaluacién técnica, pero la seleccidn final esta ba-
sada en criterios politicos, realizada por los representantes
de los partidos politicos que conforman las dos terceras
partes de la Cdmara de Diputados. En este sentido, la linea
de continuidad con respecto a los criterios politicos preva-
lecientes en el proceso de seleccion de los miembros del
érgano administrativo electoral es clara.

Esimprescindible mencionar la inclusién de un mecanismo
de control o la existencia de un limite a la independencia
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del propio INE, que se da a través de la incorporacién de
un contralor nombrado directamente por la Camara de
Diputados. De acuerdo con la CPEUM, en el mismo articulo
41, que rige las cuestiones electorales, se sefala que forma
parte del INE una Contraloria General, que goza de auto-
nomia técnica y de gestidn, cuya principal funcién es la
fiscalizacién de todos los ingresos y los egresos del Instituto.
Los informes de labores del contralor general, como titular
del Organo Interno de Control (OIC) del Instituto, muestran
que, en diversas ocasiones, ha inhabilitado o cesado a fun-
cionarios de la institucién, inhibiendo con ello la funcién
electoral que desempefan.®

5 El14denoviembre de 2023, la persona titular de la Unidad Técnica de lo Contencioso
Electoral (UTCE) del INE presentd un juicio electoral ante la Sala Superior del
Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion como respuesta a la decision
de la persona titular del OIC del INE, que solicitaba suspender a la primera de su
puesto de manera indefinida a partir de la emision de un acuerdo por falta admi-
nistrativa grave (Expediente SUP-JE-1487/2023); no obstante, se destaca que éste
no es un caso extraordinario. En el Informe anual de gestion y resultados del OIC
del INE de 2022 se menciona lo siguiente: “Se mantuvo actualizado el Registro de
Servidores Publicos Sancionados que lleva el OIC, al realizarse 30 inscripciones,
de las cuales 2 se eliminaron en cumplimiento a la determinacion emitida por un
organo jurisdiccional, 3 se encuentran suspendidas provisionalmente” (Consejo
General del INE[CG del INE], 20234, p. 213), y en el informe preliminar del primer
semestre del 2023 se dice que: “Se mantuvo actualizado el Registro de Servidores
Publicos Sancionados que lleva el OIC, al realizarse 24 inscripciones: 22 sanciones
de inhabilitacién y dos amonestaciones publicas, de las cuales ninguna se elimin
o se suspendio” (CG del INE, 2023b, p. 94).
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Otro de los grandes cambios en 2014 fue la desagregacién
de la normatividad electoral, pues de la regulacion existen-
te se desprendieron cuatro leyes generales: la Ley Ge-
neral de Instituciones y Procedimientos Electorales
(LGIPE), la Ley General de Partidos Politicos (LGPP), la Ley
General en Materia de Delitos Electorales (LGMDE) y la
Ley General del Sistema de Medios de Impugnacién en
Materia Electoral (LGSMIME).

De acuerdo con estas normas generales, el proceso elec-
toral de 2023-2024 es organizado por un Consejo General
del INE renovado, pero que fue producto de un proceso de
nombramientos que se torné complejo después de la sa-
lida del Consejero Presidente Lorenzo Cérdova Vianello y
de tres consejeros mas. Tras llevar a cabo el proceso de se-
leccién con base en lo previsto en la Constitucién, y ante la
falta de consenso entre las fuerzas politicas, Guadalupe
Taddei Zavala fue designada Consejera Presidenta del INE,
junto con Jorge Montafio Ventura, Rita Bell Lopez Vences y
Arturo Castillo Loza, todos designados por la insaculacién
0 témbola, realizada en la Cdmara de Diputados el dia 31
de marzo de 2023 (Chéavez, 2023; Vallejo, 2023).

Ahora bien, a diferencia de otros paises en América Latina,
en México los conflictos electorales los resuelve un érgano
electoral distinto al que organiza las elecciones. Se trata
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de una corte constitucional en materia electoral denomi-
nada Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion
(TEPJF).

Antes de la reforma electoral fundacional del llamado mo-
delo electoral mexicano en 1990, la Constitucion establecia
la existencia de un tribunal, cuyas resoluciones sélo po-
dian ser modificadas por los colegios electorales de cada
Céamara del Congreso, que eran la Ultima instancia en la
calificacién de las elecciones. Esta reforma de 1990 cred
el Tribunal Federal Electoral (TRIFE) como érgano jurisdic-
cional auténomo en materia electoral, concentrado en la
sustanciacion y la resolucién de los recursos de apelacién
y de inconformidad. Segun la ley, en contra de sus resolu-
ciones no procedia juicio ni recurso alguno, salvo aquellas
sentencias adoptadas después de la jornada electoral, que
sélo podian ser modificadas por los colegios electorales
que subsistieron a la reforma de dicho afio. El proceso de
nombramiento de sus magistrados involucraba al Poder
Ejecutivo, de ahf que no se le reconociera independen-
cia alguna. De acuerdo con la CPEUM (1990, articulo 41),
los magistrados del Tribunal debian satisfacer los mismos
requisitos que para ser ministro de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién (SCJN), y debian ser electos por el
voto de las dos terceras partes de los miembros presentes
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de la Camara de Diputados, de entre las personas pro-
puestas por el Ejecutivo Federal.

En 1993 se promovid una reforma constitucional que eli-
mind el principio de autocalificacion legislativa, asi como
la participacién del Ejecutivo Federal en el proceso de
nombramiento de los magistrados, y fue sustituido por la
SCIJN, aunque la seleccién final de sus miembros siguié
siendo facultad de la Cdmara de Diputados.

