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Mario Alejandro Torrico Teran®

GObe rnanza !. Introduccion

electoral y
confianza ciudadana
en el Estado de
Mexico

A partir de un estudio de caso que exa-
mina el marco juridico-electoral, el diseho
de los organos electorales y las condi-
ciones de pluralidad politica en el Estado
de México, este articulo muestra qué
condiciones favorables en el ambito de la
gobernanza electoral no necesariamente
garantizan la confianza ciudadana en el
desempeno de los mencionados 6rganos
ni la credibilidad general de los resultados
electorales. De manera inesperada, dados
los hallazgos de la literatura especializada,
esto podria afectar la legitimidad de las
autoridades politicas electas. De ahi

que se senale la necesidad de elaborar
trabajos cualitativos que indaguen en las
relaciones informales de los partidos para
conocer por qué los incentivos que las
normas y el disefo institucional electoral
deberian generar no estan produciendo
los resultados buscados en términos de
confianza del electorado en los procesos
electorales.

Palabras clave: Gobernanza electoral,
Estado de México, organos electorales,
confianza, elecciones.
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Durante la década de los
noventa del siglo pasado
se afianz6 en la ciencia
politica la conviccion de
que mediante un ade-
cuado diseno institucional
se aumentan (mas no se
garantizan) las posibilidades de
alcanzar objetivos politicos deter-
minados. En un contexto en que el
principal objetivo ya no era la tran-
sicién, sino méas bien la consolida-
c16n democratica, se busco determi-
nar las reglas institucionales que
debian establecerse o modificarse
para lograr este fin (Paramio, 1992;
Alcantara y Crespo, 1995). En este
ambiente académico-intelectual se
insertan los estudios electorales
en América Latina, debate al cual
México se incorporé con unos anos
de retraso debido a que vividé una
democratizacién tardia, en compa-
racion con el resto de los paises de
la region.

Aunque se debate el concepto
democracia, existe un buen grado
de consenso sobre dos requisitos
que deben cumplirse para que un
sistema politico sea considerado
minimamente democratico: i) que
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sus gobernantes sean nombrados a través de elecciones
libres, abiertas y competidas, y ii) que se respeten los dere-
chos basicos de sus ciudadanos, en especial sus libertades
civiles y politicas (Dahl, 2000). Si bien en muchos paises
del mundo persisten déficits econémicos y sociales que la
democracia no ha logrado resolver, la ciencia politica ha
tendido a privilegiar las concepciones minimalistas, lo que
ha generado que los estudios electorales, que usualmente
examinan los factores que se relacionan con el cumplimiento
de los requisitos mencionados, sean centrales en el andlisis
de las democracias contemporaneas.

En general, los estudios electorales han estado guia-
dos por una preocupacién central: como asegurar que los
resultados de las elecciones no solo sean justos, sino que
también sean percibidos como tales por todos los actores
politicos involucrados y, por tanto, como legitima la auto-
ridad que emerge de las mismas. El disefio de los sistemas
electorales fue la principal preocupacion de los estudios en
materia electoral durante la década de los noventa, en el
entendido de que estos tienen efectos en la orientacién de la
democracia, en su desempeno y en el comportamiento de los
actores politicos (Nohlen, 1995; Cox, 1997). Posteriormente,
a comienzos de este siglo, se empezd a reconocer la impor-
tancia de otras instancias que forman parte del proceso
electoral, en particular de los 6rganos de administracion
electoral. Esto signific6 una ampliacién de los temas inclui-
dos en los estudios, bajo el supuesto de que es indispensable
que los actores politicos observen la legitimidad de todo el
proceso, el cual comienza mucho antes del acto eleccionario
y concluye mucho después de este.

En uno de los articulos primigenios que impulsaron el
estudio de la administracion de elecciones, Elklit y Reynolds
(2000) senialan que la literatura no habia reparado en ana-
lizar este proceso debido a que en los paises desarrollados
con democracias anejas, que es donde suelen iniciarse las
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agendas de investigacion en ciencia politica, la aptitud de la
administracién publica en general, y de la administracion
electoral, en particular, no es un asunto problematico. En
cambio, en la mayoria de los paises recientemente demo-
cratizados este supuesto no se cumple y una deficiente
administracién de las elecciones puede ocasionar el rechazo
de sus resultados y el desconocimiento de quienes hubieran
resultado vencedores. El principal motivo para que esto
suceda es el bajo nivel educativo no solo de la poblacién, sino
también del personal que integra la burocracia del Estado,
lo que ocasiona que varias de las etapas del proceso elec-
toral presenten deficiencias: desde el registro de electores,
presentacion de documentaciéon de los candidatos, recuento
de votos en las casillas, hasta la presentacién correcta de
quejas e impugnaciones (Pastor, 1999).

Estas consideraciones fueron lo bastante persuasivas como
para que el International Political Science Review dedicara
en 2002 un nimero especial al tema de la gobernanza elec-
toral, término que se acuno para senalar el amplio conjunto
de actividades que se desarrollan dentro del marco institu-
cional en el cual el acto de votar y la competencia electoral
tienen lugar (Mozaffar y Schedler, 2002). La gobernanza
electoral incluye decisiones y acciones en torno a la féormula
electoral, el tamafio y limites de los distritos, la definicién
de los ciudadanos habilitados para votar, los mecanismos de
regulacién de campanas, el registro de candidatos y partidos,
la capacitacion a funcionarios de casilla, las tareas del dia
de la eleccién, la resolucion de conflictos y la certificacion
de resultados. Adviértase que este planteamiento toma
en cuenta el ambito de la justicia electoral, lo que implica
concebir que esta excede lo estrictamente jurisdiccional. En
resumen, la nocion de gobernanza electoral incluye el analisis
de la administracién y de la justicia electoral.

Para generar confianza en los procesos electorales y legiti-
midad en los candidatos que resultan ganadores, en América
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Latina se han hecho esfuerzos por construir organismos
independientes y auténomos para administrar elecciones y
para dirimir conflictos electorales (en algunos paises ambas
tareas estan encargadas a un solo érgano, en otros, como en
México, a distintas organizaciones).! Por ello es importante
analizar tanto el disefio institucional como la percepcion
sobre la imparcialidad de esta que tienen los electores.
Para emprender tal examen, es necesario hacer notar que
los estudios electorales han caido en el sesgo de analizar
procesos a nivel nacional, y cada vez hay mayor evidencia
de que en el ambito local existen variantes interesantes que
hasta el momento son poco conocidas (Aparicio y Ley, 2008).
Por ejemplo, estos autores encuentran que, en México, una
mayor competencia en elecciones para gobernador y para
congresos estatales se relaciona con mayor independencia
de los institutos electorales estatales, pero que este efecto
es mas alto cuando el Partido de 1a Revoluciéon Democratica
(PRD) se inserta en la competencia que cuando lo hace el
Partido Accion Nacional (PAN). Es por ello que un estudio
de caso como el que se presenta sera una importante contri-
bucidn al conocimiento de los fenémenos electorales locales.

En investigaciones recientes, Méndez (2013) y Torrico
y Valderrama (2013) midieron la calidad del disefio ins-
titucional de los érganos electorales estatales mexicanos,
tomando en cuenta factores tales como su independencia,
transparencia, partidismo y profesionalismo. Con la medi-
cién realizada, ambos trabajos enlistaron a las entidades
en funcién de la calidad del disefio de dichos érganos. El
principal aspecto a resaltar de las conclusiones obtenidas en
los dos estudios es que los estados con mejor diseno institu-
cional en sus institutos y tribunales electorales habian expe-

I. Al respecto, la literatura sobre América Latina ha encontrado que la confianza
de los electores es crucial para que las autoridades electorales gocen de legitimi-
dad, y que la existencia de o6rganos electorales independientes y no partidizados
contribuye positivamente a dicha confianza (Kerevel, 2009).
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rimentado una alternancia del partido en la gubernatura, lo
que coincide con los hallazgos de Aparicio y Ley (2008). Sin
embargo, esta tendencia no aplica para un caso: el Estado
de México. En esta entidad coexisten 6rganos electorales
que cuentan con disefios institucionales de alta calidad con
nula alternancia en la gubernatura. Al respecto, debe men-
cionarse que la alternancia de gobierno suele ser un indi-
cador sobre el nivel de democracia existente, es decir, una
situacion de dominio politico de un solo partido no suele ser
compatible con el gobierno democratico (Przeworski et al.,
2000). Asi, en el Estado de México coexisten instituciones
electorales con disefio muy democratico con una situacién
de dominio que se asocia con poca democracia.

