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Identidad institucional.
El Tribunal Electoral
ante las elecciones

presidenciales de 2000

Davip H. CoORROCHANO®

Abstract

The construction of a positive identity is a basic condition so that the
institutions provide stability and confidence to the political system. In
this paper we analyze the identity of the Electoral Tribunal of Federal
Judicial Power (TEPJF) in the 2000 electoral moment, because it is an
example of an institution without identity, moving between positive
and negative images and involved in a critical situation (what we could
call an “institutional scandal”). The difficulty of society to make a di-
fference between this institution and other ones endangered the stabili-
ty of the Mexican political system and the confidence in the democrati-
zing change process.

Keywords: institutional identity, political scandal, institutional black-
mail.

Resumen

La construccién de una identidad positiva es una condicién basica para
que las instituciones doten de estabilidad y confianza al sistema politi-
co. En este articulo analizamos la identidad del Tribunal Electoral del
Poder Judicial de la Federacion (TepjF) en la coyuntura electoral del
2000, porque sirve como ejemplo de una institucién sin identidad,
que oscila entre evocaciones positivas y negativas, que se vio en una
situacion critica (lo que podemos llamar un “escdndalo institucional”).
La dificultad de la sociedad para diferenciar a esta institucién de otras
puso en peligro la estabilidad del sistema politico mexicano y la con-
fianza en el proceso de cambio democratizador.

Palabras clave: identidad institucional, escindalo politico, chantaje
institucional.
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1. Introducciéon’

El cambio politico no sélo se basa en la construccién de nuevas
instituciones sino en que éstas conformen una identidad positiva
por la que sean identificables, confiables y legitimas para la socie-
dad. Si consideramos la confianza como una variable end6gena
al cambio institucional (Schedler, 1999: 105-106) lo que trata-
mos de demostrar es que estd determinada por el tipo de identi-
dad social, positiva o negativa, que adquieren las instituciones
frente a la sociedad. La confianza en el sistema politico se consti-
tuye a partir de la adopcién de “reglas de conducta pertinentes”,
pero también a través de la concrecién de “expectativas de justi-
ficacion” que alimentan la legitimidad social de las instituciones
(March y Olsen, 1997: 75-76), es decir, el grado en que satisfa-
cen subjetivamente determinadas expectativas sociales “a través
de acciones que proveen evidencias de consenso” (Beetham, 1992:
18).

De manera laxa, en este articulo entenderemos por institu-
cién “una organizacién politica o procedimiento pensado para
mantener el orden, resolver litigios, elegir lideres y promover de
este modo una forma de convivencia entre grupos sociales en-
frentados” (Cansino, 2000: 62). Nuestro interés es analizar el
grado y tipo de identidad institucional alcanzado por el Tribunal
Electoral del Poder Judicial de la Federacién (TepJF) en la coyun-
tura de las elecciones presidenciales del 2 de julio del 2000. Para
ello, partimos de la premisa de que existe un complejo juego de
interacciones entre la sociedad y las instituciones en el que éstas
pueden generar “su propio impetu” (Putnam, 1994: 25) al mo-
mento de construir su identidad, es decir, al concretar los limites
que las caracterizan para influir, a partir de aqui, en la visién y el
comportamiento de la sociedad frente al sistema politico.

Por identidad institucional entendemos tres aspectos inte-
rrelacionados: primero, la capacidad que tiene una institucién de
ser conocida por la ciudadania, es decir, el grado en que los limi-
tes normativos que la diferencian de otras instituciones del Esta-

! Este articulo es resultado de la participacion del autor en la investigacion “Proyec-
to estratégico para el fortalecimiento de la imagen positiva del TEPJF frente a las eleccio-
nes del 20007, coordinado por el Dr. Héctor Diaz Santana y dirigido por el Dr. German
Pérez Fernandez del Castillo. Todo lo que aqui esté incluido es responsabilidad tnica de
su autor, quien coordiné las dreas metodoldgica y de analisis de prensa en esta investi-
gacion. Hay que agradecer la labor de la Mtra. Citlali Villafranco al momento de traba-
jar en la presentacién de este texto y, por supuesto, los inestimables comentarios del Dr.
Henio Milldn a la versién preliminar de este articulo.
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do son apreciados por la sociedad y/o estin acompafiados de atri-
butos particulares por los cuales logra ser una organizacién iden-
tificable; segundo, la relacién entre esta diferenciacién y la con-
fiabilidad de la institucién, esto es, el grado en que sus
caracterfsticas determinan un curso predecible y positivo a sus
acciones (expectativas de buen desempefio); y tercero, el grado
en que esta confianza se traduce en legitimidad social, compren-
dida como la aceptacién de la institucién no sélo en términos de
su origen y procedimientos (el derecho) sino, mas bien, en tanto
sus acciones y resultados en efecto responden adecuadamente a
los deseos y expectativas de la sociedad. La construccién de iden-
tidad institucional marca la diferencia fundamental entre identi-
dades positivas (instituciones socialmente legitimas) y negativas
(instituciones socialmente ilegitimas).

Nuestra hipétesis es que el TEPJF, durante las elecciones del
2 de julio de 2000, carecia de identidad: era una institucién des-
conocida por la sociedad, y sin confianza ni legitimidad en los
términos descritos hasta ahora, lo que implicaba problemas de
confianza para el sistema politico en general y, en particular, para
el proceso electoral.

Este articulo se divide en tres apartados: en el primero,
haremos una breve descripcién del proceso de cambio politico
en México con el fin de resaltar la importancia que tiene la iden-
tidad institucional para el logro de confianza en el sistema politi-
co; en el segundo, analizaremos la coyuntura electoral del 2000 a
partir del caso Fox versus TEPJF para ver cémo la ausencia de iden-
tidad del tribunal pudo convertirse en un problema para la esta-
bilidad del sistema y el proceso de cambio democratizador; y en
el tercero, demostraremos cémo se articulé la ausencia de identi-
dad del TEPJF comparado con otra serie de instituciones del Esta-
do, mias concretamente el Instituto Federal Electoral (iFE) como
representante de una identidad positiva y los tribunales ordina-
rios de justicia como encarnacién de una identidad negativa.