La independencia definitiva de jure del Tribunal Electoral
se alcanza con la reforma constitucional y legal de 1996.
La CPEUM, en su articulo 105, establecié que este Tribunal
pasaba a ser parte del Poder Judicial de la Federacion, mien-
tras que en el articulo 99 se instaurd que le correspondia re-
solver en forma definitiva e inatacable las impugnaciones de
las elecciones federales de diputados y senadores y de la
eleccién de Presidente de los Estados Unidos Mexicanos,
mismas que debian ser resueltas en Unica instancia por la
Sala Superior, a la cual se le adjudicé realizar el computo fi-
nal de la eleccién de presidente y la declaracién de validez
de la eleccion y la de presidente electo.

En el caso del proceso de nombramiento, el mismo articulo
constitucional sefialaba que los magistrados electorales de
la Sala Superior y regionales serian elegidos por el voto
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de las dos terceras partes de los miembros presentes de la
Cémara de Senadores, a propuesta de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacidn, y los requisitos que debian cubrir
no podrian ser menores a los que se exigen para ser minis-
tro de la SCJN. La duracién del encargo se establecié en
nueve afos improrrogables y la eleccidn se previé como
escalonada. En 2007 se promovié una reforma para darle
permanencia a las salas regionales del Tribunal Electoral.

La evolucién del TEPJF ha sido paralela a la consolidacion
del INE como autoridad electoral administrativa. Ambas
instituciones ampliaron sus facultades y funciones y, sobre
todo, lograron su independencia y autonomia plenas, al
menos en la ley, o de jure. En el caso particular del Tribunal
Electoral su transformacién ha sido acelerada, pues pasd
de ser una corte dedicada a resolver disputas entre par-
tidos y candidatos sobre los resultados electorales a ser
un tribunal que desempena tres grandes funciones que
abonan a la consolidacién de la democracia en el pais y,
al mismo tiempo, elevan la calidad de nuestros comicios:
1) tutelar los derechos politicos y electorales de la ciudada-
nia, 2) resolver los conflictos electorales y 3) garantizar la
transmisién pacifica del poder politico. De manera espe-
cifica se destaca en el informe de labores del presidente
del TEPJF de 2022-2023 que su prioridad en materia juris-
diccional en ese periodo fue hacer del Tribunal Electoral
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una institucién mas responsiva a través de garantizar los
derechos humanos para la participacion politica y de man-
tener la estabilidad democratica del pais mediante la resti-
tucién de los derechos politico-electorales violados y, en
su caso, del orden juridico vulnerado. Se sefala que, para
lograrlo, este Tribunal emiti6 lo que se conoce como sen-
tencias estructurales “a fin de hacer cumplir y consolidar
importantes politicas publicas, como la paridad en la elec-
cién de las gubernaturas o las acciones afirmativas desti-
nadas a los grupos en situacién de vulnerabilidad. Es con
estas medidas como se ha avanzado en la construccién de
una democracia incluyente y plural” (TEPJF, 2023).

Con el propésito de avanzar en la medicién de la autono-
mia e independencia del INE y del TEPJF, segin su norma-
tividad vigente hasta el proceso electoral 2023-2024, se
presenta a continuacién el panorama general de evalua-
cién de ambos principios y sus resultados.

Laindependencia y autonomia del INE y del TEPJF

Como se menciond, la independencia de los érganos elec-
torales en México ha estado vinculada directamente con
el proceso de nombramiento de las consejerias electora-
les (para el caso del INE) y de las magistraturas electorales
(para el caso del TEPJF). En el presente texto, la estimacion
del grado de independencia de estas dos instituciones
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considera los elementos utilizados por Hartlyn (2009), es
decir, el nimero de érganos que intervienen en el proce-
so de nombramiento y los afios de duracién del cargo de
los que nombran y de los que son nombrados. A ello se
afnadié un elemento mds, las normas que regulan la remo-
cién de las consejerias y las magistraturas. La relevancia
de este indicador radica en valorar en qué medida estas
normas electorales permiten ejercer un control velado so-
bre las decisiones de las y los consejeros del INE y de las
magistraturas del Tribunal Electoral al existir la amenaza
de remocion de sus cargos, lo que, sin duda, lesiona direc-
tamente la independencia o autonomia con la que toman
sus decisiones.

Otro atributo vinculado a la independencia de las autori-
dades electorales es el profesionalismo. El propédsito es
medir el grado en el que los érganos electorales integran a
personal altamente capacitado a través de un sistema de
gestién que premie el mérito y el desempeno, y reduzca
o —incluso— elimine el patronazgo, esto es, la relacién la-
boral que permite el ascenso o el despido sin mediar con-
sideraciones de orden profesional.
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Tabla 2. Independencia formal INE y TEPJF
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* El grado de independencia es alto cuando los érganos que intervienen son
tres 0 mas, la duracién del nombramiento de las consejerias o magistraturas
triplica al de los diputados o senadores que los nombran (proporcién 3), la
remocion estd debidamente regulada y estd a cargo de un érgano colegiado
plural como el Congreso y requiere el voto de las dos terceras partes de sus
miembros; la ley establece un servicio profesional electoral para el personal que
realiza las funciones sustantivas de la institucion (administrativas electorales
o jurisdiccionales electorales) y esté efectivamente en operacién. La indepen-
dencia es media cuando los érganos que intervienen son dos, la duracién del
nombramiento de las consejerfas o magistraturas duplica la de los diputados
o senadores (proporcién entre 2 y 2.99), la remocién estd debidamente regu-
lada o hay érganos plurales involucrados. La independencia es baja cuando
los érganos que intervienen son uno o dos, la duracién del nombramiento
de las consejerfas o magistraturas y los diputados o senadores es la misma
(proporcidn 1), la remocidn no estd regulada y la ley no contempla un servicio
profesional electoral.

Fuente: Elaboracién propia a partir de la normativa electoral vigente para el INE
y el TEPJF y de Hartlyn et al. (2009).