En este trabajo se evaltan los procesos electorales en el
Estado de México tomando en cuenta tres factores: i) el
marco juridico-electoral existente, ii) los érganos que admi-
nistran elecciones y resuelven los conflictos que emergen de
ellas, y iii) la percepcion ciudadana sobre las condiciones
en que se desarrollan las elecciones y la imparcialidad de
los 6rganos mencionados.? A través de ellos se brinda una

2. Las misiones internacionales de observacion electoral han elaborado listas
de atributos que es deseable encontrar en los procesos electorales (Elklit y
Reynolds, 2000). Sin embargo, los acontecimientos politicos nos han mostrado
que es posible que elecciones de alta calidad, en relacion al cumplimiento de
los mencionados atributos, generen desconfianza sobre el resultado final, por
ejemplo, cuando la diferencia entre ganadores y perdedores es muy estrecha,
o cuando se interpreta que errores técnicos tienen un trasfondo politico para
favorecer a algin candidato (lo que es usual en contextos en que la polarizacion
politica es alta). Las mediciones sobre la calidad de las elecciones, no obstante
intentar ser objetivas y resultar de amplia utilidad al permitir detectar ambitos
de fragilidad normativa e institucional, tienen la limitante de no capturar aspectos
relacionados con la confianza en las autoridades electorales y la legitimidad de
los resultados de elecciones. Este trabajo analiza el marco juridico electoral y el
diseho de los organos electorales debido a que ambos suelen ser el nicleo de
las mediciones que dan cuenta de la calidad objetiva de las elecciones (para Elklit
y Reynolds son los factores mas importantes de todo proceso electoral), y es
importante no descuidar ese aspecto. Sin embargo, se asume que el ambito de
las percepciones también es importante, por lo que se incluye el estudio de la
opinion de encuestados en torno a los procesos electorales.

Estado & No. 62 m




Mario Alejandro Torrico Teran

imagen tanto del disefio institucional electoral como de las
percepciones sobre el desarrollo y resultados de las elec-
ciones. Este abordaje permitira tener un panorama amplio
para explorar los motivos por los que en esa entidad se
presenta la situacion atipica sefialada.?

2. Marco juridico-electoral del Estado de México

Desde 1990 a la fecha, el Estado de México ha tenido tres
grandes momentos de reforma institucional en su disefio
electoral:* 1990, 1996 y 1998. Estas reformas se iniciaron
por la influencia de los cambios constitucionales a nivel fede-
ral de 1986 y la por expedicion del Cédigo Electoral Federal
de 1987. A continuacidon se explica de forma general estas
reformas con el propésito de brindar antecedentes sobre el
ambito juridico-electoral mexiquense.

Previamente a la reforma constitucional estatal de 1990,
la administracion del sistema jurisdiccional electoral era
asumida por un érgano politico, regulado hasta ese momento
por la Ley de Organizaciones Politicas y Procesos Electora-
les de 1978. Por lo tanto, la tendencia para juzgar y califi-
car las elecciones era politica.? A partir de esta reforma, y
buscando eliminar la injerencia del poder ejecutivo local en
la toma de decisiones contencioso-electorales, se establecio
un tribunal electoral auténomo (el Tribunal Electoral del
Estado de México, TEEM) encargado de resolver las impug-
naciones que se presentaban en materia electoral.

3. Una evaluacién exhaustiva incluiria el analisis del desempefo de los érganos
electorales, considerando, por ejemplo, los tiempos de resolucion de controversias,
el sentido de las mismas, etc. Ello implicaria acceder a documentacion que solo
de forma muy limitada esta abierta al publico, lo que ocasiona que un estudio de
este tipo esté, por el momento, mas alld de nuestras posibilidades.

4. Informacion tomada principalmente de la pagina institucional del Instituto
Electoral del Estado de México (http://www.ieem.org.mx/acerca/historia.html)
y del Tribunal Electoral del Estado de México (http://www.teemmx.org.mx/
antecedentes.htm)

5.Resulta por demas ilustrativo que el propio TEEM, en su pagina web, sefala esto.
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Con la posterior reforma integral que se hizo a la consti-
tucion estatal, que entré en vigor en 1996, se implemento6 un
nuevo sistema de medios de impugnacién en materia electo-
ral y se cred un 6rgano de administracion electoral especiali-
zado (el Instituto Electoral del Estado de México, IEEM), que
vino a reemplazar a la Comision Estatal Electoral, encargada
de la organizacién de las elecciones estatales y sobre la que
el gobierno tenia gran influencia, pues se componia de dos
representantes del poder ejecutivo (el secretario general de
gobierno y el director general de gobernacién), un diputado
local, un representante por partido politico registrado y un
secretario. [gualmente, se modificaron aspectos importantes
en el sistema electoral de la entidad, entre los principales:
1) se aumentd la integracién del poder legislativo, pasando
de cuarenta a cuarenta y cinco distritos electorales (en cada
uno de los cuales se elige a un legislador por voto directo) y
de veintiséis a treinta diputados elegidos por representacion
proporcional, lo que significa que se aumenté el nimero de
legisladores de sesenta y seis a setenta y cinco; y 2) se desa-
rrollaron aspectos relacionados con el Tribunal Electoral y
con el Instituto Electoral referidos a la cantidad de integran-
tes y sus nombramientos, el origen de su patrimonio y una
descripcién de sus funciones.

Con la reforma constitucional de 1998 se trataron aspectos
electorales, estando entre lo mas relevante otorgar rango
constitucional al IEEM y mencionar que se debe establecer
un tope maximo en los gastos de campana. Asimismo, el Ins-
tituto Electoral del Estado de México pas6 de ser un érgano
especializado a convertirse en una institucién auténoma, con
patrimonio propio, encargada de la organizacion de los comi-
cios. Asi también, se redujo el porcentaje para mantener el
registro como partido politico y el derecho al financiamiento
a 1.5%, cuando anteriormente se exigia que fuera al 2%.

En este periodo de cambio, no todas fueron reformas cons-
titucionales. Asi, se debe mencionar que en 1996 se creé el

Estado & No. 62 107
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Codigo Electoral del Estado de México (actualmente vigente)
qué derogé la Ley de Organizaciones Politicas y Procesos
Electorales expedida en 1978. El actual cédigo electoral ha
experimentado, hasta 2014, dieciséis modificaciones, de las
cuales 10 se realizaron en los tltimos cinco afos.

Alolargo de estos tres grandes momentos de reforma, el
Estado de México hizo, al menos en cuanto al disefio institu-
cional se refiere, importantes avances a nivel administrativo
y jurisdiccional para lograr no solo una mayor apertura del
sistema politico (con la incorporacién de mayor cantidad de
distritos electorales y una baja en el umbral para el registro
y financiacién de los partidos politicos), sino también para
dar mayor transparencia al proceso politico (otorgando
condiciones para la independencia y transparencia de las
dos instituciones creadas para encargarse de los distintos
aspectos de este proceso: el Tribunal Electoral y el Instituto
Electoral). Es importante resaltar, que estas reformas loca-
les se realizaron de forma casi simultanea con los cambios
a nivel federal, ubicando asi al Estado de México en la
vanguardia de los cambios nacionales en materia electoral.

Elecciones y partidos politicos

El Estado de México cuenta con un padrén electoral de
11 245 429 de personas, de las 80 771 044 registradas en
el padrdon de toda la Republica, lo que representa el 13.9%
nacional.’ La gubernatura estatal es dominada por el Par-
tido Revolucionario Institucional (PRI) desde hace mas de
setenta afos, lo que despierta interrogantes en torno a si
las condiciones de competencia politica prevalecientes son
equilibradas. No obstante, en las Gltimas dos décadas el

6. Datos tomados del portal institucional del Instituto Nacional Electoral (http:/
www.ine.mx/archivos3/portal/historico/contenido/Estadisticas_Lista_Nominal_y_
Padron_Electoral) y del portal institucional del Instituto Electoral del Estado de
México (http://www.ieem.org.mx/numeralia/lista_nominal.html), actualizados a
septiembre y julio de 2014, respectivamente.
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sistema de partidos en esta entidad, en lo que se refiere a
elecciones legislativas y municipales, se ha caracterizado
por su competitividad, puesto que las tres principales
fuerzas politicas del pais — PAN, PRI, PRD— tienen presencia
significativa (Vera, 2003). Esto, en primera instancia, nos
remite a un escenario politico complejo, en el que coexiste
una tendencia histérica hacia un mayor pluralismo politico
en el congreso y en los ayuntamientos con una falta de
alternancia en el ejecutivo estatal.”