2. Identidad institucional y cambio politico en México

El problema de la identidad institucional es basico para las demo-
cracias en tanto “la importancia de conocer qué piensa el pablico
estriba en que la complacencia de la voluntad popular ain es,
después de todo, la piedra angular sobre la que descansa el edifi-
cio del gobierno representativo” (Jiménez, 1994: 23). Esto es
mas notable en un caso como el mexicano dado el alto grado de
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ambigiiedad que, durante afios, se mantuvo entre el régimen po-
litico formal y el funcionamiento real del sistema politico. Lo
que queremos resaltar en este apartado es coémo la construcciéon
de identidad positiva fue una necesidad fundamental para la con-
secucion del cambio politico mexicano.

Pablo Gonzilez Casanova, en La democracia en México
(1976), articul6 la tensién existente entre un régimen politico
declaradamente democrético y unos usos politicos que redunda-
ban en un monopolio de poder. Esto hizo que el sistema politico
mexicano recibiera diversos apelativos, como populista o bona-
partista, que intentaban describir su naturaleza contradictoria
pero, al fin y al cabo, no democratica (Molinar, 1993). En este
sentido, consideramos que el concepto de autoritarismo desarro-
llado por Juan José Linz (1970) es el que engloba las dos caracte-
risticas mas sobresalientes del régimen politico mexicano: insti-
tucionalizar un pluralismo limitado y contar con una mentalidad,
que no ideologfa, como guia de accién. Es decir, configurarse a
través de lo que Giovanni Sartori (1995) denomina un sistema de
partido hegeménico pragmatico.?

El mantenimiento de este sistema determiné un proceso de
desvirtuacién institucional porque instituciones tipicamente de-
mocréticas servian, paraddjicamente, para estabilizar una situa-
cién autoritaria. Esto es notable para las instituciones electorales,
en las que nos centraremos en este apartado, pues nunca sirvie-
ron para canalizar procesos de alternancia e institucionalizar una
competencia partidaria sino, contrariamente, para legitimar a tra-
vés de las urnas un sistema autoritario en el que el partido oficial
era el dnico competidor efectivo. Las instituciones electorales y
sus transformaciones, cuando menos hasta 1977, estuvieron al
servicio de la clase politica oficial y el mantenimiento del autori-
tarismo (Molinar, 1996: 44-47).

La identidad de las instituciones autoritarias no puede ser
calificada como negativa hasta la década de los afios sesenta. A su
identificacién por parte de la sociedad se unian ciertos grados de
confianza (manutencién del orden y desarrollo) y legitimidad
(aceptacién de procedimientos y resultados autoritarios), articu-
lados a través de una “cultura politica ambigua” capaz de discri-
minar entre el deber ser y lo préictico para relacionarse con el

2 Hay que advertir que la definicién de J. J. Linz incluye un tercer aspecto carac-
teristico de los regimenes autoritarios: la desmovilizacién de la sociedad. En este senti-
do, México escapa de la definicién de autoritarismo al constituirse como un régimen
que cont6 con una movilizacién esporadica y controlada (Labastida, 1977).
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sistema politico (Durand, 1997). Sin embargo, las crisis de go-
bernabilidad que enfrenté el autoritarismo desde 1958 (Pérez,
1991) demostraban que la tensién existente entre el régimen nor-
mativo y los usos politicos era insostenible a largo plazo, es decir,
que la desvirtuacion institucional estaba generando paulatinamen-
te instituciones con una identidad negativa.

Este desgaste institucional comienza a manifestarse en las
urnas y solucionarse con reformas electorales, es decir, a través
de reajustes entre el régimen normativo y las expectativas socio-
politicas. Pese a que la correlacién entre voto y determinados
estratos sociales no pueda interpretarse de manera directa (Esté-
vez y Ramirez 1985), desde principios de los afios sesenta hay un
crecimiento del abstencionismo y el voto opositor entre los estra-
tos y zonas mas modernizadas de la sociedad (Ames, 1970; Sego-
via, 2000; Pereyra, 1984; Ramos Oranday, 1985). En 1963, 1973
y 1977 se efecttan tres reformas electorales que venian a ampliar
los espacios para la oposicién al régimen autoritario, respondiendo
asf al desgaste de los canales de representacion,® de manera espe-
cial los canales corporativos (Pacheco y Reyes, 1987). Pese a que
estas reformas suponen un importante paso hacia la liberaliza-
cién del sistema, la ausencia de confianza no sélo persistia, sino
que comenzd ha hacerse més notable dada la continuidad del
control oficial sobre el proceso de cambio y las propias institu-
ciones.

En 1982 el sistema autoritario sufrié una severa crisis de
legitimidad relacionada con el fin del Estado desarrollista y la
identidad negativa en que se vieron envueltas las instituciones
politicas, mas concretamente la institucién presidencial dada la
decision discrecional de nacionalizar la banca privada (Gil, 1984).
Esta situacion fue canalizada a través de la reforma del Estado
donde destacd, en el ambito electoral, la reforma de 1986.4

3 Las reformas de 1963, 1973 y 1977 tuvieron como propdsito fortalecer a la opo-
sicion leal al régimen, hacer més inclusivos los érganos electorales e incorporar nuevas
organizaciones dentro del sistema. La reforma del 63 tuvo como puntos basicos la re-
duccién de los impuestos a los partidos, la posibilidad de que éstos accedieran a la lista
de electores y la inclusién de los denominados diputados de partido elegidos por siste-
ma proporcional en listas cerradas. La reforma de 1973 incluy6 dos puntos destacables:
dotar de representacion a todos los partidos en los érganos electorales y regular, por
primera vez, su aparicién en los medios de comunicacién masiva. Por tltimo, la reforma
de 1977 flexibilizé los requisitos para entrar en el sistema formal de partidos y reformé
la férmula de integracién de la Cdmara de Diputados, lo que increment6 el nimero de
diputados de mayoria y los elegidos por criterio proporcional.

