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RESUMEN: La conformacion del 6rgano electoral local es fundamental para
entender lagobernanza electoral y el desempeno del organismo que tiene entre
sus atribuciones y funciones, validar las elecciones que se desarrollan bajo dos
regimenes electorales: Partidos Politicos y Sistemas Normativos Indigenas.

Con este entendido, el conocimiento de la manera en la que se integra el orga-
nismo, que da sustento tanto a las aspiraciones democraticas como a las que
reclaman el respeto a la diversidad, es fundamental para una comprension de
la politica en Oaxaca.
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El texto analiza la manera en la que se ha constituido la institucion que se
encarga de organizar las elecciones en el estado de Oaxaca. Se aborda es-
pecialmente el periodo en el que esta institucion intenta convertirse en un
organismo auténomo, que va del altimo gobierno de hegemonia priista y al
primero de alternancia. El analisis comprende dos dimensiones: una cuanti-
tativa, que mide la composicion del 6rgano mediante dos métodos: el indice
de independencia del instituto electoral local y el grado de partidismo del
mismo. La otra, cualitativa, considera el cumplimiento de los requisitos de la
legislacion, federal y estatal en seleccion de consejeros electorales.

Palabras clave: 6rganos electorales, autonomia, profesionalizacion, democracia.

ABSTRACT: The formation of the local electoral body is essential to unders-
tand the electoral governance and the performance of the electoral institution
that has among its powers and functions those related with validation of the
elections, carried out under the two electoral systems: political parties and
indigenous normative systems. With this understood, the knowledge of the
way in which integrates the body, which gives sustenance both democratic
aspirations as calls for respect for the diversity, is fundamental to an unders-
tanding how politics works in Oaxaca.

The article analyses the way in which the institution that is in charge of orga-
nizing elections in the State of Oaxaca was constituted. Especially deals with
the period in which it aims to become an autonomous body, ranging from the
last government of the prr's hegemony and the first government of alterna-
tion. The analysis comprises two dimensions: a quantitative one measuring
the composition of the body by two methods: index of independence of local
electoral Institute and the degree of partisanship of the same. The qualitative
dimension considers compliance with the requirements of the legislation, fe-
deral and State, at selection of electoral counsellors.

Keywords: electoral institutions, autonomy, professionalization, democracy.
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INTRODUCCION

Una de las caracteristicas de las democracias modernas es que sus
representantes son electos mediante procedimientos e instituciones que
garantizan contiendas en las que los candidatos tienen posibilidades reales
de ganar y se respeta la decision de los electores: el voto es libre y se traduce
en representacion. Los paises que aspiran a ser democracias consolidadas,
especialmente aquellos que han sufrido gobiernos autoritarios y se encuentran
en vias de transicion a la democracia, invierten recursos humanos y materiales
en la construccion de organismos autonomos prorendicion de cuentas para
alcanzar tal estandar (Ackerman, 2007), dentro de este tipo de organismos se
encuentran los electorales autonomos.? Dadas las funciones que atanen a la
administracion electoral, el disefio y conformacion de los organos electorales
ha sido tarea primordial para optimizar los principios de la democracia
(1DEA, 2006: 4). La importancia de su formacion, desarrollo y fortalecimiento,
reside en que son estas instituciones las que llevan a cabo los procedimientos
minimos necesarios para la formacion de gobiernos democraticos. En los
paises latinoamericanos, han sido pieza medular de la transicion democratica,
tanto como punto de partida, al garantizar que los ciudadanos tengan
posibilidades para emitir de manera libre su voto; como punto de llegada, al
coadyuvar en la aplicacion de la legislacion y normatividad electoral para que
los jugadores estén en igualdad de condiciones para competir y se respete la
voluntad popular.

Por su contribucion a la democracia, por ser los encargados de operacionali-
zar las caracteristicas de la democracia procedimental, estos organismos han
sido materia de analisis de diversos estudiosos en México, América Latina
y el mundo; contribuciones comparadas como las de Lopez-Pintor (2000),*
IDEA (2006), Hartlyn, Mc Coy y Mustillo (2009) y Méndez (2013 y 2014), han
revelado el papel de estas instituciones en la legitimidad de las elecciones y en

3 De acuerdo con el Instituto para la Democracia y la Asistencia Electoral (ipEa, por sus siglas en in-
glés) el término “organismo electoral” (0E) se emplea para hacer referencia al 6rgano o al conjunto de
organos creados con el anico proposito de llevar a cabo algunas o todas las funciones esenciales de la
administracion electoral, entre las que quedan comprendidas las siguientes: recibir y validar las pos-
tulaciones de los contendientes en una eleccion, conducir la votacion, contar los votos (ipEa, 2006:4).