Pese a que el panorama politico se ha pluralizado debido
a la presencia de los tres principales partidos politicos del
pais en las contiendas dentro de la entidad, el PRI sigue
siendo el de mayor peso, no solo porque su candidato siem-
pre ha salido ganador en las elecciones para gobernador,?
sino porque sus niveles de votaciéon han ido en ascenso en
los ultimos afios, revertiendo un tendencia decreciente pre-
via.? A raiz de ello, en la legislatura LVII (2009-2012) y en
la LVIII (2012-2015),'° este partido logrd obtener la mayoria
absoluta de escafios, con treinta y nueve curules (52%).
Actualmente la segunda fuerza en el congreso mexiquense
es el PRD, con doce diputados, y en tercer lugar se ubica el
PAN, con once. En las elecciones para ayuntamientos de 2009
y de 2012 se dio una situacion similar,!' ya que el PRI logré
la victoria en noventa y siete (77%) y en noventa y cuatro
municipios (75.2%), respectivamente (actualmente el PAN

7.Aunque, como se vera mas adelante, a partir de 2009 el poder del PRI se ha
acentuado producto de un cada vez mayor éxito electoral.

8. Un interesante trabajo que plantea una explicacion a la nula alternancia en el
ejecutivo del Estado es elaborado por Arzuaga, Espinoza y Nifio (2007).

9.Pese al menor éxito en los resultados electorales del PRI en el Estado de México
desde 1981 descrito en algunos trabajos (Emmerich y Arzuaga, 1999;Vera, 2003),
en los Ultimos afios su votacion ha sido ascendente.

10. Datos tomados del portal institucional del Poder Legislativo del Estado de
México (http://www.cddiputados.gob.mx)

I 1. Datos tomados del portal institucional del Instituto Electoral del Estado de
México (http://www.ieem.org.mx/memoelec/estadistico/indexesta.html).

Estado & No. 62 m
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gobierna en dieciséis municipios y el PRD , en solitario o en
coalicién, en doce).?

De lo anterior se puede observar que el Estado de México
ha sufrido modificaciones en su sistema de partidos desde
1990, dando cabida a nuevos actores politicos, con una
reciente tendencia a una nueva concentracion del poder en
un unico partido, el PRI.

La periodicidad y frecuencia de las elecciones en el estado
han sido una constante. Por ejemplo, de 1990 a la fecha se
han realizado de forma regular cuatro elecciones para gober-
nador, siete para la legislatura estatal y el mismo nimero
para conformar los ayuntamientos', como se muestra en
Cuadro 1. Esto muestra que el dominio politico priista, que
ha prevalecido por tanto tiempo en el estado, particular-
mente en la gubernatura, no se sustent6 en virtud de la no
realizacion de elecciones.

Cuadro 1. Elecciones en el Estado de México 1990-2012

Ario Gobernador Diputados Ayuntamiento
1990 X X
1993 X X X
1996 X X
1999 X

2000 X X
2003 X X
2005 X

2006 X X
2009 X X
2011 X

2012 X X

Fuente: elaboracion propia con base en informacién del IEEM

12. Para evidenciar que la reversién de la tendencia abarca también a los ayunta-
mientos, tomese en cuenta que Vera (2003) senalaba que ninglin partido tenia el
dominio a nivel municipal en el Estado.

| 3.Adicionalmente, se realizaron tres elecciones extraordinarias de ayuntamiento
en el afo 2003, en los municipios de Atenco, Chalco y Tepotzotlan.
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Medios de impugnacion contencioso-electoral

y derechos politicos

Los medios de impugnacion en materia contencioso-
electoral se encuentran descritos en el libro 6 del cddigo
electoral local. Alli estan establecidos los recursos de i)
revision, ii) apelacion y iii) juicio de inconformidad. El pri-
mero es de competencia del Consejo General del IEEM y los
dos ultimos pertenecen al ambito del TEEM. Los canales de
acceso a estos recursos tienen limitaciones, especialmente
para los ciudadanos, quienes inicamente estan legitimados
para interponer el recurso de apelacion solo en una etapa
durante el proceso electoral, a saber, la de preparacién de
la eleccién. En tanto, los partidos politicos y coaliciones
tienen a su disposicion cualquiera de los tres medios de
impugnacion y la capacidad de usarlos en todas las etapas
del proceso electoral y también entre procesos electorales.
En Cuadro 2 se condensa la regulacion de los medios de
impugnacion electoral, establecida en el Cédigo Electoral
del Estado de México.!* Por lo anterior, puede sostenerse
que los recursos judiciales dentro de los procesos electorales
han sido disefiados para garantizar en especial los intereses
de los partidos politicos, mas que para facilitar la proteccién
de los derechos electorales de los ciudadanos.

Los partidos politicos han usado en gran medida los
medios de impugnacién con que cuentan: si se observan los
recursos resueltos por el Tribunal Electoral del Estado de
México para todas las elecciones que tuvieron lugar entre
2005y 2012, el 63% fueron juicios de inconformidad que solo
pueden ser presentados por partidos politicos o coaliciones,
y el 37% restante fueron recursos de apelaciéon que pueden
ser presentados tanto por partidos como por ciudadanos y
organizaciones interesadas en ser partidos politicos (ver

14. Seglin lo establecido en el articulo 302 y 302bis del Codigo Electoral del
Estado. Disponible en http://www.teemmx.org.mx/Transparencia/Archivos%20pdf/
Legislacion%20Local/Codigo%20Electoral%20del%20Estado%20de%20Mexico.pdf
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Cuadro 2. Medios de impugnacion electoral

Actor Entre procesos Durante proceso electoral
electorales Etapa de Etapa de
preparacion resultados
Partidos Politicos Apelacion Revision y Juicio de
Apelacion Inconformidad

Organizaciones que Apelacion
aspiran a ser partidos
Ciudadanos Apelacion

Fuente: Elaboracién propia a partir de la regulaciéon del Codigo Electoral
del Estado de México.

Cuadro 3). De ello se puede concluir que no solo el sistema
de medios de impugnacion en materia electoral en el Estado
de México esta disefiado para brindar mayores garantias a
los partidos politicos que a los ciudadanos, sino que ademas
estas mejores garantias son empleadas por los partidos
politicos en mayor medida que los ciudadanos. Esto da
mayores elementos para afirmar que en el Estado de México
se ha apostado por un modelo democratico que cuente con
el consentimiento de los partidos pero que no involucre en
gran medida a los electores.

Cuadro 3. Evolucion de recursos contencioso-electorales

Juicios de Recurso de

inconformidad apelacion
Proceso electoral 2005-2006 152 -
Proceso electoral 2009 174 43
Proceso electoral 2010 - 33
Proceso electoral 2011 29 112
Proceso Electoral 2012 - 19

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos disponibles en la pagina
del TEEM http://www.teemmx.org.mx/Sentencias/default.htm
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3. Instituciones de administracion y justicia electoral

JPor qué es relevante analizar a los 6rganos que adminis-
tran elecciones y resuelven sus conflictos? En procesos
electorales los partidos politicos son los jugadores, el marco
normativo es el conjunto de reglas que regula el juego, y
las instituciones de administracién y justicia electoral son
las encargadas de que estas se cumplan. Para ello, usual-
mente se les reconocen las facultades de autorizar, vigilar
y sancionar a los jugadores. Es tal la importancia que la
ciencia politica y los estudios electorales han dado a estas
instancias, que hoy en dia se asume que no es posible llevar
a efecto elecciones de calidad sin que este tipo institucio-
nes se desempenien con un alto nivel de profesionalismo e
imparcialidad. Para que ello ocurra, ademas, se requiere
de un disefio que elimine o reduzca la posibilidad de que
respondan a intereses particulares (Wall, 2006; Orozco-
Henriquez, 2010). No obstante, ello no implica una garan-
tia contra el desequilibrio en la competencia o contra las
practicas violatorias de las leyes electorales.