+Segtin José Woldenberg, “El balance de la reforma es contradictorio. Por un lado,
el gobierno refuerza su control sobre los procesos electorales, pero, por otro, se avanza
en términos de la representacién proporcional en la integracion de la Camara de Dipu-
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El contenido contradictorio de ésta ejemplifica la ambigiie-
dad de una etapa en la que, si bien los cambios parecian inevita-
bles, no existian actores mas alld del Partido Revolucionario Ins-
titucional (Pr1) que pudieran canalizarlos de forma ordenada.
Aungque la oposicién llevaba una década creciendo y rearticulan-
dose, atin no estaba capacitada para competir por el poder o ne-
gociar frente a la clase politica oficial, lo que hacfa que el proceso
de cambio y las instituciones ‘necesariamente’ estuvieran contro-
lados por ésta. Sin embargo, para 1988 el ascenso electoral del
Partido Accién Nacional (paN), especialmente en el norte del pais
y las 4reas urbanas, asi como, la escisiéon sufrida por el PRI —que
desembocaria en la creacién de una plataforma electoral que agru-
p6 a la izquierda mexicana (el Frente Democritico Nacional) y se
concretd, después, en un nuevo partido (el Partido de la Revolu-
cién Democritica)- hicieron que los noventa fuera una década
de intensos cambios donde un punto bésico fue la construccién
de instituciones electorales dotadas de una identidad positiva. Es
decir, de instituciones capaces de transmitir su adecuacién a la
pluralidad politica con base en una independencia respecto del
gobierno y los intereses del partido oficial.

Desde 1988 hubo cuatro reformas electorales (1989-1990,
1993, 1994, 1996)° determinadas por la creacién, en 1990, de

tados y en algunas otras materias menores” (Woldenberg, 1992: 116). En cuanto a lo
primero, se introdujo una ley de representacién proporcional al nimero de votos en la
Comision Federal Electoral, con lo que el pri superaba al resto de miembros de la comi-
sion. Ademds, se otorgd al secretario de gobernacion la facultad de nombrar a los presi-
dentes y secretarios de las comisiones locales y distritales, continué la tradicién de la
autocalificacion por parte de diputados y senadores, y se retiré la formula del registro
condicionado. En cuanto a lo segundo, se sumaron diputados de representaciéon pro-
porcional, se creé la figura de coaliciones, se aceleraron los procesos de cémputo y se
creé el Tribunal de lo Contencioso Electoral.

5 En 1989-1990 el punto mds controvertido fue la adopcién de una cldusula de
gobernabilidad que beneficiaba al partido que obtenia més votos. En 1993 el pri propu-
so desterrar la férmula, sin embargo, ésta se mantendria de manera que el partido que
obtuviera 45% de votos y 200 diputados uninominales era premiado con 90 diputados
de representacién proporcional. Lo interesante de esta reforma fue que el pAN y el PrRD
lograron articular una agenda conjunta que incidi6 en: la conciliacién judicial de las
disputas electorales, la introduccién de alguna férmula de representacién proporcional
en el Senado, la regulacion del presupuesto de los partidos de manera més estricta y el
cambio de los requisitos para la eleccién presidencial. La reforma de 1994 se concretd
en ocho puntos: reformar la composicion de las autoridades electorales, revisar la lista
de votantes, introducir un acceso equitativo a los medios de comunicacién masiva,
legislar la utilizacién no partidista de los fondos publicos, revisar las aportaciones pu-
blicas a los partidos, castigar las restricciones a la libertad politica a través del cédigo
penal y crear una fiscalia especial para los delitos electorales. En cuanto a la reforma de
1996, tuvo como puntos esenciales: concretar la plena autonomia de las autoridades
electorales, formular una nueva ecuacién para la representacién en la Cidmara de Dipu-
tados, introducir nuevas figuras juridicas para la proteccién de ciudadanos y partidos,
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una institucién central en el cambio politico mexicano vy, espe-
cialmente, en la dotacién de confianza a los procesos electorales:
el Instituto Federal Electoral (iFg). El IFE es el encargado de poner
en préctica las elecciones federales desde la confeccién del pa-
drén de electores hasta el conteo de los votos. Sin embargo, el
proceso de construccién de una identidad positiva no inicié has-
ta la reforma de 1996 cuando dicho instituto alcanzé plena auto-
nomia a través de la ‘ciudadanizacién’ de su consejo: “dice el
articulo 41 constitucional que el IFE es un organismo publico au-
ténomo, dotado de personalidad juridica y patrimonio propios,
y es la autoridad en materia electoral, en cuya integracién parti-
cipan el Poder Legislativo, los partidos politicos nacionales y la
ciudadania” (Peschard, 1997).

En un clima de fraude electoral y demanda democratizado-
ra, la dependencia de las instituciones electorales respecto a la
Secretaria de Gobernacién hizo que las reformas no generaran
instituciones con una identidad positiva. Para el 1FE, la solucién
adoptada fue crear una institucién auténoma dirigida por un con-
sejo dividido en dos: por un lado, los denominados consejeros
ciudadanos; y por otro, los representantes de los partidos politi-
cos. Partiendo de esta nueva estructura, la imagen de la institu-
cién frente a la sociedad pudo construirse bajo una idea de inde-
pendencia que redundé en la confiabilidad de los procesos
electorales (Schedler, 1999).

Esto se reforz6 con la pérdida de mayoria absoluta del pri
en la Cdmara de Diputados en 1997 y el proceso de alternancia
en la presidencia de gobierno de 2000, acontecimientos que mues-
tran ante el elector la adecuacién de la institucién a las demandas
ciudadanas aunque, ya en la propia contienda de 2000 y mis alla
de los resultados, esto se pudiera constatar. La capacidad del 1re
de acceder a los medios de comunicacién masiva con campafas
exitosas donde se potencié el conocimiento, la confianza y legiti-
midad del ciudadano respecto de la institucién es, sin duda, una
variable importante en su construccién de identidad (irg, 2000).
Pero el IFE no fue la Gnica institucién creada en este proceso.

De 1986 a 1996 la resolucién de los conflictos electorales
y la calificacién de los cargos electos transité de una naturaleza
politica a una jurisdiccional. En 1986 se creé el Tribunal de lo
Contencioso Electoral y en 1990 el Tribunal Federal Electoral

dotar de mayor equidad a la competencia, incluir la votacién libre, universal y directa
del jefe de gobierno del p.F., variar las condiciones para el registro de partidos y crear la
figura de las agrupaciones politicas nacionales.
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(TRIFE), 6rgano jurisdiccional capaz de resolver los contenciosos
electorales. Sin embargo, ain prevalecia un sistema de resolu-
cién mixto en el que las decisiones del tribunal podian ser revisa-
das por el Colegio Electoral de las cimaras correspondientes de
manera que no fue hasta 1993 que desaparecieron estos colegios
y, por tanto, la capacidad de que los diputados y senadores auto-
calificaran su propia eleccién y pudieran revisar las decisiones
del tribunal.