70 | Irma Méndez de Hoyos

Como se muestra en la tabla 2, ambas instituciones tienen
un grado de independencia media, aunque es ligeramente
mayor la del INE que la del Tribunal Electoral. EI nimero
de érganos que intervienen en los procesos de seleccién de
sus miembros es de dos en cada caso, pero de muy dis-
tinta naturaleza. Para seleccionar a las consejerias del
Instituto Nacional Electoral, la Cdmara de Diputados —que
es el primer 6rgano que interviene— emite una convoca-
toria publica y, posteriormente, participa el Comité Técnico
de Evaluacién, una instancia mas plural formada por re-
presentantes de varias instituciones (como ya se descri-
bi6).® En el caso del Tribunal, el primer érgano encargado
de emitir la convocatoria y de realizar un proceso formal de
valoracién de los perfiles idéneos es la Suprema Corte
de Justicia de la Nacién y, después, la Cdmara de Senadores
interviene y selecciona a las magistraturas.” En ambos casos
destaca la intervencion de érganos con naturaleza politica,
en especifico, la Cdmara de Diputados y la de Senadores, en

6 “[..]Elconsejero Presidentey los consejeros electorales duraran en su cargo nueve
aflos y no podran ser reelectos. Seran electos por el voto de las dos terceras partes
de los miembros presentes de la Camara de Diputados ...]” (CPEUM, articulo 41,V,
Apartado A).

7 “[...]Los Magistrados Electorales que integren las salas Superior y regionales seran
elegidos por el voto de las dos terceras partes de los miembros presentes de la
Cémara de Senadores a propuesta de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion.
La eleccion de quienes las integren sera escalonada, conforme a las reglasy al
procedimiento que sefiale la ley” (CPEUM, articulo 99, X).
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las que los partidos politicos son los Ultimos responsables
de la seleccion de las consejerias para el érgano de admi-
nistracion electoral y las magistraturas, en el caso del érga-
no jurisdiccional.

La participacién de los partidos politicos en el proceso de
seleccién de las y los integrantes de las autoridades elec-
torales les imprime un cardcter hibrido, pues son una mezcla
de érganos independientes —conformados por personas
profesionales altamente especializadas y capacitadas en la
materia electoral—y, a la vez, partidizadas, pues pasan por
este filtro politico que las vincula directa o indirectamen-
te con los partidos politicos. Son, precisamente, estas re-
laciones o instituciones informales que operan entre las
consejerias, las magistraturas y los partidos politicos lo que
ha generado multiples cuestionamientos sobre los sesgos
partidistas en el INE y el TEPJF, y lo que al mismo tiempo
genera la convergencia o divergencia entre la independen-
cia de jure y la de facto.

El didlogo con los partidos politicos durante el proceso de
seleccion de las consejerias y magistraturas es parte del
disefo institucional, y se incluyd para lograr que estos ins-
titutos politicos tuvieran confianza en la integracion de los
drganos electorales y en sus decisiones. Sin embargo, a pe-
sar de su intervencion, hay dudas sobre la independencia
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del INE y del TEPJF, y también de sus miembros en lo par-
ticular y de la institucién en su conjunto; quizad sea momen-
to de replantear el esquema de independencia con el que
se cuenta. Lo importante es enfatizar que no hay disefios
institucionales perfectos, sino aquellos que funcionan en
contextos determinados (Nohlen, 2010, p. 12).

El siguiente criterio para evaluar el grado de independencia
es la duracién del cargo de las consejerias y magistratu-
ras —que en ambos casos es de nueve afos— respecto de
la duracion del cargo de los que los nombran (los diputados
duran tres afios, mientras que los senadores seis afios). Este
es un elemento muy importante y esté vinculado de nue-
va cuenta con los partidos politicos. Entre mayor sea la
diferencia entre ambos encargos, mayor seréa la indepen-
dencia de los miembros de los érganos electorales, pues,
idealmente, se rompe el lazo o el vinculo de dependencia
o0 patronazgo entre partidos, consejerias y magistraturas.

Como se observé en la tabla 2, la relacién entre la pro-
porcién de los afios de duracién del nombramiento de
las consejerias o magistraturas con respecto a los de los
diputados o los senadores que los nombran es de 3 en el
caso del INE y de 1.5 en el caso del TEPJF. Estos nimeros
indican que, de acuerdo con este supuesto, los miembros
del INE tienen més independencia que los del Tribunal
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Electoral. O lo contrario, hay mayor dependencia de las
magistraturas en cuanto a los partidos politicos y especifi-
camente respecto de las y los senadores que de las conse-
jerias sobre las diputaciones federales.

Otro elemento para tomar en cuenta es la remocién. Este es
uno de los fundamentos que mas peso tiene en la literatura
gue aborda la independencia, pues se parte del supuesto
de que en la medida en que esté regulada en la ley y sujeta
a pruebas y a elementos objetivos se evitard la amenaza
permanente directa o velada de la destitucién vy, con ello,
se fortalecerd la independencia. Desafortunadamente, en
ninguno de los dos casos, tanto en las consejerias del INE
como en las magistraturas del Tribunal Electoral, se encuen-
tra regulada la remocién. Al respecto, sélo se establece
en la Constitucién que ambas figuras podran ser sujetas
de juicio politico® Es importante recalcar que, para avan-

8  Podran ser sujetos de juicio politico los senadores y diputados al Congreso de la
Unién, los ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, los consejeros de
laJudicatura Federal, los secretarios de Despacho, el Fiscal General de la Republica,
los magistrados de Circuitoy jueces de Distrito, el consejero Presidente, los consejeros
electoralesy el secretario ejecutivo del Instituto Nacional Electoral, los magistrados
del Tribunal Electoral, losintegrantes de los 6rganos constitucionales auténomosf...].
Para la aplicacion de las sanciones a que se refiere este precepto, la Camara de
Diputados procederd a la acusacion respectiva ante la Camara de Senadores, previa
declaracion de lamayoria absoluta del nimero de los miembros presentes en sesién de
aquella Camara, después de haber sustanciado el procedimiento respectivo y con
audiencia del inculpado.