Con la reforma a la constitucion local y la adopcion del
cbdigo electoral de 1996, ademas de la reforma introducida
a nivel federal en mayo de 2014 mediante la Ley General
de Instituciones y Procedimientos Electorales (LGIPE), se
cristalizaron las principales caracteristicas de disefio ins-
titucional que actualmente regulan los aspectos electorales
en el Estado de México. Siguiendo el modelo federal, en esta
entidad la administracién y organizacion de elecciones es
atribucién del Instituto Nacional Electoral (INE), 6rgano que
tiene la facultad de delegar dichas tareas en el Instituto
Electoral del Estado de México, y la imparticién de justicia
electoral es atribucion del Tribunal Electoral del Estado
de México. Ambas instituciones locales son analizadas a
continuacién.
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Instituto Electoral del Estado de México

Tras la reforma constitucional estatal de 1998, se elevd
a rango constitucional la figura del Instituto Electoral
del Estado de México, qué habia sido creado con el cédigo
electoral de 1996, fruto de la reforma constitucional de
1995, como una instituciéon puablica y auténoma, con per-
sonalidad juridica y patrimonio propio, a cuyo cargo esta,
previa delegacion expresa del Instituto Nacional Electoral,
la organizacién, desarrollo y vigilancia de los procesos elec-
torales para las elecciones de gobernador, diputados a la
legislatura del estado y miembros de ayuntamientos. Estas
funciones, hasta 1996, estaban encargadas a la extinta
Comisiéon Estatal Electoral, que desapareci6 en ese anio. El
6rgano superior de direccién del IEEM es el Consejo General,
que se integra por un consejero presidente y por seis con-
sejeros electorales, electos por el Consejo General del INE
por mayoria calificada (ocho de once votos).!® Asimismo,
se integra con un representante de cada partido politico'®
y un secretario ejecutivo general, quienes asisten con voz
pero sin voto.

Méndez (2013) construye un indicador agregado en el
que mide la independencia, partidismo y profesionalismo
de los Institutos Electorales Estatales en México. En esta
medida el IEEM se ubica entre los que obtienen un puntaje
mas alto, solo superado por Durango, Nuevo Ledn, Coahuila
y el Distrito Federal. Ello indica que, en cuanto a disefio y
personal, el Instituto Electoral del Estado de México mues-
tra caracteristicas cercanas a lo que se espera encontrar en

15.La Ley General de Instituciones y Procedimientos Electorales, vigente a partir
de mayo de 2014, modificé el procedimiento anterior, que consistia en que el pleno
de la legislatura del estado designaba a los consejeros electorales con el voto de
las dos terceras partes de los diputados presentes, previa convocatoria publica y
mediante el mecanismo que para tal efecto establecia la Junta de Coordinacién
Politica de la propia legislatura.

16. Actualmente los partidos politicos que tienen representante en el Consejo
Superior del IEEM son: PAN, PRI, PRD, PT, PVEM, Movimiento Ciudadano y Nueva
Alianza.




Gobernanza electoral y confianza ciudadana en el Estado de México

democracias consolidadas, lo que hace altamente probable
un desempeno imparcial apegado al marco legal mexiquense
que no beneficie a algtin partido en particular. Por ejemplo,
hasta antes de las reformas electorales federales de 2014, la
designacién de consejeros seguia un procedimiento afin a la
pluralidad que exige el acuerdo de una mayoria calificada
en el congreso estatal. Esta pluralidad se refuerza con los
cambios introducidos por la Ley General de Instituciones
y Procedimientos Electorales, que exige un acuerdo stper
mayoritario en el Consejo General del INE para la designa-
ci6én de los consejeros locales. A lo anterior se puede anadir
que en ninguno de los procedimientos descritos se dio al
gobernador la atribucién de vetar los nombramientos, y que
el encargo en el IEEM es de siete afos, tiempo mas extenso
que la duraciéon de las autoridades politicas electas. De esta
forma, se reduce la posibilidad de que un partido politico
monopolice, por si solo, las decisiones sobre el nombramiento
de los integrantes del Consejo General del Instituto, y tam-
bién la capacidad del ejecutivo estatal de incidir en ellas.
Todo ello brinda condiciones favorables, mas no la garantia,
para un desempeno imparcial.!”

Otros aspectos que abonan a que el instituto electoral
tenga un disefio institucional afin con condiciones de plura-
lidad democratica, es que quienes aspiran a ser consejeros
no pueden haber ejercido cargo alguno de elecciéon ni haber
sido postulados como candidatos en los dltimos cuatro afios
anteriores a la designacién (hasta antes de la reforma de
2014 el tiempo estipulado era de cinco afios). Ello implica

17.Esta afirmacion no desconoce que los partidos politicos intentan influir en los
nombramientos de los consejeros electorales y que incluso muchos postulantes
cercanos a ellos logran ser designados. Lo que se destaca es que incluso en una
situacion extrema en que todos los miembros del Consejo General respondan
a diferentes partidos, es poco probable que alguno de ellos por si solo pueda
dominar esa instancia o manipular en su favor las reglas y los procedimientos
electorales. Si llegara a hacerlo, tendria que contar con el consentimiento de los
otros partidos, lo que implicaria que estos renuncien a la disputa por el poder.
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que un postulante que, por ejemplo, haya sido diputado o
candidato debe permanecer al menos una legislatura (y en
la mayoria de los casos dos periodos legislativos) alejado del
congreso estatal para buscar ser consejero, lo que reduce
la posibilidad de que su anterior encargo influya favora-
blemente en que su intencién se haga efectiva. Ademas, la
Ley General de Instituciones y Procedimientos Electorales
estipula que un aspirante a consejero no pudo haber ejercido
en los cuatro anos previos la titularidad de alguna secreta-
ria o dependencia del gabinete legal o ampliado, tanto del
gobierno de la Federacion como de las entidades federativas,
lo que también reduce los incentivos a que los miembros de
los partidos més activos en la politica estatal o nacional (y,
por tanto, mas comprometidos en términos partidistas) bus-
quen ser parte del Consejo General. En todo caso, quienes
tuvieron cargos electos o compromisos partidistas previos
deben construir una carrera extra politica (y una reputacion
en ese espacio) para luego buscar integrarse al instituto
electoral. Todo ello hace menos probable que lleguen a ser
consejeros personajes que claramente tenderian a favorecer
a un partido politico especifico.

La afinidad con la pluralidad para tomar decisiones
también se observa en los procedimientos previstos para la
remocién de consejeros electorales. Antes de 2014, el Codigo
Electoral del Estado de México preveia que ante faltas con-
sideradas graves el Consejo General del IEEM, por mayoria
de votos, remitia al congreso estatal la posible destitucion de
alguno de sus miembros, y esta instancia definia el asunto
por el voto de una mayoria calificada correspondiente a las
dos terceras partes de sus miembros. En ello destaca la no
intervencion del ejecutivo y el necesario acuerdo que debia
existir al respecto de una amplia mayoria de diputados, lo
que hacia menos probable el revanchismo politico hacia
consejeros que hubieran perjudicado los intereses de algun
partido. Actualmente, la Ley General de Instituciones y




Gobernanza electoral y confianza ciudadana en el Estado de México

Procedimientos Electorales sefiala que la remocién de con-
sejeros es atribucién del Consejo General del INE, instancia
que toma una decisién al respecto por mayoria calificada
(ocho de once votos). Esta disposicién, al igual que la ante-
rior que estuvo vigente en el Estado de México, reduce las
posibilidades de revanchismo politico contra los consejeros
electorales estatales.

Un indicador de pluralidad en el nombramiento de los
consejeros electorales es que quienes se encontraron en
funciones en esos cargos hasta septiembre de 2014, fueron
nombrados, en 2009, por consenso de todo el congreso
estatal, lo que significa que los partidos de oposicién al PRI
los avalaron. Tan solo uno de los consejeros designados
recibi6 algunos votos en contra (siete), pero la votacién a
su favor fue ampliamente mayoritaria (cincuenta y ocho,
lo que implicé casi el 90% de los legisladores presentes en
la sesidn).!® Estos consejeros seran relevados en su cargo
por quienes fueron seleccionados, en septiembre de 2014,
por el INE, luego de un proceso que involucré evaluacién de
antecedentes, de méritos y de conocimientos, y en el que
tuvieron participacién instituciones académicas, algo que
anteriormente no ocurria y que incrementa la pluralidad de
quienes participan en los nombramientos de las autoridades
electorales locales.!?