Con el fin de despolitizar definitivamente la resolucién de
las controversias electorales en 1996 se creé el TEPJF como la ins-
titucién jurisdiccional que, en Gltima instancia, tiene la capaci-
dad de resolver las impugnaciones sobre los resultados electora-
les, asi como, calificar la eleccién presidencial (TEPJE, 2000). A
partir de este proceso, “el Tribunal ha logrado envolverse (...) en
un 4durea de imparcialidad judicial. Por lo regular, hasta los per-
dedores acatan sus decisiones con gracia. Sus fallos no simple-
mente cierran los procesos de toma de decisiones; cierran la con-
troversia legal sobre el asunto en cuestién. Los actores comprenden
las resoluciones del Tribunal como interpretaciones no solamen-
te autoritativas sino auténticas de la ley. Lo que decide el Tribu-
nal no es una lectura més de la ley; es la lectura correcta” (Sche-
dler, 2000: 404-405). Esto resalta la existencia de un compromiso
politico en torno al tribunal que ayuda a la generacién de una
identidad positiva, sin embargo, y pese a la importancia de este
proceso en la dotacién de confianza, el TEPJF ha mantenido un
bajo perfil social, es decir, apenas ha tenido presencia publica, lo
que en situaciones criticas puede erosionar su legitimidad.® De
este modo, nos preguntamos: ¢hasta qué punto el TEPJF cuenta
con una identidad institucional, y c6mo afecta esto al sistema y
cambio politicos?

3. La coyuntura electoral de 2000 y el TEPJF: el caso Fox versus
TEPJF

La preocupacion sobre la identidad del TEPJF estd asociada con la
controversia surgida en la precampana electoral de 2000 entre la
institucion y el candidato presidencial de la Alianza por el Cam-
bio, Vicente Fox Quesada. Esta ejemplifica cémo la ausencia de

¢ Comentaba un columnista los dias previos a la eleccién de 2000: “La responsabi-
lidad de la calificacién de la eleccién recaera [...sobre] el TEPJF, cuyas funciones son
practicamente desconocidas por la sociedad mexicana” (Rafael Abascal, El Financiero,
4 de junio de 2000).



Economia, Sociedad y Territorio, vol. m, nim. 9, 2001, 127-151 135

identidad institucional tiene consecuencias negativas en la con-
fianza hacia el sistema politico y su estabilidad, sobre todo cuan-
do un actor politico relevante articula una acusacién de parciali-
dad contra la institucién.” De este modo, y aunque el TEPJF estuvo
envuelto en otra serie de controversias durante la campana elec-
toral del 2 de julio —la mds notable fue con el candidato de la
Alianza por México al gobierno del Distrito Federal y posterior-
mente los casos Yucatdn y Tabasco—,® hemos decidido centrarnos
en un solo ejemplo que resulta ilustrativo de las debilidades de
imagen de la institucién.

Este proceso fue analizado a través de un seguimiento de
prensa en el que la controversia es entendida como un escindalo
politico,’ esto es, “un acto publico en el que se pone determinada
etiqueta a la identidad de cierto actor, es decir, una ceremonia de
degradacién de estatus” (Sherman 1989, en Jiménez, 1994: 28).
Lo preocupante para el TEPJF no era que, a través del que pode-
mos llamar caso Fox versus TEPJF, la institucion pasara de ser una
identidad positiva a ser una negativa, sino que esta era la exposi-
cién publica mis importante a la que se enfrentaba desde su crea-
cién, tal como lo muestra la elevada cobertura periodistica que
tuvo el caso frente al nimero habitual de noticias que cubrian al
tribunal (véase la grafica 1).

La naturaleza de este escindalo no puede ser entendida sin
el contexto que lo roded: por un lado, tenemos una sociedad
sensibilizada frente al fraude electoral y que estd dispuesta a asi-
milar escdndalos de este tipo; y por otro, la contienda electoral
mas cerrada que vivia México en los dltimos afios y en la que

7 A partir del caso Fox versus TepjF abundaron comentarios como los que mostramos
a continuacioén: “José Antonio Aguilar, investigador del cCIDE, comenta que si no se
reconocen los resultados de la eleccion existiria el riesgo de inestabilidad y conflictos
(...) habria intenciones de manipular al TrRiFe” (E! Universal, 24 abril de 2000); “José
Luis de la Peza, presidente del TEPJF observd, con toda razén, que estd en riesgo la
estabilidad del pais” (Agustin Bernal, E/ Sol de México, 16 mayo de 2000); “El sector
empresarial del pais exigira a los partidos politicos un pacto de gobernabilidad (...) el
objetivo de este acuerdo es evitar presiones politicas sobre el 1FE y el TrIFE” (La Crénica,
17 mayo de 2000); “Poner en tela de juicio la imparcialidad del 1FE y del TRIFE resulta
una estrategia perversa que podria costar mucho al pais el 3 de julio” (Adrian Trejo, E/
Economista, 2 junio de 2000).

8 En el primer caso, el TEPJF inhabilité al Consejo Electoral Estatal de Yucatan e insté
a la instalacién de un nuevo Consejo bajo la negativa de acatar la decisién del goberna-
dor yucateco Victor Cervera Pacheco, lo que generd, de nueva cuenta, un clima de
inestabilidad previo a las elecciones estatales. Mientras que en el segundo anulé las
elecciones a gobernador en Tabasco.

° Este rastreo en la prensa lo realiz6 el Lic. Carlos Maya a partir de los principales
diarios de cobertura nacional: Reforma, El Universal, La Jornada, Excélsior, El Sol de

México, La Crénica, El Financiero, El Economista, Milenio, Unomdsuno, El Heraldo de
México y Novedades.
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Grificat
Nuamero de notas en prensa sobre el TEPJF
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Fuente: Elaboracion propia.

Vicente Fox aparecia como un serio contendiente a la presiden-
cia frente al candidato oficial, Francisco Labastida. El caso Fox
versus TEPJF tiene cuatro fases:
e Primera, el antecedente del escdndalo: momento en que el
IFE acepta que el candidato opositor incluya su fotografia en
la boleta electoral, y el Partido Auténtico de la Revolucién
Mexicana, PRD y PRI efectlian una interposicién en contra
ante el Tribunal;!°
e Segunda, la presentacién del escindalo: la decisién del TEPJF
de impedir que la fotografia se incluya en la boleta' y la
reaccién del candidato quien calificé la decisién como ‘una
marranada’;"?
e Tercera, el posicionamiento de los diversos actores implica-
dos: el ataque de Fox y su partido a la decisién del TEpJF, la

19 Enrique Ibarra, representante del pri en el IFE, Jestis Ortega, representante del prD,
y Vicente Diaz, del parRM, apoyaron su argumentacién en la violacién del articulo 205
del corrpe sobre el disefio de las boletas (véase La Jornada, 22 de diciembre de 1999).