74 | Irma Méndez de Hoyos

zar hacia una mayor independencia de las autoridades
electorales en México, y en su confluencia con la indepen-
dencia de facto, es imprescindible regular la remocién de
sus miembros aplicando —en todo momento— los prin-
cipios o los criterios internacionales, para asi evitar que
sean consideraciones politicas las que orillen a su remo-
cién, pues eso anularia la independencia de jure en los
hechos. En este sentido se destaca que, de acuerdo con los
estédndares y obligaciones de las elecciones democraticas
del Centro Carter (2023), “los érganos que nombran a los
miembros de las comisiones electorales no deben tener la
libertad de destituirlos a voluntad”®

Finalmente, se resalta el profesionalismo de los érganos
electorales. En México, la profesionalizacién en el dmbi-
to electoral se ha impulsado a través de la creacién de
servicios de carrera que regulan el ingreso, formacion,
desempefio, promocién y sancién de las y los funcionarios
que realizan tareas sustantivas en materia electoral. El

Conociendo de la acusacion la Camara de Senadores, erigida en Jurado de senten-
cia, aplicara la sancion correspondiente mediante resolucion de las dos terceras
partes de los miembros presentes en sesion, una vez practicadas las diligencias
correspondientes y con audiencia del acusado.
Las declaraciones y resoluciones de las Camaras de Diputados y Senadores son
inatacables (CPEUM, articulo 110).

9 Traducido del inglés.
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ingreso se hace a través de concursos publicos, por lo que,
principalmente, la formacién esté basada en el desarrollo
de conocimientos, habilidades y actitudes vinculadas con
el puesto al que se aspira; mientras que la evaluacién del
desempeno debe estar fundada en indicadores, objetivos
y ser, preferentemente, multidimensional. La promocidn,
sancion y, en su caso, separacion del puesto tiene que es-
tar debidamente fundada en aportaciones de calidad, en el
primer &mbito, y en faltas graves y probadas, en el segundo.

Para medir el profesionalismo en el INE y en el Tribunal
Electoral, se considerd la obligacién de establecer un ser-
vicio profesional en la ley, y su operacién en la préctica
mediante la aprobacién de un estatuto o de alguin elemen-
to que pruebe su funcionamiento. Como se expuso en
la tabla 2, ambas instituciones tienen un servicio profe-
sional, sin embargo hay diferencias sustantivas que vale
la pena senalar. El servicio profesional electoral del INE,
con caracter nacional desde 2014, es un sistema de ges-
tién de personal integral, que si bien no comprende a todo
el personal de la institucién y de los OPL si incluye a todos
aquellos puestos que desempefan funciones sustantivas
de caréacter electoral. El sistema regula cinco procesos
sustantivos: ingreso a través de concursos publicos, for-
macién —desde bésica hasta especializada—, evaluacion
del desempefio, promocién y sancién. Esto significa que
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quienes implementan las acciones destinadas a adminis-
trar las elecciones son profesionales probados, capacita-
dos permanentemente y evaluados en su desempefio, con
estédndares de rendimiento muy elevados.

En el caso del Tribunal Electoral, el servicio profesional de
carrera sélo existe de forma integral en la rama administrati-
va, y ello es producto de reformas aprobadas Unicay recien-
temente por el pleno de la Sala Superior (TEPJF, 2023). Las
tareas sustantivas de la institucién, que son las jurisdic-
cionales, no las desempena en su totalidad el personal de
Carrera Judicial. Este sistema de carrera estd en funcio-
namiento sélo parcialmente, pues se hacen convocatorias
publicas de ingreso y las personas que logran acreditar-
se no en todos los casos se incorporan a la institucion,
y los ingresos siguen siendo facultad discrecional de las
magistraturas.

En sintesis, como se observd en la tabla 2, el INE tiene
una independencia media-alta ligeramente por arriba de
los estédndares, pues los miembros de su méximo érga-
no de decisién —el Consejo General— tienen una depen-
dencia media respecto a los partidos politicos. A ello se
suma un servicio profesional electoral consolidado, que
opera con regularidad y al que pertenecen quienes reali-
zan las tareas sustantivas de la institucién. En contraste, la
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independencia de jure, o formal, del TEPJF es media-baja,
pues formalmente hay una mayor dependencia de las ma-
gistraturas que lo integran con respecto a los partidos po-
liticos, ademas de un servicio profesional no consolidado.

La independencia del INE y del TEPJF puede verse en la
practica en las multiples decisiones que toman sus érga-
nos de direccidn, pero algunas son especialmente ilustra-
tivas. En este sentido, cuando despliegan su capacidad
de control es mas claro el ejercicio de su independencia de
facto; por ejemplo, cuando acttéian como instituciones que
detectan, sefalan y castigan el abuso del poder, las faltas a
la integridad y los comportamientos ilegales de otras insti-
tuciones (como las de los partidos politicos, la Presidencia
de la Republica o el Congreso).

El Consejo General del INE ejerce su independencia ple-
namente en la practica, o de facto, cuando, por ejemplo,
sanciona a los partidos politicos o cancela el registro
de sus candidatos a cargos importantes o hace sehala-
mientos respecto a servidores publicos, sobre todo del
partido en el poder. Para ilustrar esto, se menciona la san-
cién que el Consejo General del INE (2015) le impuso al
Partido Verde Ecologista de México (PVEM) el 13 de mayo
de 2015 a través de una multa millonaria y la suspensién de
sus spots, asi como las sanciones a partidos politicos por
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irregularidades en materia de fiscalizacién, en especifico
en las campafias para gobernador en Coahuila y el Estado
de México en 2022 (INE, 2023a); o las sanciones a partidos
nacionales o locales por irregularidades en sus informes
de ingresos y gastos en 2021 (INE, 2022a). También mostré
y ejercié su independencia cuando emitié medidas caute-
lares en contra de actores politicos relevantes por vulnera-
ciones a la normativa electoral de cara al Proceso Electoral
Federal 2023-2024°