No obstante que el disefio del IEEM ha tendido a apegarse
a lo que normalmente se sefiala como deseable, democrati-
camente hablando, en organismos auténomos que organizan
elecciones para que estas sean justas y equitativas,? es
relevante preguntarse por qué en el Estado de México no
se observa otro fenémeno con el que suele caracterizarse a

18. Segiin notas periodisticas de ese ano, por ejemplo: http://www.oem.com.mx/
esto/notas/n1285846.htm

19. Las siguientes notas periodisticas lo corroboran: http://www.jornada.
unam.mx/2014/08/24/politica/012n1pol; http://www.excelsior.com.mx/
nacional/2014/07/24/972703.

20.Véase Wall et al. (2006).

Estado & No. 62 117



Mario Alejandro Torrico Teran

las democracias: la alternancia en el partido de gobierno.
Sitomamos en cuenta que el disefio institucional existente
hasta 2014 solo puede tener los efectos deseados (toma de
decisiones plurales que redunden en un ejercicio imparcial
del 6rgano electoral) si ciertamente existe pluralidad en el
poder politico, es posible un escenario en el que el dominio
politico de un partido impida que los efectos anticipados se
consigan. En adelante se indagara esta posibilidad para el
Estado de México y silos cambios establecidos por la LGIPE
podrian alterar el escenario politico.

Tribunal Electoral del Estado de México

El articulo 13 de la constitucion local establece un tri-
bunal electoral de caracter auténomo, con funcionamiento
permanente, personalidad administrativa y patrimonio
propio. Esta conformado por cinco magistrados que, de
acuerdo a la Ley General de Instituciones y Procedimientos
Electorales, ejercen su encargo por siete anos sin posibilidad
de ser reelectos (la legislacion estatal anterior sefialaba que
la duracién en el cargo era de seis afnos). Estos son nombra-
dos, de acuerdo al articulo 106 de la LIPE, por una mayoria
calificada de dos tercios del Senado de la Republica. El pro-
cedimiento vigente hasta antes de 2014 era similar, ya que
estipulaba que los magistrados electorales eran designados
por la legislatura estatal con el voto de las dos terceras
partes de los miembros presentes. El TEEM es la maxima
autoridad jurisdiccional en materia electoral, por lo que le
corresponde resolver de forma definitiva e inacatable,?* las
impugnaciones en contra de los actos y resoluciones del
instituto electoral a través de los medios establecidos en
la ley de la materia, asi como las determinaciones sobre

21. No obstante, es importante tomar en cuenta que el Tribunal Electoral del
Poder Judicial de la Federaciéon puede conocer de impugnaciones electorales
estatales, llegando incluso a alterar las resoluciones de, en este caso, el TEEM.
Véase Barruecos (2003).
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1mposicién de sanciones por parte del instituto electoral.
También es de su competencia emitir fallos en juicios de
inconformidad contra los resultados de una eleccion.
Torrico y Valderrama (2013) evaluaron dos aspectos de
diseno institucional en los Tribunales Electorales Estatales
(TEEs): independencia y transparencia. Ambos fueron medi-
dos a partir de indicadores agregados que se construyeron
tomando en cuenta diversos factores (instancias que definen
el nombramiento de magistrados, instancias que definen
su destitucién, disponibilidad en Internet de las sentencias
del tribunal, etc.) y luego, se obtuvo un indicador global de
disefio institucional. El supuesto que guio ese trabajo fue
que mayor independencia y transparencia favorecen a un
desemperfio imparcial de los TEEs, lo que abona a la calidad
de las elecciones y a la confianza en sus resultados. En las
mediciones de independencia y transparencia realizadas,
el Estado de México se ubica en el quinto lugar a nivel
nacional, y en el indicador final de disefio institucional
obtiene, junto con el Distrito Federal, el segundo puntaje
mas elevado, solo por detras de Michoacan.?? Esto significa
que el TEEM tiene el potencial para un desempeno imparcial
y acorde a lo que se esperaria encontrar en las condiciones
mas democraticas. Es importante mencionar que las refor-
mas introducidas por la LGIPE en el procedimiento de selec-
ci6n de magistrados electorales no alteran esta conclusién.
Los procedimientos de designaciéon y de remocién de
magistrados, asi como la duracién de su encargo, nos propor-
cionan informacién sobre sus incentivos para mantener un
desemperio objetivo e imparcial en sus funciones en el TEEM.

22. Ordenando a los estados, de mejor a peor, en funcion de la calidad del disefio
de sus TEEs, se obtiene el siguiente listado: Michoacan, Distrito Federal, Estado
de México, Jalisco, Sonora, Chiapas, Chihuahua, Durango, Guanajuato, Morelos,
Puebla, Yucatan, Tabasco, Tamaulipas, Coahuila, Guerrero, Zacatecas, Hidalgo,
Nuevo Lebn, Oaxaca, Tlaxcala, Veracruz, Quintana Roo, Baja California, Colima,
Querétaro, Nayarit, San Luis Potosi, Sinaloa, Aguascalientes, Baja California Sur,
Campeche (fuente: Torrico y Valderrama, 2013).
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Aunque las reglas de postulacién para ser magistrado son
mas restringidas que las que rigen para ser consejero del
IEEM (la formacién en derecho y la experiencia profesional
son muy importantes en un érgano como este), el mecanismo
de toma de decisiones politicamente plurales se mantiene,
dado que el Senado debe reunir una mayoria calificada para
nombrar a cada uno de los magistrados que integrara el
tribunal (el procedimiento anterior también era plural, ya
que exigia el acuerdo de una mayoria calificada de la legis-
latura estatal). De esta manera, se reducen las posibilidades
de que la imparticion de justicia electoral tenga un sesgo a
beneficiar a un partido politico en especifico.

De acuerdo al articulo 106 de la LGIPE, los magistrados
duran en sus cargos siete anos, sin posibilidad de ser ree-
lectos. Este periodo de tiempo es mayor a la duracién del
encargo de las autoridades politicas electas de la entidad,
lo que reduce la posibilidad de que quienes resulten selec-
cionados en el TEEM sean influenciados en sus fallos por
quienes estuvieran en funciones al momento de su desig-
nacién (anteriormente la duracién del cargo era de seis
anos, tiempo mas extenso que el de los legisladores que los
nombraban). No obstante, la ausencia de reelecciéon en el
cargo no provee incentivos para que un buen desempeno les
permita ser ratificados, por lo cual, quienes aspiren a ser
magistrados electorales seguramente estaran centrados, en
los dltimos meses de sus encargos, a buscar otros ambitos
laborales donde desenvolverse. No obstante, esto ultimo
ocurriria de todas formas si pudieran reelegirse (en los
ultimos meses de su segunda gestién). Un aspecto favorable
es que el periodo de los magistrados es mayor a la duraciéon
del encargo del gobernador del Estado, lo que aumenta las
posibilidades de un accionar independiente de su parte.

Adicionalmente a los requisitos que se requieren para ser
consejero en el IEEM, los postulantes al cargo de magistrado
electoral deben poseer titulo profesional de abogado, lo que
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obedece a la naturaleza jurisdiccional del TEEM. Esto signi-
fica, al igual que se mencion¢ en la secciéon anterior, que se
reducen las posibilidades de que los miembros méas activos
de los partidos y vinculados a sus dirigencias busquen el
encargo en el tribunal electoral, dada la duracién del tiempo
que deben estar alejados de la actividad politica. Una vez
mas, es necesario para ser magistrado construir una carrera
y una reputacion extra politica, lo que hace menos probable
que sean nombrados en dichos cargos personajes que estén
dispuestos a jugarse esto para beneficiar abiertamente a
algin partido por encima de los demas. Y, de presentarse
esta situacién en algin caso, es aun menos probable que
ocurra en la designacion de tres magistrados (con los cuales
se tendria mayoria en las resoluciones del tribunal).

La remocién de magistrados electorales sigue el mismo
procedimiento previsto para altas autoridades de la Repu-
blica (contenido en el titulo cuarto de la Constitucién). Por
mayoria de sus miembros, la CAmara de Diputados procede
a la acusacion respectiva ante la Camara de Senadores,
misma que, erigida en jurado de sentencia, resuelve el caso
por mayoria calificada de dos tercios. Esto significa que en
ningun caso esta en manos de un unico partido politico o de
un solo 6rgano la suspension de los magistrados electorales,
lo que reduce las posibilidades de revanchismo politico.
En consecuencia, la pluralidad en la toma de decisiones
sobre quiénes nombrar al frente del Tribunal Electoral se
mantiene cuando se trata de su posible remocién (el proce-
dimiento anterior también cuidaba una decisién plural).??