11 Sobre la razén juridica de la sentencia véase la entrevista realizada al presidente
del TEPJF en La Jornada, 12 enero 2000.

12 E] ataque de Vicente Fox al TEPJF fue considerado como “el precedente més nega-
tivo” en la contienda electoral (Miguel Valdés, El Sol de México y La Prensa, 11 de
mayo de 2000) dadas las declaraciones del candidato en referencia a los magistrados:
“Tal parece que les pagan para echar rollo y trabajar para el prI y el gobierno” (La
Jornada, 10 de enero de 2000). En este sentido, el calificativo de “marranada” respecto
de la decisién del TEPJF estaria presente durante toda la campafia electoral como un
ejemplo critico (véase Adrian Trejo, El Economista, 2 de junio de 2000 o Aurora Berde-
jo, Excélsior, 6 de junio de 2000).
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defensa efectuada desde el gobierno y el pr1," y la ambigiie-
dad mostrada por el prD, el 1FE y el propio tribunal al mo-
mento de avalar la decisién;'*

e Cuarta, la determinacién de etiquetas: la decisién del ran de
presentar como alternativa la incorporacién del perfil som-
breado del candidato, la segunda negativa del tribunal v,
por tultimo, la victimizacién realizada por Vicente Fox y la
puesta en marcha de un ‘chantaje institucional’.’®

Dados estos elementos, la carencia de identidad institucional de-
terminaba un clima general de desconfianza y facilité que Vicen-
te Fox pusiera sobre la mesa un ‘chantaje institucional’ que hu-
biese sido mas dificil de desplegar si el TEPJF hubiese contado con
una sélida identidad positiva: “Vicente Fox ha insistido en que
serd creible un eventual triunfo de Francisco Labastida sélo si el
margen de ventaja sobre el panista fuera de diez puntos o mas.
Los magistrados del TEPJF han interpretado esta declaracién como
una presién inaceptable del candidato presidencial panista, por-
que ellos son la dltima instancia y la Gnica institucién facultada
constitucionalmente para declarar quién es presidente electo” (E/
Heraldo de México, 5 de abril de 2000). Vicente Fox se asumia,
no tanto como un candidato al que se le negé incluir su fotogra-
fia en la boleta, sino como una victima més de un sistema autori-
tario que se resistia al cambio y para ello seguia utilizando las
instituciones electorales (concretamente el TEPJF) en su provecho.

13 Francisco Labastida, candidato del pri, “inst [...al PAN] de manera fuerte y muy
intensa a elevar el nivel de la contienda y dejar de un lado las expresiones de pillos que
hizo [...Fox] a los magistrados del Tribunal” (La Jornada, 10 de enero de 2000).

4 El PRD mantuvo una tictica de avalar al tribunal en lo federal, lo que se certifica
cuando su candidato, Cuauhtémoc Cérdenas expresé su confianza hacia el TepJF (E/
Heraldo de México, 20 de abril de 2000) y criticarlo en las elecciones al p.F. —sobre todo
a raiz de una controversia con el candidato a la jefatura de la ciudad, Andrés Manuel
Lopez Obrador quien declaré que “en México todavia no hay independencia en los
tribunales” en referencia al TEpJF (Reforma, 14 de mayo de 2000). En el irt hubo diferen-
cias con respecto al tribunal, asi, tras un apoyo continuo del consejero presidente, José
Woldenberg, los consejeros Emilio Zebadtia (La Jornada, 28 de mayo de 2000) o Jaime
Cardenas (El Universal, 5 de junio de 2000) se mostraron criticos con la institucién en
diferentes momentos. En cuanto al tribunal, esta fue una decisién controvertida que
tuvo el voto en contra de su presidente magistrado, José Luis de la Peza, y generé una
discusion acerca de la existencia de un vacio legal al respecto.

15 “No podemos ignorar la estrategia foxpanista. Luego del debate preparan a los
cruzados democraticos que venceran el pecado mortal del fraude electoral. Van por
todo desde que descalificaron al TRiFE” (Sergio Miranda, Ovaciones, 11 de mayo de
2000); “No ha dejado [...Fox] de criticar y desacreditar al TRIFE” (Raymundo Rivapala-
cio, Milenio y La Aficién, 15 de mayo de 2000); “Confio plenamente —declar6 Vicente
Fox~— en el 1FE, espero que el Tribunal no intervenga” (El Heraldo de México, 21 de abril
de 2000).
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Las consecuencias de esta dindmica pueden evaluarse a través de
los cambios de posiciones respecto al tribunal en la prensa, asi,
mientras que antes del escindalo las noticias y comentarios pe-
riodisticos hacia el TEPJF tenfan un perfil positivo, en enero y fe-
brero del 2000 éstos comenzaron a mostrar una tendencia nega-
tiva, tal y como se ve en la gréfica n:

Griafica 11
Perfil positivo o negativo de las notas acerca del TEPJF en prensa
septiembre 1999-febrero 2000
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Fuente: Elaboracién propia.

El escindalo tuvo una duracién de aproximadamente un mes,
por lo cual sus efectos sobre la identidad del TEPJF no fueron con-
cluyentes, ademas, hay que destacar que, pese a que el crecimien-
to de notas negativas es relativamente mis importante que el de
las positivas, ambas superaron su media habitual y en el mes de
febrero ya estaban igualadas, lo que manifiesta dos cosas: por un
lado, que la construccién de una identidad positiva para el TEPJF
comenzd a ser una preocupacion para diversos actores politicos y
sociales (la identidad institucional importa); y por otro, que la
sociedad mexicana, a través de la prensa, manifiesta un compro-
miso no asentado frente a las decisiones institucionales.