El Tribunal Electoral ha confirmado en mdiltiples ocasiones
las sanciones del Consejo General del INE, por ejemplo,
confirmé las multas al PVEM (Rivera, 2015) o, en la revo-
cacién de mandato, cuando hizo sefialamientos dirigidos
a diputados y senadores por la falta de una legislaciéon
terminada que permitiera conducir adecuadamente,
con sanciones claras, las conductas contrarias a la ley

10 Por ejemplo, la Comision de Quejas y Denuncias del INE, por unanimidad, resolvié
16 proyectos de acuerdo con solicitud de medidas cautelares por presuntamente
conculcar los Lineamientos aprobados por el Consejo General para regulary fiscalizar
los procesos politicos, a fin de no vulnerar los principios de equidad, imparcialidad
y neutralidad ante el inminente comienzo del Proceso Electoral Federal (PEF) 2023-
2024. En total, la comisién conocié proyectos interpuestos en contra de Marcelo
Ebrard Casaubdn, de Claudia Sheinbaum Pardo, del Senado de la Republica, del
Partido Accion Nacional (PAN), de Beatriz Paredes Rangel, de Manuel Velasco
Coello, de Xochitl Galvez, de Francisco Garcia Cabeza de Vaca y del Frente Amplio
por México, respectivamente (INE, 2023b).



La independencia y autonomia de los érganos ectorales |79
y la integridad de las elecciones

(SUP-RAP-415/2021 y acumulados; SUP-JDC-1431/2027;
SUP-RAP-20/2022; SUP-RAP-27/2022). Asimismo, es
posible observar la independencia de facto de las autorida-
des electorales en México cuando ordenan a los partidos
politicos que cumplan con el principio de paridad en las
candidaturas, como sucedid en 2024, la vez que se les obli-
gé la postulacion de cinco candidatas a las gubernaturas,
como minimo (Moran Brefia, 2023).

Un tema particularmente relevante que muestra en ple-
nitud el ejercicio de la independencia del INE y del TEPJF
es el de la violacién constante del principio de neutralidad
por parte del titular del Poder Ejecutivo Federal, Andrés
Manuel Lépez Obrador, pues ambas instituciones elec-
torales estdn obligadas a garantizar elecciones integras,
lo que implica limitar y sancionar, en su caso, de manera
directa y firme la intervencion de funcionarios publicos en
las elecciones, de acuerdo con la normatividad electoral
vigente, en especial cuando se trata del Presidente de la
Republica, por su impacto en la opinién publica.

Recientemente se atendié una demanda sobre este mis-
mo tema: el caso se identifica como SUP-REP-39/2024
y consistié en la denuncia de infracciones relativas a la
promocién personalizada, en el uso indebido de recursos
publicos y en la violacién al principio de imparcialidad y
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neutralidad que el Presidente de la Republica cometié en
el discurso pronunciado el 1° de julio de 2023, al cumplir

cinco afhos de su llegada al poder. Después de agotar
varias instancias, la Sala Superior del TEPJF confirmé el 12

1"

El 18 de julio de 2023, Kenia Lopez Rabadan denunci6 al Presidente de la Republica,
Andrés Manuel Lépez Obrador, por el discurso que pronuncid en el marco del evento
denominado “5° aniversario del triunfo democratico del pueblo de México”, el cual
serealizd el 1° dejulio de ese afio en la Ciudad de México. Posteriormente, la Unidad
Técnica de lo Contencioso Electoral del INE registro la denuncia con la clave UT/
SCG/PE/KLR/CG/517/2023, la admiti6 y ordend el inicio de la investigacion. El 20
dejulio del mismo afio, en el acuerdo ACQyD-139-INE-2023, la Comisién de Quejas
y Denuncias del INE determiné la improcedencia de las medidas cautelares por
tratarse de hechos futuros de realizacion incierta; la sala especializada lo confirmd.
El 29 de noviembre de 2023, la sala superior revocé parciamente la sentencia y
ordend a la sala especializada que emitiera otra en la que analizara nuevamente el
discurso pronunciado por el Presidente de la Republica a fin de que determinarassi
se acreditaban o no las infracciones denunciadas. En cumplimiento, el 12 de enero
de 2024, la sala especializada emitié una nueva resolucion en la que determind,
entre otras cosas: i) la existencia de la promocion personalizada, el uso indebido de
los recursos publicosy la vulneracién a los principios de imparcialidad, neutralidad
y equidad en la contienda y ii) la inexistencia de los actos anticipados de precam-
pafia y campafia, derivado del discurso del Presidente de la Republica en el “5°
aniversario del triunfo democratico del pueblo de México”. EI 18 de enero de este
afio, el Presidente de los Estados Unidos Mexicanos impugnd la aludida sentencia
de la sala especializada, frente a lo cual ésta confirmd la resolucion emitida por
la que se acreditd la existencia de dichas infracciones y aprobd la elaboracién de
un “catélogo de resoluciones” o sentencias firmes y definitivas que declarasen la
existencia de una irregularidad con impacto en la validez de todos los procesos
electorales; en este caso, esa base informativa no se haria sélo con propésitos de
maxima publicidad y transparencia, sino también dotaria de certeza al régimen
de sanciones al momento de graduar o individualizar nuevas infracciones sus-
ceptibles de sancion (TEPJF, expediente SUP-REP-39/2024).
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de enero de 2024 la resolucidn emitida por la Sala Regional
Especializada, por la que se acredit la existencia de dichas
infracciones.