Un indicador de la pluralidad en el nombramiento de
magistrados electorales es que la composicién del TEEM

23. Dicho procedimiento era similar al que existia para la remocion de los
consejeros del IEEM: por mayoria de votos al interior del TEEM se remitia al
congreso estatal el dictamen de quien se consideraba habia incurrido en faltas
graves. Esa instancia se constituia en Gran Jurado de Sentencia, requiriéndose
el voto de las dos terceras partes de los diputados presentes para proceder a
la destitucion.
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vigente hasta septiembre de 2014, de forma similar a lo
ocurrido con el instituto electoral, fue acordada por unani-
midad en el congreso mexiquense.? Asi, también los nuevos
magistrados electorales fueron acordados en el Senado el 2
de octubre de 2014 por una amplia mayoria superior al 95%
de sus miembros.? Ello comprueba que la integracion del
TEEM no ha sido del control de ningtun partido en solitario,
lo que brinda condiciones favorables para un desemperfio
imparcial.

Aligual que sucedi6 cuando se analizé el disefio del IEEM,
resulta un tanto sorprendente la coexistencia, hasta antes
del 2014 y luego de la reforma introducida por la LGIPE, de
un disefio institucional en el TEEM muy acorde a situaciones
democraticas —congruentes con la pluralidad politica en la
toma de decisiones—y de una situacion politica en que no ha
habido alternancia en el partido de gobierno en el Estado.
Aunque en las democracias el poder no se concentra tnica-
mente en el ejecutivo, la alternancia del partido al frente
de este suele ser tomada, como se menciond anteriormente,
como indicador de cuan democratico es el régimen, por lo
que una situaciéon de dominio politico de un partido siempre
serd vista con suspicacia. No obstante, también es necesario
considerar el equilibrio de fuerzas en el congreso estatal,
ya que ello nos senalara si las condiciones de pluralidad
politica en esa instancia hacian mas o menos probable que
el diseno anterior a 2014 pudiera tener los resultados espe-
rados, a saber, que una sola fuerza politica no monopolice las
decisiones sobre nombramiento y remocién de funcionarios
electorales y oriente a favor suyo el desempeno.

24. Seglin notas periodisticas, por ejemplo: http://elinformantemexico.com/
content/view/7415/47/
25. Al respecto, véase las siguientes notas periodisticas: http://www.milenio.
com/politica/magistrados_electorales_locales-elecciones_2015-senado_y_
magistrados_0_383361932.html; http://www.excelsior.com.mx/nacio-
nal/2014/10/02/984852
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4. Distribucion del poder en el Estado de México:
iconcentracion o pluralidad?

Dado que la pluralidad en la distribucién del poder es
una condicién para que el disefio institucional del IEEM
y del TEEM tenga los efectos deseados de imparcialidad
en la administracién de elecciones y en la imparticién de
justicia electoral, en este apartado se analizara tanto la
votacion que obtuvieron los distintos partidos politicos en
los procesos electorales para gobernador y congreso estatal
como la integracién de esas instancias. El umbral de tiempo
escogido es de mas de una década y permite examinar las
tendencias existentes.

En Grafico 1 se observa que a pesar de que el PRI ha
resultado vencedor una y otra vez en las elecciones para
gobernador, a finales del siglo pasado se present6 una
situacién de mayor competencia politica, ya que su nivel
de votacién disminuyé de manera importante y la de los
partidos opositores subidé. Aunque esto no derivdé en una
alternancia, sin duda implicé un mayor peso del PAN y del
PRD en el Estado de México, lo que significa que el partido
gobernante al menos debia aparentar formas democraticas
en su proceder. Sin embargo, las elecciones de 2005 y, en
especial, de 2011 le devolvieron al PRI el apoyo del electo-
rado mexiquense a tal nivel que en esta dltima se observa
practicamente la misma situacién que en 1993, con la iinica
diferencia de que el orden entre el PAN y el PRD se invirtid.
Es decir, hoy la alternancia se ve tan lejana como en ese afo.

En Grafico 2 se muestran los resultados de elecciones
para el Congreso del Estado de México. Ahi se ve una
tendencia similar de votacion a la observada en elecciones
para gobernador: a inicios de los noventa se tenia un PRI
muy fuerte que vio disminuir su apoyo electoral al punto de
que en 2000 fue rebasado por el PAN (lo que seguramente
auguraba una ulterior alternancia en el gobierno estatal); no
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Grdfico 1. Resultados en elecciones para gobernador
del Estado de México (en porcentaje)*
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* Se reporta la votacion de los tres partidos mas importantes, con
independencia de que se hayan presentado o no en coalicién con partidos
mas pequenos.

Fuente: elaboracién propia con base en datos disponibles en el sitio web
del IEEM: http://www.leem.org. mx/numeralia/result_elect.html

obstante, posteriormente recupero terreno en los electores
y desde 2003 no ha dejado de ser el partido mas votado en
elecciones legislativas. En 2009 este aumento fue mas mar-
cado, y en 2012 el triunfo fue incluso superior al de 1993.
Con los datos de ambos graficos, se puede afirmar que en
el Estado de México el PRI es actualmente mas fuerte que
en la década del noventa.

A pesar del dominio del PRI en los ultimos anos, la com-
posicién del congreso estatal muestra una distribucion méas
plural entre los tres partidos principales que la observada
en la distribucién del voto en elecciones de gobernador y de
diputados de mayoria relativa. Gracias a los curules corres-
pondientes a la férmula de representacion proporcional (40%
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Grdfico 2. Resultados de elecciones para
el Congreso del Estado de México (se incluye solo la votacion
por el principio de mayoria relativa) (en porcentaje)*
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* Se reporta la votacién de los tres partidos méas importantes, con
independencia de que se hayan presentado o no en coalicién con partidos
mas pequenos.

Fuente: elaboracién propia con base en datos disponibles en el
sitio web del IEEM: http:/www.ieem.org.mx/memoelec/estadistico/
indexesta.html

de los diputados de la entidad), los partidos opositores han
tenido en las Ultimas legislaturas una representacién que
les impedia ser irrelevantes en el nombramiento o remocién
de las autoridades electorales del IEEM y del TEEM, como
se ve en Grafico 3.

La legislatura mexiquense se ha caracterizado, hasta
antes de 2009, por una conformaciéon muy plural. En ella,
ninguno de los partidos politicos tuvo mayoria absoluta, por
lo que el dominio del PRI en el ejecutivo no se trasladaba al
congreso. Incluso se puede destacar que entre 2000 y 2003
el PAN fue el que contd con la mayor bancada de diputados,
y en los seis anos posteriores los contingentes de los tres
partidos principales fueron muy similares en numero.
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Grdfico 3. Integracion del Congreso
del Estado de México (en porcentaje)*
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* Se reportan los diputados de los tres partidos mas importantes, con
independencia de que correspondan o no a una coalicién con partidos
mas pequenos.

Fuente: elaboracién propia con base en Pérez (2006) y datos disponibles
en el sitio web del Poder Legislativo del Estado de México: http:/
cddiputados.gob.mx

Ademas, no se puede dejar de mencionar que fue precisa-
mente en la legislatura 2006-2009 (la mas plural de todas)
en la que se nombrd, por consenso, a los consejeros del IEEM
que estuvieron en funciones en las ultimas elecciones para
gobernador y para diputados, en las que el PRI recuperd
notoriamente su fuerza electoral. Los magistrados del TEEM
fueron designados por la siguiente legislatura, misma que,
aunque contaba con mayoria priista, pudo alcanzar unani-
midad al respecto.

Lo anterior nos muestra que hasta antes de 2009, en el
Estado de México existian las condiciones de pluralidad
politica necesarias para que el disefio del instituto y del
tribunal electoral genere los efectos de imparcialidad que
se esperaria encontrar, lo que deberia provocar (o al menos
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esa seria la consecuencia esperada) que las elecciones sean
consideradas justas y transparentes. Es mas, no deberia
haber ningiin motivo a nivel institucional para que en las
elecciones legislativas de 2009 ambos 6rganos no hubieran
tenido un desempeno imparcial que redunde en la legitimi-
dad del resultado electoral. Para las de gobernador de 2011
la situacién era diferente, ya que en ese afio el congreso era
dominado por el PRI, que poseia mayoria absoluta de dipu-
tados, lo que podia aumentar las posibilidades de presion
sobre consejeros y magistrados. No obstante, debido a que
el mencionado partido no poseia dos tercios de la legisla-
tura, era poco probable que estos funcionarios se sintieran
amenazados en sus cargos.