El resultado final de la eleccién favoreci6 al agredido y a la
postre presidente de la republica, Vicente Fox, quien se disculp6
frente al tribunal en el momento de recoger su certificacién como
presidente electo.!® Este hecho, asi como la propia evolucién de
la institucién, hacen que su posicién actual previsiblemente haya

16 En esta ocasién Vicente Fox senal6: “el 1FE y el Tribunal han cumplido a cabalidad
con la misién que la sociedad les asignd, lo que debe ser motivo de orgullo de todos los
mexicanos” (La Jornada, 3 de agosto de 2000).
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variado hacia una tendencia positiva (o se haya reubicado en ésta).
Sin embargo, ¢qué hubiese ocurrido con el tribunal en caso de
que hubiese ganado el candidato del pri? Por supuesto que esta
cuestiéon no tiene respuesta pero el caso Fox versus TEPJF mostré
claramente que la ausencia de identidad del TEPJF le hacia suscep-
tible de ataques por parte de diversos actores politicos, lo que
reforzaba el clima de desconfianza frente al sistema en su conjun-
to y podia llegar a cuestionar el proceso de cambio politico. De
este modo nos preguntamos: écémo se manifiesta la falta de iden-
tidad del TEpJF?

4. La identidad del TEPJF en el marco de las elecciones federales
de 2000

El andlisis acerca de la identidad del TEPJF se sustentd en tres pre-
ocupaciones bdsicas: conocer hasta qué punto la institucién era
identificable por los ciudadanos; qué grado de confianza existia
respecto a su actuacién en las elecciones; y cudnta legitimidad la
sustentaba.!” Este ejercicio tiene una limitacién temporal (las elec-
ciones del 2 de julio), sin embargo, muestra con claridad la im-
portancia que tiene para las instituciones construir una identidad
positiva, lo que podriamos llamar en términos comerciales una
‘marca’.

4.1 La ausencia de identificacién o el desconocimiento social
del TEPIF

En primer lugar, 32 de 40 entrevistados dijeron si conocer al
tribunal electoral o haber oido hablar de €l tal y como se mues-
tra en la gréfica 1. Esta aparente popularidad de la institucién
venfa, en principio, determinada por el grado de educacién e
informacion de nuestros entrevistados, asi, de los cinco de nues-
tro grupo de control de clase popular s6lo uno contest6 afirmati-
vamente a esta pregunta general. Sin embargo, el hecho de haber
oido hablar del tribunal dista mucho de tener un conocimiento
cabal del mismo, es decir, poder identificar cudles son sus carac-
teristicas.

7. Con el fin de analizar estos puntos se disefié una investigacion articulada a partir
de la realizacién de cuarenta entrevistas semiestructuradas a ciudadanos con credencial
de elector residentes del D.F. La mayor parte de entrevistados, excepto cinco de un
grupo de control de clase popular, fueron elegidos entre estratos de clase media al
considerar a este sector social como el basico en la construccién de opinién publica. La
seleccion se realizo bajo criterios de edad, género y preferencia politico-partidaria, ya

que este altimo aspecto se consider6 vital al momento de evaluar el comportamiento
institucional.
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Grafica m
Porcentaje de ciudadanos que han oido hablar del TRIFE-TEPJF
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Fuente: Elaboracién propia.

Cuando se pregunt6 a los entrevistados cudles eran las funciones
del tribunal electoral, las respuestas se agruparon en tres rubros:

Primero, quienes dijeron que su funcién era certificar las
elecciones: “verificar que todo sea legal”; “ratificar que realmen-
te las elecciones sean adecuadas”; “certificar las elecciones”.

Segundo, aquellos que la identificaron como un mecanis-
mo de control del proceso electoral y/o los partidos: “hacer que
lo regulado por el 1FE se cumpla, (...) no sé... mil cosas”; “que los
partidos estén bien acreditados, nada chueco, que tengan buena
solidez y todo eso”; “vigilar primero la manera en que se lleva a
cabo el voto (...) que exista imparcialidad”.

Tercero, quienes sefialaron que se encargaba de canalizar
protestas y penalizar a los partidos politicos: “es donde llegan
todas las quejas de los partidos sobre las anomalias o irregulari-
dades en las votaciones”; “sancionar a algtin partido o algin can-
didato que se esté pasando”.

De este grupo de respuestas, la primera y la tercera, que
corresponden a las caracteristicas centrales de la institucién, fue-
ron las menos sefialadas, mientras que la segunda, de caricter
miés vago y que puede corresponder a cualquiera de las institu-
ciones electorales, fue la mis resefiada. Ademas, sélo cinco entre-
vistados reconocieron espontineamente haberse informado a tra-
vés de los medios de comunicacién sobre el TEPJF, lo que explica
el hecho de que la informacién sobre el mismo solia ser incom-
pletay a veces totalmente errénea (“el tribunal pertenece al 1FE”). '

8 Aunque a lo largo del documento sostengamos que el IFE es un ejemplo de cons-
truccién de identidad positiva, el hecho de que exista confusién entre éste y el TEPJF
denota que la identidad del 1FE tampoco estd plenamente consolidada. Esto nos hace
pensar la hip6tesis —que no desarrollaremos en este trabajo— de que el IFE mantiene
cierta centralidad en el cambio politico mexicano por lo que monopoliza la visién acer-
ca de lo electoral, dificulta la construccion de identidad para otras instituciones y hace
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Esto permite ver que el TEPJF no tiene una identidad publica
definida, es decir, no cuenta con unos limites claros que marquen
una diferenciacién del mismo con respecto a otras instituciones
del Estado, especialmente con otras instituciones electorales. Sin
embargo, la mayor parte de entrevistados tenian referencias de él
y estaban dispuestos a emitir juicios de valor sobre la institucién.
Esto nos indica que la carencia de identidad-identificacién no
significa inexistencia, sino una diferenciacién de baja intensidad
por la que en una situacién de entrevista (asi como en otras situa-
ciones criticas como puede ser una toma de posicién frente a un
escandalo como el caso Fox versus TEPJF) los sujetos construyen
un discurso basado en las evocaciones que la palabra TRIFE-TEPJF
suscita, asi como, en sus tradiciones y experiencias politicas.

De este modo, decidimos comparar la imagen del tribunal
con la de dos evocaciones que el propio nombre Tribunal Electoral
contrae: el IFE, que supuestamente representaba el polo positivo en
el imaginario de nuestros entrevistados (la identidad positiva); y
los tribunales ordinarios de justicia que, seguramente, representa-
ban un polo negativo (la identidad negativa). En confirmacién con
nuestra hipdtesis, y al momento de asociar a estas tres instituciones
con una serie de nociones, tanto positivas como negativas, los re-
sultados fueron los que se muestran en la gréifica v.