Adicionalmente, en la Sala Superior se propuso ordenar la
apertura de un cuaderno auxiliar en el que se incluyeran
todas las resoluciones definitivas y determinadas como
violaciones por parte del titular del Poder Ejecutivo Federal
a los principios constitucionales que rigen las elecciones,
con el propdsito de apoyar la importante tarea que tiene
esta autoridad electoral para realizar el dictamen de califi-
cacion en la eleccién presidencial. En la sesion del dia 28
de febrero de 2024 la Sala Superior determiné no crear el
cuaderno auxiliar, pero si otro instrumento. En la sentencia
definitiva aprobada por mayoria se sefala que se

[...] ordena la creacién de un catdlogo de determinaciones,
resoluciones o sentencias firmes y definitivas —ejecutorias
0 que hayan causado estado— que declaren la existencia
de alguna irregularidad en materia electoral y que sean
emitidas por alguna de las Salas integrantes del Tribunal
Electoral, identificando, en su caso, a los sujetos infractores
(TEPJF, expediente SUP-REP-39/2024).

La aprobacién de dicho catédlogo, aunque con alcan-
ces maés limitados que el cuaderno auxiliar propuesto
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originalmente, representa, sin duda, una muestra de la
independencia de facto que la normatividad le otorga al
INE y al Tribunal Electoral y que ha sido puesta a prueba
constantemente por el titular del Ejecutivo Federal, quien
debe tener "un especial deber de cuidado respecto de
las expresiones que emite y que puedan derivar en una
afectacién de los principios de imparcialidad, neutralidad”
(TEPJF, expediente SUP-REP-39/2024, p. 15).2

Este caso ilustra que el INE y el TEPJF, al ejercer la in-
dependencia que se les ha conferido, enfrentan a otras
instituciones y actores —tanto formales como informa-
les— que intentan controlarlos. En este sentido, destaca
el conjunto de iniciativas de reformas constitucionales
por parte del Ejecutivo Federal que atentan, sin duda,

12 Es importante mencionar que en la sentencia finalmente aprobada por la Sala
Superior se menciona explicitamente que el principio de neutralidad “exige a todos
los servidores publicos que el ejercicio de sus funciones se realice sin sesgos, en
cumplimiento estricto de la normatividad aplicable. Lo que implica la prohibicién
a tales servidores de intervenir en las elecciones de manera directa o por medio de
otras autoridades o agentes. [...] En el caso del Presidente de la Republica al ser, en
términos generales, el encargado de ejecutar las politicas publicas aprobadas por
el Poder Legislativo y de los asuntos del orden administrativo federal o nacional,
tiene deberes, obligaciones y responsabilidades directas e indirectas, ademas de
un especial deber de cuidado respecto de las expresiones que emite y que puedan
derivar en una afectacion de los principios de imparcialidad, neutralidad” (TEPJF,
expediente SUP-REP-39/2024, pp. 14-15) https://www.te.gob.mx/EE/SUP/2024/
REP/39/SUP_2024_REP_39-1328818.pdf


https://www.te.gob.mx/EE/SUP/2024/REP/39/SUP_2024_REP_39-1328818.pdf
https://www.te.gob.mx/EE/SUP/2024/REP/39/SUP_2024_REP_39-1328818.pdf
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contra la independencia y la autonomia de dichas insti-
tuciones. En este sentido, y pese al buen funcionamien-
to del sistema electoral en general, el Ejecutivo Federal
impulsé una reforma constitucional en materia electoral
en 2022 Sin embargo, ésta no alcanzé el voto favora-
ble de las dos terceras partes de las y los presentes en la
Cémara de Diputados, por lo que la iniciativa se rechazd.
Posteriormente, el Ejecutivo optd por promover una refor-
ma legislativa a las leyes secundarias, a la cual se le conocié
popularmente como Plan B.

La aprobacion del denominado Plan B también se con-
virtié en un tema de discusién publica y politica, derivado
de que el procedimiento legislativo estuvo marcado por
diversas irregularidades, como que se dispensara el tramite
legislativo ante la "urgencia” de aprobar las iniciativas. Asi,
en menos de cuatro horas fueron discutidas y votadas,
tanto en lo general como en lo particular, dos iniciativas
de modificaciones a diversas leyes en la materia electoral.
El 8 de mayo de 2023, la Suprema Corte de Justicia de la
Nacidn, por una mayoria de nueve de sus integrantes y
dos votos en contra, declaré la invalidez de la “totalidad

13 Enabril de 2022, el Presidente Lépez Obrador envid a la Camara de Diputados una
iniciativa de reforma politico-electoral. En ella se proponia reformar los articulos:
35,41, 51, 52, 53, 54, 55, 56, 60, 63, 73,99, 105, 110, 111, 115, 116y 122 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
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del decreto combatido” por violaciones al procedimiento
legislativo.

Recientemente, el 5 de febrero de 2024 de nueva cuen-
ta el Ejecutivo Federal envié a la Cdmara de Diputados
un paquete de reformas, incluida la electoral. En todos los
casos las iniciativas del Presidente Andrés Manuel Lépez
Obrador han apuntado al debilitamiento de las autorida-
des electorales a través de propuestas como la eleccién
por voto popular de las consejerias del Consejo General
del INE, asi como de las magistraturas de las salas del
Tribunal Electoral, afectando su imparcialidad, indepen-
dencia y facultades, disminuyendo sus estructuras (al
desaparecer los érganos electorales locales, por ejemplo)
y centralizando sus funciones. Es decir, estas propuestas
se refieren a cambios normativos que atentan (en contra
o directamente) y vulneran la integridad de las elecciones
en México.

Otro ataque a la independencia, en particular al Tribunal
Electoral, ha sido la demora en el nombramiento de las
vacantes de las magistraturas en las salas regionales, asi
como en la Sala Superior, lo que debilita al 6rgano juris-
diccional encargado de tutelar los derechos politicos y
electorales de la ciudadania, de resolver las diferencias
entre partidos, de validar las elecciones y de garantizar la
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transmision pacifica del poder. A ello se afade la renuncia
del presidente del TEPJF el 11 de diciembre de 2023, al
estar ya en marcha el proceso electoral 2023-2024, deriva-
do de supuestas diferencias entre magistraturas que nun-
ca fueron transparentes y de las que no se presentaron
pruebas. Desafortunadamente, su salida dio lugar a expre-
siones de preocupacion por la posible captura del Tribunal
Electoral por parte de intereses ajenos a la institucién,
vinculados con un partido politico (Zerega, 2023).