En sintesis, los apartados III y IV muestran disenos ins-
titucionales electorales acorde a lo que se espera encontrar
en contextos democraticos y condiciones de pluralidad poli-
tica que incentivan un desempefio objetivo en los érganos
de administracién y justicia electoral (el inico aspecto aun
pendiente es que se produzca una alternancia en el partido
gobernante). Todo ello deberia provocar que las elecciones
sean consideradas justas, que sus resultados sean acatados
y que los ganadores sean reconocidos por todas las fuerzas
politicas. ;Se cumplié esto ultimo?

5. Percepcion ciudadana en torno a las elecciones
en el Estado de México

La encuesta de FLACSO México-PNUD (2011) sobre per-
cepcién de procesos electorales, levantada por Parametria,
es la base para evaluar como los ciudadanos mexiquenses
creen que funcionan sus instituciones electorales y qué tan
confiables sefialan que son los resultados de las elecciones
en su entidad federativa. Dicha encuesta cubre en el Estado
de México a cuatrocientos individuos y tiene representacion
a nivel estatal.
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La opinién de los encuestados sobre las condiciones de
competencia electoral (véase Cuadro 4) muestra que en
el Estado de México la percepcion numéricamente mas
importante (casi mayoritaria) es que las elecciones no son
libres y equitativas, es decir, que los partidos politicos no
compiten en igualdad de condiciones y que, por tanto, alguno
de ellos obtiene en los procesos electorales algin beneficio
adicional al voto de los electores, el cual le supone un rédito
politico (lo que sin duda atanie a las competencias del IEEM).
Sin embargo, existe un porcentaje nada despreciable de
individuos que tiene la percepcién contraria, es decir, que
las condiciones de la competencia electoral son justas. Esto
muestra una situacién de posible polarizacién en cuanto a
opiniones politicas, por lo que es necesario preguntarnos
cual es la percepciéon sobre la institucion encargada de
administrar las elecciones.?8

Cuadro 4. Opinion sobre la frase: “las elecciones
en el estado son libres y equitativas”

Respuesta Porcentaje
De acuerdo 37.8
En desacuerdo 47.3
Otros 14.9

La categoria “otros” es la suma de las respuestas “ni de acuerdo ni en

LT3

desacuerdo”, “no sabe” y “no contesta”

La percepcion predominante sobre los integrantes del
IEEM (ver Cuadro 5) es que ellos no tienen un desemperio
imparcial, sino que tienden a favorecer a un partido poli-
tico. Al respecto, es preciso resaltar que la confianza en los

26.Lamentablemente la encuesta de Parametria no incluy6 una pregunta sobre la
percepcion en torno al Tribunal Electoral del Estado de México, por lo cual no es
posible indagar si hay diferencias entre lo que piensa la gente sobre este 6rgano
en comparacion con el [EEM.
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organismos que administran elecciones favorece a que los
resultados electorales sean reconocidos y a que la autoridad
que emerja de ellos tenga legitimidad. No obstante, a pesar
de los datos mencionados, en el Estado de México no podria-
mos sefialar categéricamente que las elecciones arrojan
resultados que sean rechazados por la mayor parte de los
ciudadanos, ya que un buen porcentaje de encuestados cree
que los consejeros del instituto electoral son imparciales. Es
mas, la mayoria absoluta de los consultados no se adhiere a
la percepcién de que el IEEM esta sesgado para favorecer a
un partido. Nuevamente estamos ante una polarizacion de
opiniones, por lo que existe la posibilidad de que el trabajo
del instituto no esté libre de cuestionamientos permanen-
temente. Como se puede apreciar, los datos de Cuadro 4 y
Cuadro 5 guardan cierta semejanza en cuanto a las cifras
presentadas, lo que podria significar que la mayor parte de
la gente que cree que las elecciones son libres y equitativas
también considera que los consejeros del IEEM son impar-
ciales. Lo mismo aplicaria para los individuos que sostienen
que las elecciones no son equitativas y que los consejeros
favorecen a un partido.

Cuadro 5. Opinion sobre la integracion
del Instituto Electoral del Estado de México

Respuesta Porcentaje
Esta integrado por consejeros imparciales 36.8
Esta integrado por consejeros que favorecen a un partido 41.5
NS/NC 21.7

La encuesta de Parametria también indagé sobre qué par-
tido piensan los encuestados se ve favorecido por el IEEM.
Lamentablemente un gran porcentaje no respondié a esa
pregunta (58.5%), por lo que no se podria hacer afirmaciones
concluyentes al respecto. Sin embargo, entre los que dieron
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una respuesta explicita existe la tendencia predominante a
percibir que es el PRI al que los consejeros benefician (23%).

Teéricamente la valoracion de las condiciones de la com-
petencia electoral es influida por la percepcién que se tiene
sobre el IEEM. Sin embargo, dada la polarizacién politica
que los datos anteriores muestran, es posible que sobre esta
ultima variable tenga incidencia la preferencia politica de
los electores. Si este fuera el caso, la informacién presentada
no seria prueba de que en el Estado de México existe, en
efecto, un accionar del 6rgano de administracién electoral
sesgado a favor del PRI, sino de que la percepcion al res-
pecto esta fuertemente vinculada con el partido con el que
las personas se sienten mas identificadas. Ello significaria
que en condiciones de polarizacién, el disefio institucional
a nivel de elecciones acompanado de pluralidad en las ins-
tancias de representacién podria no alcanzar para generar
confianza en el proceso electoral.

En Cuadro 6 se confirma que la identidad partidista
influye sobre la opinién que se tiene de los consejeros elec-
torales (lo que alude la imparcialidad del IEEM) y que, a su
vez, esta variable incide en la percepcion que se tiene sobre
las condiciones de la competencia politica. Por ejemplo,
podemos ver que quienes se identifican con el PRI tienen
un 73% menos de probabilidad de opinar que los consejeros
favorecen a un partido. En tanto, aquellos que sefialan que
en el instituto electoral los consejeros benefician a un par-
tido tienen un 84% menos de probabilidad de percibir que
las elecciones en el Estado de México son libres y equitati-
vas. En otras palabras, quienes se asumen priistas tienden
a sefialar que en el IEEM existen consejeros imparciales,
y quienes afirman esto Ultimo tienden a afirmar que las
elecciones en el estado son libres y equitativas. Lo contrario
ocurre con los que se identifican con algin partido distinto al
PRIy con los que manifiestan que en el mencionado instituto
los consejeros benefician a un partido. Todo esto significa
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que el clivaje PRI/anti PRI estd muy presente en esa entidad,
trasciende a la orientacion del voto y afecta la forma en que
se percibe el desempeno del 6rgano de administracién elec-
toral. Esta percepcién, ademas, predispone la opinién que se
tiene sobre el caracter equitativo de la contienda electoral.

Cuadro 6. Relacion entre la identidad partidista, la opinién sobre
la integracion del IEEM y las condiciones de la competencia politica

Identidad partidista y opinion sobre  Opinion sobre la integracion del IEEM

la integracion del IEEM* y percepcion sobre la competencia
politica*
Constante 3.14%*  Constante 1.92%%*
(0.31) (0.18)
Identidad partidista 0.27%%%  Opinion del IEEM  0.16%#*
(0.34) (0.26)
R? 0.09 R? 0.23
* Significancia al 10% * Significancia al 10%
** Significancia al 5% ** Significancia al 5%
*##% Significancia al 1% ##% Significancia al 1%
+ La variable dependiente * La variable dependiente (percepcién
(opinion sobre la integracion sobre la competencia politica) es
del IEEM) es dicotomica. Sus dicotémica. Sus valores son: 1 (las
valores son: 1 (esta integrado elecciones en el estado son libres
por consejeros que favorecen a y equitativas) y 0 (cualquier otra
un partido) y 0 (esta integrado opinién). La variable independiente
por consejeros imparciales). La (opinion sobre la integracion del
variable independiente también IEEM) tiene los mismos valores que
es dicotomica, y sus valores son: 1 en el modelo anterior. El método de
(PRI) y 0 (cualquier otro partido). ajuste es regresion logistica binaria

El método de ajuste es regresion
logistica binaria.