Grafica 1v
Asociacién de las palabras TRIFE, TEPJF, IFE y tribunales con
nociones negativas y positivas
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Fuente: Elaboracion propia.

que su ausencia de identidad completa no revierta en problemas de identificacién tanto
como de identificacién basada en conocimientos reales.
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Al interpretar la gréfica 1v, concluimos que el IFE tiene una ten-
dencia a presentarse como una institucién avalada por una iden-
tidad positiva en tanto es asociada con las nociones de democra-
cia, limpieza, independencia y justicia (aunque también, en cierta
medida, con la nocién de politicos y fraude lo que nos hace ha-
blar de tendencia y no de una identidad sélida); los tribunales se
consolidaron en una imagen altamente negativa en tanto la ma-
yor parte de entrevistados los asocié con corrupcién y abuso de
poder; mientras que el tribunal electoral estaba carente de una
imagen sélida y su tendencia de posicionamiento no era tan evi-
dente como la del 1rE, es decir, fluctuaba entre los dos polos a los
cuales sus propias siglas evocan sin situarse con claridad en un
extremo o en otro; como vemos, es asociado de igual modo con
limpieza y justicia que con politicos y fraude. ¢Qué consecuen-
cias tenia esta situacién de indefinicién sobre la confianza que los
ciudadanos podian tener acerca de la institucién?

4.2 La confianza en el TEPJF

Para responder a la pregunta anterior, en primer lugar cuestiona-
mos a los entrevistados si consideraban que era positiva la exis-
tencia de una institucién como el TEPJF. La pregunta, al incluir el
como, se formul6é de manera intencionalmente ambigua de modo
que la respuesta fue notablemente afirmativa (véase la grafica v),
lo que demuestra la demanda, por parte de la sociedad, de orga-
nismos predecibles o confiables que satisfagan determinadas ex-
pectativas y deseos.

Griafica v
Respuestas a la pregunta:
¢{considera positiva la existencia de una institucién
como el TRIFE-TEPJF?
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Fuente: Elaboracién propia.
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Esta demanda de confianza, y que el TEPJF pudiera satisfacerla
positivamente, se debfa reforzar con una segunda pregunta acer-
ca de si el tribunal podia favorecer a un partido politico determi-
nado frente a otros, es decir, no sélo se cuestionaba sobre la par-
cialidad de la institucién sino que se indagaba acerca de qué
comportamiento es el que los sujetos esperaban (en términos de
prediccién) de ésta. En contraste con la pregunta anterior la res-
puesta fue verla como un organismo parcial, es decir, se esperaba
que no actuara de manera acorde con las expectativas sociales
(véase la gréfica vi).

Grifica vi
Respuesta a la pregunta:
¢el TRIFE-TEPJF puede favorecer a un partido
politico determinado?
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Fuente: Elaboracién propia.

Esto nos puede llevar a asociar falta de identidad con una con-
fianza negativa, es decir, con el hecho de que los sujetos predicen
que el comportamiento de la institucién no cumplira sus expec-
tativas. Sin embargo, la interpretaciéon de esta respuesta y la ante-
rior es mas complicada. La aparente contradiccién entre ambas
se solucioné cuando se indagé a los entrevistados con cuél de una
serie de afirmaciones estaban mds de acuerdo. Afirmaciones que
correspondian a tres tipos de discurso a los que los entrevistados
podian enfrentarse en una situacién critica como un escindalo
(los tres eran igualmente sesgados hacia una posicién u otra fren-
te al sistema politico): el primero, suponia una prediccién nega-
tiva; el segundo, una suerte de imprediccién; y el tercero, una
prediccion positiva. Los resultados se muestran en la gréfica vi.
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Estos resultados nos hicieron concluir que los ciudadanos
insertaban al TEPJF en una dindmica global de cambio politico
inacabado por la cual, si bien estaban dispuestos a dotarle de
cierta confianza, ésta no era plena sino que se sujetaria a juicios
futuros sustentados en acciones concretas, es decir, la prediccién
tendrfa que justificarse a partir de la reiteracién de acciones co-
nocidas. Podemos hablar, asi, de la presencia de una desconfian-
za preventiva.

Es importante resaltar que un minimo de los entrevistados
estuvo dispuesto a desplegar un discurso que avalara a la institu-
cién, mientras que un nimero mds considerable mantuvo la des-
confianza como actitud prevaleciente. En este sentido, casos como
el de Fox versus TEPJF podian ficilmente inclinar a la opinién
publica hacia la desconfianza institucional en tanto el discurso de
la desconfianza tiene mayor potencialidad que el de la confianza
al momento de influir sobre un mayoritario discurso de la duda.
Es decir, ante la falta de identidad y en un sistema politico con
fuerte presencia de desconfianza, los escindalos provocan juicios
que vienen a resumirse en la primera posicion: predecir que las
instituciones no cumplirdn las expectativas sociales. A partir de
aqui nos preguntamos: ¢con qué legitimidad social cuenta el TE-
PJF?

Grafica vii
Respuestas a la pregunta:
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4.3 La legitimidad social del TEPIF

La asociacién con determinados valores fue tomada como el in-
dicador del grado de legitimidad de las instituciones. Asi, consi-
deramos que la tendencia positiva mostrada por el 1FE indicaba
una evolucién hacia la aceptabilidad de la institucién basada en
sus acciones y progresivo conocimiento que la sociedad tiene res-
pecto de ella; del mismo modo los valores negativos con que se
asocia a la nocién de tribunales demuestran el alto grado de ilegi-
timidad de las instancias ordinarias de imparticién de justicia. La
cuestién, para una institucién adn no identificable como el TEPJF,
era averiguar por qué la sociedad legitima o no a una institucién
determinada y en c6mo influia esto en las caracteristicas forma-
les del tribunal.

Los entrevistados dijeron legitimar al 1FE porque cumplia
con cinco expectativas o satisfacia cinco deseos:

e Es una institucién democratica en tanto nacida y vinculada
con la sociedad, (“nosotros como sociedad civil le hemos
ido marcando pautas™);

e Es una institucién auténoma que no depende del gobierno
ni de la clase politica, (“como que la independencia le da
mas credibilidad”);

e Es transparente, limpia y honrada porque asi lo demuestran
sus acciones y quienes forman la institucién (“lo preside
alguien honrado”);

o Es responsable porque cumple con su deber y rinde cuentas
ante la sociedad (“tiene la vista de todo el pais”);

e Es eficiente porque cuenta con profesionales (“me parece
que estdn bien organizados”).