Tabla 3. Evaluacién de la autonomia de los érganos electorales

Autonomia técnica
Autonomia normativa
Autonomia financiera
Requisitos profesionales

Institucion

INE 1
TEPJIF 0 0.5 0 1

—
—_
—

© | © | Estabilidad en el cargo
Conflictos de interés

Fuente: Elaboracion propia a partir de la normativa electoral vigente para el
INEy el TEPJF.

Ahora bien, para evaluar la autonomia de las autoridades
electorales, en especifico del INE y del TEPJF, se estudiaron
las facultades con las que cuentan para determinar sus
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procedimientos internos, sus capacidades regulatorias y
sus atribuciones para definir y manejar su presupuesto. A
ello se afadieron dos criterios mas, el de la estabilidad en
el cargo y el de las protecciones frente a conflictos de in-
terés. La tabla 3 muestra los resultados de esa evaluacién.

Como se observa en dicha tabla, el INE goza de plena au-
tonomia técnica, esto es, tiene la facultad para determinar
sus procedimientos internos sin que intervenga ninguin
otro érgano, autoridad o institucién. Por el contrario, en el
caso del TEPJF, su Ley Orgénica sefala que serd la Comi-
sién de Administracion la méxima instancia de decision res-
pecto a sus procedimientos internos. Esta comisién esta
conformada por la persona titular de la presidencia del Tri-
bunal* ademés de un segundo magistrado de Sala Su-
perior que es elegido por insaculacién para integrar ese
organo; los tres integrantes restantes son consejeros de la
Judicatura Federal, uno de los cuales es designado por
la SCIN, otro mas por el Senado y el tercero lo propone el
Presidente de la Republica. Esta conformacion, por tan-
to, acota la autonomia institucional en virtud de que son
funcionarios ajenos a la institucién quienes toman las de-
cisiones relevantes sobre el gobierno interno del Tribunal.

14 Elarticulo 178 de la LOPJF, fraccion Il establece que el Presidente o la Presidenta del
TEPJFtiene la atribucidn de presidir la Sala Superior y la Comision de Administracion.
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Ciertamente, cualquier reforma al Reglamento Interior la
aprueba la Sala Superior, a propuesta de la Comision de
Administracién. Esta es la razén por la cual la valoracién
de su autonomia técnica es negativa.

Respecto a la autonomia normativa se valoran dos as-
pectos: primero, si el INE y el Tribunal Electoral tienen
atribuciones para disefiar y aprobar la regulacion de su fun-
cionamiento interno y, segundo, si cuentan con la posibili-
dad de establecer las condiciones laborales de su personal.
En este caso se destaca que el INE tiene plena autoridad
normativa, pues no sélo establece y aprueba su normativi-
dad interna, también gobierna la relacién laboral con su per-
sonal, tanto el incorporado al Servicio Profesional Electoral
Nacional como el que pertenece a la rama administrativa.
En cuanto al Tribunal, es con el aval o con la aprobacién de
la Comisién de Administracion que la institucion regula su
funcionamiento interno y establece las condiciones labo-
rales de su personal, por ello, la valoracién en este aspecto
es menor a uno. Respecto de la autonomia financiera,
basta decir que el INE elabora su presupuesto y lo envia
directamente a la Cdmara de Diputados. En lo que con-
cierne al Tribunal, es su respectiva presidencia la encar-
gada de elaborar el presupuesto para toda la instituciéon
y presentarlo ante la Comisiéon de Administracién, quien
formalmente lo aprueba. El presupuesto del Tribunal forma
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parte del presupuesto del Poder Judicial, que al final es
aprobado por la Camara de Diputados. De ello deriva la
valoracion negativa de este atributo de la autonomia. En
suma, respecto a estas tres dimensiones de la autonomia
—técnica, normativa y financiera— el INE goza de plena
autonomia institucional, mientras que el Tribunal cuenta
con autonomia limitada.

Otro criterio que forma parte de los indicadores de la au-
tonomia institucional es la existencia de requisitos profe-
sionales para ocupar el cargo. En este caso, para aspirar a
ser parte del Consejo General del INE, la Ley General de
Instituciones y Procedimientos Electorales, en su articulo
38, sefhala que se debe poseer, al dia de la designacion,
titulo profesional de nivel licenciatura y contar con los co-
nocimientos y la experiencia que permitan el desempeno
de las funciones, con antigliedad minima de cinco afios.
Deben satisfacer, ademas, otros requisitos, pero que no
estan relacionados con la experiencia profesional en la
materia, sino con impedimentos de caréacter politico (no
haber sido registrado como candidato, no haber desem-
pefado un cargo de eleccién popular en los Ultimos cuatro
afnos ni ejercer o haber ejercido algun cargo de direccion
nacional o estatal en algin partido politico en los Ultimos
cuatro anos).
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En el caso de las magistraturas del TEPJF también existen
requisitos profesionales que deben ser cubiertos: se exige
poseer, al dia de la designacidn, un titulo profesional de
licenciado en Derecho, con antigiiedad minima de 10 afos,
expedido por una autoridad o institucién legalmente facul-
tada para ello, segln el articulo 95 de la CPEUM. En ese
mismo articulo también se sefala que los nombramientos
deberén recaer preferentemente en aquellas personas que
hayan servido con eficiencia, capacidad y probidad en la
imparticién de justicia o que se hayan distinguido por su
honorabilidad, competencia y antecedentes profesionales
en el ejercicio de la actividad juridica. Como se observa,
ambas autoridades electorales, el INE y el TEPJF, tienen
érganos de direccidn con personal altamente capacitado y
con experiencia profesional sélida en la materia. En el caso
del 6rgano jurisdiccional se promueve, ademas, que gocen
de un prestigio importante como impartidores de justicia,
lo que respalda ain mas su profesionalismo.