Mas alla de las condiciones para la competencia politica,
es importante conocer la impresion de los encuestados en
relaciéon a la confiabilidad de los resultados electorales. En
Cuadro 7 se muestra que el tinico aspecto en el que existe
una opinién mayoritaria entre los electores mexiquenses es
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que los ganadores de elecciones son aquellos que efectiva-
mente obtuvieron la mayor cantidad de votos en las urnas.
Esto significa que la alusién a fraude electoral, que tan
presente estuvo en el contexto nacional luego del triunfo de
Calderon de 2006, no esta muy arraigada en el Estado de
México y alcanza solo a alrededor de un tercio del electorado.
Buena parte de priistas y de no priistas tiene esta percep-
cién, lo que implica que la principal desconfianza no atane
al recuento de votos, sino a etapas anteriores del proceso
electoral, aquellas en las que su regulacién es competencia
del IEEM (financiamiento privado a partidos, uso de recursos
publicos, cobertura de medios, etc.).

Cuadro 7. ;Usted cree que el candidato declarado ganador en las
tltimas elecciones fue el que obtuvo la mayor cantidad de votos?

Elecciones de gobernador Elecciones de presidentes
municipales
Respuesta Porcentaje Respuesta Porcentaje
Si 61.5 Si 55.8
No 31.5 No 36.5
NS/NC 7 NS/NC 7.7

En resumen, el panorama electoral que nos ofrece el Estado
de México es el de: 1) instituciones de organizacién y justicia
electoral con un disefio de alta calidad, acorde a lo que se
esperaria encontrar en contextos democraticos; 2) condi-
ciones de pluralidad politica en el congreso que, al menos
tedricamente, debian posibilitar que dichas instituciones
tengan un desempeno objetivo e imparcial a pesar de que no
se haya producido alternancia en la gubernatura (la mayo-
ria priista observada a partir de 2009 no deberia afectar esto
por las razones mencionadas en el apartado anterior); 3)
consenso partidista en el nombramiento de las autoridades
electorales en funciones hasta hace poco tiempo (lo que debia
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hacer atin mas probable un desempefio imparcial del IEEM
y del TEEM) y una decisién muy plural en la designacion de
los nuevos consejeros y magistrados en septiembre y octubre
de 2014 (que mantiene los incentivos a favor de la impar-
cialidad en esos 6rganos); y 4) polarizacion en torno a como
se percibe la labor del instituto electoral y las condiciones
de la competencia politica que, no obstante, no se traslada
a la opinién que se tiene sobre los resultados finales de las
elecciones. El tltimo de estos puntos no es una consecuencia
l6gica de los anteriores, es decir, dado lo sefialado en los tres
primeros no se esperaria encontrar a un sector importante
del electorado desconfiando del é6rgano de administracién
electoral y de las etapas previas a la emisién del voto, sino
mas bien un acuerdo mayoritario en torno a la alta calidad
de las elecciones mexiquenses. /,Como se explica esto?
Como se menciono, un buen disefo institucional puede
no garantizar un adecuado desempeno de las organiza-
ciones electorales cuando existe dominio politico (lo que,
en sentido estricto, no ocurre en el Estado de México, ya
que el congreso ha tendido a ser plural). Otra alternativa
para que ello ocurra es que los incentivos que promueve no
estan permeando el ambito de las relaciones informales de
poder, es decir, que a pesar de la existencia de reglas que
deberian generar elecciones de alta calidad, la dindmica
politica contiene patrones de interaccion que impiden lograr
este objetivo. Finalmente, existe la posibilidad de que, con
independencia de si corresponde o no con el verdadero accio-
nar de los 6rganos electorales, la polarizacién politica lleve
a que buena parte de los electores perciba un desempeno
parcializado de los mismos hacia algin partido, a pesar
de que cuenten con un diseno institucional de alta calidad
y de que las instancias de decisién politica sean plurales.
Los estudios futuros deberian abordar los dos ultimos esce-
narios, preferentemente a través de trabajos cualitativos
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que recaben los testimonios de diversos actores politicos y
sociales mexiquenses.

6. Conclusiones

Este articulo ha mostrado que en el Estado de México
existen desde hace méas de una década condiciones normati-
vas (en lo referente a previsiones legales y constitucionales),
institucionales (en relacion al disenio de los érganos de admi-
nistracién y justicia electoral) y de pluralidad politica (en
torno a la composicién del congreso) favorables para que los
procesos electorales sean de alta calidad, exista confianza en
torno a ellos y sus resultados sean reconocidos. No obstante,
la informacién empirica sobre percepciones de los electores
exhibe una polarizacién en torno a la imparcialidad de las
autoridades electorales y, en consecuencia, alrededor de
la legitimidad de los resultados finales. Esta polarizaciéon
se ubica en torno a la dicotomia PRI/anti PRI. Asi, los ciu-
dadanos que se identifican con el Partido Revolucionario
Institucional tienden a confiar en el IEEM y en el caracter
libre y equitativo de la competencia politica. Por otro lado,
quienes sefnalan su preferencia por otros partidos desconfian
de las autoridades a cargo de las elecciones y afirman que
la competencia electoral esta desequilibrada. Esto significa
que la atencién a la gobernanza electoral no garantiza una
credibilidad general en los resultados electorales y una
legitimidad absoluta de los representantes electos.

Con la evidencia recolectada es imposible afirmar cate-
géricamente silos érganos electorales favorecen o no al PRI.
Sin embargo, es de destacar que en el estado se descarta la
existencia de fraude electoral, lo que es un avance notable,
dada la historia politica mexicana. Lo que si se puede sefa-
lar es que la construcciéon de confianza en torno a las etapas
previas a la emision del voto es indispensable si se quiere
avanzar en la profundizacion de la democracia mexiquense,
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puesto que no hay democracia estable sin elecciones que
otorguen legitimidad al vencedor, y esto solo se puede lograr
si los electores confian en que en el proceso electoral no se
favorece a algun partido en particular y que se respeta el
marco juridico. Al respecto, es posible que la reforma de 2014
introducida por la LGIPE influya favorablemente sobre la
confianza en los procesos electorales locales, ya que los nom-
bramientos de las autoridades electorales estatales ahora
son realizados por instancias nacionales (es decir, se saca
de la politica local un aspecto que parece ser muy sensible
para cierto sector del electorado). También es importante no
tomar a la ligera el hallazgo de que los ciudadanos tienen
muy pocas posibilidades de defender sus derechos politicos.
La justicia electoral en el Estado de México ha sido disefiada
para ser de utilidad casi exclusiva de los partidos, lo que
puede también estar afectando la percepcién negativa sobre
las autoridades electorales y sobre las elecciones.

El panorama para generar confianza en el electorado no
es alentador. Por ejemplo, son usuales las denuncias de
compra de votos en que incurren todos los partidos politicos
y las que senalan el rebase de topes en gastos de campana
sin que exista sancién de las autoridades electorales (esto
explicaria la minoritaria percepcion de imparcialidad en
los consejeros electorales). Una situacion de este tipo es,
en palabras de teoria econémica, un equilibrio estable, ya
que ningun partido tiene incentivos de alterar su compor-
tamiento. Este tipo de equilibrios solo son alterados por un
shock externo, que bien puede ser el empoderamiento de la
sociedad civil o la intervencion cada vez mas determinante
de 6rganos federales, lo cual en la actualidad es mas pro-
bable dada la reforma de 2014.

Cuando los infractores al marco normativo son muchos
o todos los partidos, las autoridades electorales no suelen
tener incentivos para emitir sanciones. De haber optado el
IEEM y el TEEM por este camino (dadas las numerosas denun-
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cias contra las practicas ilegales de los partidos en épocas de
elecciones) se hubieran puesto en una situacién vulnerable
(todos los partidos en el congreso podrian haberse puesto
de acuerdo en tomar represalias contra los consejeros y
magistrados que los sancionaron). Esta situacion cambia
a partir de la reforma introducida por la LGIPE, ya que los
nuevos consejeros y magistrados solo pueden ser castigados
y removidos por instancias nacionales, lo que brinda mejo-
res condiciones (mas ninguna garantia) para un estricto
control de las actividades partidistas. De cualquier forma,
a futuro resulta imprescindible realizar investigaciones de
indole cualitativa, en las que se indague de qué manera los
comportamientos informales de los actores politicos podrian
entorpecer los incentivos que se supone que el disefio ins-
titucional deberia impulsar. Esto permitiria vislumbrar
redisefios normativos e institucionales que logren aumentar
la confianza ciudadana en los procesos y en las autoridades
electorales. ©
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