Por otra parte, los tribunales quedaban deslegitimados por
cuatro aspectos que niegan las expectativas sociales sobre
estas instituciones:

¢ No son democraticos sino corruptos y discrecionales al es-
tar asociados con los poderosos (“quien tiene mas dinero
tiene otro tipo de justicia”);

e Abusan del poder en tanto se ligan a intereses particulares y
no generales (“no nos dan alguna razén para defendernos”);

e Actdan con secretismo dado que avalan fraudes (“todo estd
plagado de corrupcién”);

e Estdn compuestos, no por profesionales, sino por gente li-
gada a intereses politicos y econémicos que actiia con falta
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de honradez e impunidad (“protegen los intereses de la gente
que tiene poder”).

Esta serie de interpretaciones acerca de como se constituye una
identidad positiva frente a una negativa nos da cuenta de las ex-
pectativas sociales en México no en términos de predictibilidad,
ya que es tan predecible la actuacién del 1FE como la de los tribu-
nales, sino en términos de los deseos y caracteristicas a los que
una institucion legitima debe responder.

La utilidad de este andlisis respecto al TEPJF es doble: por
un lado, establece las pautas discursivas y los modos en que la
institucién habria de presentarse ante el pablico al momento de
construir una identidad positiva (su marca). En este articulo, esto
es lo que menos nos interesa. Por otro lado, el andlisis sirve para
establecer en qué medida las caracteristicas propias de la institu-
cién (sus procedimientos) se ajustan a las necesidades de legitimi-
dad institucional. Con el fin de resolver este segundo aspecto
formulamos dos cuestiones bésicas.

En primer lugar, preguntamos a nuestros entrevistados qué
institucién deberia certificar la eleccién presidencial. Partiendo
de un discurso tendente a legitimar el 1FE, asi como, identificar
democracia con ciudadania y eficacia con profesionalismo, las
respuestas se agruparon en esos términos, donde apareci6 la no-
cién de tribunal como certificadora de las elecciones con una
baja intensidad (véase la grafica vim).

Grafica vin
Respuesta a la pregunta:
¢quién deberia certificar las elecciones?
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Estas respuestas suponen un problema en la construccién de una
identidad positiva para el TEPJF en tanto esta institucién es, al fin
y al cabo, un tribunal. Sin embargo, también podria tener la ven-
taja de considerar a los magistrados como los tnicos expertos en
materia de controversia electoral. Esto nos manifiesta el hecho
de que los procedimientos institucionales y la concrecién de una
identidad institucional positiva no responden a un ajuste perfec-
to, sino que existen contradicciones entre las caracteristicas for-
males de una institucién y los deseos del publico. Esto fue mas
notable con una segunda pregunta.

Se cuestioné a los entrevistados acerca del método de se-
leccién de los magistrados que componen el tribunal de una ma-
nera intencionalmente simplificada: “Los miembros del TRIFE son
nombrados por los propios jueces bajo acuerdo mayoritario del
Senado de la Republica, i{cree que es una buena manera de elegir
sus miembros?” Las respuestas se distribuyeron tal y como lo
muestra la grafica 1x.

Grifica 1x
Respuesta a la pregunta:
¢le parece correcto el modo de elegir los miembros
del TRIFE, TEPJF?

No contesta
5%

No sabe

67%

Fuente: Elaboracién propia.

Los ciudadanos parecen poco dispuestos a legitimar una institu-
cién que emana de dos organismos con una identidad negativa:
tribunales (mds alld que se trate de la Suprema Corte de Justicia
de la Nacién) y clase politica (aunque ésta sea encarnada por
representantes electos en el Senado). Es decir, el procedimiento
de seleccion de los magistrados, por mas que salvaguarde su in-
dependencia y se establezca bajo un método mayoritario, en prin-
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cipio no cumple las expectativas de la sociedad, lo que muestra
que las acciones institucionales son importantes al momento de
construir legitimidad y no sélo, o no principalmente, las caracte-
risticas propias de la institucién. Es decir, en tanto la propia dina-
mica institucional sirva para cumplir determinadas expectativas
éstas serdn legitimadas o no, mas alld de que sus caracteristicas
originales tiendan a conformar una identidad positiva o negativa.

5. Conclusiones

La situacién que vivid el TEPJF en la campana electoral del 2000
es un ejemplo ilustrativo para el estudio de la identidad institu-
cional pues muestra cuatro aspectos acerca de este fenémeno:
primero, que en democracias donde no existe un compromiso
institucional asentado las instituciones necesitan, no sélo generar
este compromiso entre la clase politica (incluidos los medios de
comunicacién), sino construir una identidad (‘marca’) que facili-
te su defensa ante situaciones criticas (las inmunice); segundo,
que el desconocimiento institucional no es un factor que impida
la emisién de juicios sociales acerca del desempefio institucional,
sino un hecho que hace que estos juicios sean facilmente manipu-
lables, por lo que es necesario dar a conocer las instituciones
para construir un discurso social sélido sobre las mismas; terce-
ro, que el origen y los procedimientos institucionales no se ajus-
tan perfectamente a las expectativas sociales, por lo que debemos
diferenciar entre niveles de legitimidad y generar estrategias de
comunicacién que resalten y rearticulen los atributos institucio-
nales respecto de las demandas de la sociedad; y cuarto, las insti-
tuciones necesitan que su buen desempefio no sea pasajero (de-
pendiente de personas o de la suerte) sino una caracteristica propia
de su disefio (Putnam, 1994: 74), de este modo, la identidad ins-
titucional se fundamenta en el conocimiento cotidiano que la
sociedad tiene de las instituciones, es decir, y para el caso que nos
ocupa, el TEPJF necesita romper —a través de sus acciones— la 16gi-
ca de la desconfianza preventiva que caracteriza a la sociedad
mexicana. Aunque una institucién no sea un producto en un
mercado, a través de este andlisis parece evidente que un sistema
democratico no sélo se basa en que las instituciones funcionen
sino en su capacidad de trasmitir este hecho a la ciudadanfa.
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