Para consolidar la autonomia de los érganos electorales y
de sus miembros es necesario avanzar hacia nombramien-
tos con la garantia de inamovilidad del cargo. Ninguna de
las instituciones de este estudio goza de esta condicion.
La remocidn de los miembros de los 6rganos méaximos de
direccién no estd regulada, como ya se menciond, de forma
gue estan permanentemente sujetos al escrutinio politico
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por sus acciones o declaraciones. La ley sélo contempla el
juicio politico, que es un recurso de Ultima instancia y una
amenaza constante a su independencia.

Un criterio adicional de la autonomia es la proteccién que
debe existir en todas las instituciones publicas frente a
conflictos de interés. Ello es, particularmente, relevante en
los érganos electorales que suponen vinculos directos o
indirectos con los partidos politicos, dependiendo del tipo
de autoridad electoral. Para valorar si hay dicha protec-
cién se considera la existencia de requisitos minimos que
eviten conflictos de interés, ademas de mecanismos para
sancionarlos. Tanto en el INE como el TEPJF contemplan
en su normatividad el conflicto de interés. Sus funcionarios
estén sujetos a la Ley General de Responsabilidades Ad-
ministrativas, en la que se sefala que el conflicto de interés
se entiende como la posible afectacién del desempeno
imparcial y el objetivo de las funciones de los servidores
publicos en razén de intereses personales, familiares o de
negocios (articulo 3, fracciéon VI); mientras que en el articu-
lo 58 se describe que “incurre en actuacion bajo conflicto
de interés el servidor publico que intervenga por motivo de
su empleo, cargo o comision en cualquier forma, en la aten-
cién, tramitacién o resolucién de asuntos en los que tenga
conflicto de interés o impedimento legal’ Con base en ello,
este atributo obtuvo una buena valoracién.
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Como en el caso de la independencia, la autonomia de
Jure, ya descrita, debe coexistir con el ejercicio de la auto-
nomia de facto, o en la practica. La existencia de servicios
profesionales de carrera a los que estan adscritos parte del
personal del INE y del TEPJF es muestra de autonomia nor-
mativa, la cual, como se ha sefialado, es mayor en el caso
del Instituto. Por otro lado, una muestra de los ataques a
la autonomia, a los que han estado sujetas estas institu-
ciones, son las amenazas y/o recortes a su presupuesto.
Pese al inicio del proceso electoral, en septiembre de 2023
la Cdmara de Diputados aprobd recortes al presupuesto del
INE y del Tribunal, lo que representa, al mismo tiempo, una
amenaza a su autonomia financiera (INE, 2022b). Debido
a esto ambas instituciones realizaron ajustes a programas
y proyectos para no afectar el desarrollo del Proceso Elec-
toral Federal 2023-2024.
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Lograr elecciones integras que cumplan con los objetivos
gue les son propios, como la seleccién de gobernantes, la
vinculacién de la ciudadania con sus representantes, la ge-
neracion de legislaturas inclusivas, la determinacién de las
prioridades de la politica publica, el control y la rendicion
de cuentas por parte de las y los gobernantes, asi como
la posibilidad de la participacion en la vida politica de un
pais, requiere de érganos electorales independientes y au-
ténomos en la ley, de jure, y en la préactica, es decir, de facto.
Ambos atributos hacen posible que las autoridades elec-
torales cumplan con la funcién de garantizar elecciones
libres, limpias, justas, transparentes y competitivas, en las
gue se asegure el sufragio universal y la equidad politica.

La capacidad de las autoridades electorales para frenar
abusos, desacatos, atropellos y, a la vez, ampliar la igual-
dad, los derechos y las libertades de la sociedad depende

93
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de tener facultades, garantias y condiciones que les per-
mitan en los hechos y en la practica fungir como dérganos
de control del poder. La convergencia de la independencia
y la autonomia, de jure y de facto, hacen viable las eleccio-
nes integras.

Frente a los desafios actuales a la integridad, y en un con-
texto de deterioro democratico acelerado, de polarizacién
y de pérdida de derechos, lograr elecciones integras se
convierte en un pilar fundamental, Unico de la democracia
y su resiliencia.

En México, la organizacién de las elecciones en manos
del INEy la administracién de la justicia electoral en las del
TEPJF abonan hoy a la integridad de las elecciones de
forma multiple. Se trata de dos instituciones clave para la
democracia del pais, pues no sdlo garantizan el voto libre
de la ciudadania —el sufragio universal—, sino también
avalan la competencia equitativa y proveen a los actores
politicos de recursos institucionales para dirimir diferen-
cias. Gracias a ello, hacen posible la transmisién pacifica
del poder politico y dotan de legitimidad a quien ostenta
el poder.

El Proceso Electoral Federal 2023-2024 presenta desafios
Unicos. La legitimidad de los resultados de las elecciones
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y la capacidad de los perdedores de aceptar la derrota de-
pende de que los actores e instituciones involucrados en
las elecciones se conduzcan conforme a las leyes, acuer-
dos y sentencias que rigen las elecciones. En el caso del
INE y del TEPJF es imprescindible que las consejerias
y las magistraturas se apropien de la independencia que
la ley les otorga y la ejerzan en cada acuerdo o sentencia,
aungue ello implique lastimar intereses. Las amenazas a su
independencia han estado expuestas a la opinién publica
(Lépez Noriega, 2024). Lo que estd en juego es la viabilidad
de las elecciones democréticas en México, propdsito que
debe estar por encima de cualquier interés politico par-
ticular o personal.

A futuro, serd necesario crear condiciones para que sus
miembros sean inamovibles, contar con proteccién fren-
te a las presiones de otros poderes, asi como fortalecer
los mecanismos de nombramiento y de remocién. Si no
se logra la convergencia de la independencia de jure y de
facto, los miembros de las autoridades electorales no seran
capaces de contribuir a la integridad de las elecciones, las
cuales constituyen el pilar de toda democracia.
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