4 Lopez Pintor propone la clasificacion de los 6rganos electorales en cuatro enfoques: gubernamental,
judicial, multipartidista y profesional. Pone énfasis en el reclutamiento de los miembros que toman
decisiones en estos 6rganos, porque constituye el eje sustantivo de la independencia de los mismos
respecto del gobierno en turno y de los partidos politicos. Con ello se intenta garantizar la autonomia
en la toma de decisiones (Méndez, 2010).
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la calidad de las mismas; a partir de ello, han sido clasificados segun diferentes
criterios. Uno es su conformacion: se consideran con un enfoque gubernamen-
tal aquellas instituciones electorales que estan integradas por funcionarios
del gobierno; o bien, siguen un enfoque judicial cuando los seleccionados para
administrar elecciones adquieren la calidad de jueces; un enfoque multiparti-
dista cuando representantes de los partidos componen el 6rgano electoral; o
un enfoque de expertos, cuando por algan acuerdo entre los grupos de interés
se designa por consenso a un grupo de individuos expertos reconocidos por
su independencia. Otras tipologias colocan el acento en el grado de autono-
mia de los 6rganos electorales, y asi los clasifican como organismos electorales
independientes, gubernamentales, o mixtos (1pEA, 2006).

Andreas Schedler ha pensado en dos modelos para la seleccion de los inte-
grantes de los 6rganos electorales: uno de autonomia profesional, en el que se
selecciona a las personas segin sus credenciales profesionales, con la condi-
cion de que una vez nombradas actuaran con autonomia e imparcialidad sin
importar las simpatias partidarias que puedan albergar al inicio; y otro, en el
que todos los partidos grandes puedan tener una representacion equitativa y
participen plenamente (Hartlyn, Mc Coy y Mustillo, 2009: 21).

Para Faustino Torres (2016), los elementos del arreglo institucional de los 6r-
ganos electorales son: a) su posicion dentro del aparato estatal; b) el tipo de
organo electoral; ¢) su autonomia; d) sus facultades; e) su profesionalizacion;
f) su financiamiento (2016: 23). Este arreglo institucional es proporcional al
grado de apertura politica y participacion de una mayor cantidad de actores
en la construccion de reformas que redundan en mas confianza ciudadana en
las instituciones. Por ejemplo, mientras México tuvo un régimen autoritario,
la injerencia del presidente de la reptblica en la Comision Federal Electoral,
primero, y en el Instituto Federal Electoral (1rE) después, era constitucional y
legal. La apertura gradual del sistema politico se vio reflejada en el posterior
diseno del 6rgano electoral, hasta dejarlo legalmente con autonomia, sin que
el jefe de Estado incidiera en la conformacion de su maximo organo de direc-
cion, el Consejo General, en el que ciudadanos expertos en materia electoral
tienen voz y voto, a diferencia del pasado donde los representantes de los par-
tidos politicos, especialmente el Partido Revolucionario Institucional (pri),
intervenian directamente en los asuntos de la administracion electoral, ya que
todos tenian el mismo derecho de participacion con voz y voto.
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La desconfianza entre los partidos politicos y los 6rganos de gobierno, ha dado
lugar a que la institucion electoral se le atribuya una parte fundamental de la
legitimidad del sistema politico, ya que con la funcion que tiene de organizar
y calificar elecciones, comienza la constitucion de organos de representacion
popular (Ackerman, 2007). De una situacion en la que el gobierno era juez
y parte (modelo gubernamental), una vez que el titular del poder ejecutivo
nombraba a quien presidia el 6rgano electoral, se transito hacia una situa-
cion en la que un organismo autonomo es el que se encarga de vigilar a los
partidos politicos, ocupandose del registro, actuacion electoral, fiscalizacion
y sanciones (modelo independiente). Se diseno asi un organismo autonomo,
profesionalizado, imparcial e independiente, encargado de llevar a cabo la
preparacion y calificacion de elecciones, para que éstas se volvieran limpias y
competitivas; para que los actores involucrados se sintieran con la confianza
de que serian incluidos por el sistema electoral.

El conjunto de caracteristicas que actualmente tiene el 6rgano federal, es el
que se contempla también para los 6rganos locales, y es uno de los principales
elementos que hacen de los organismos electorales el eje central de la gober-
nanza electoral. Este concepto es fundamental para entender la calidad de la
democracia, de acuerdo con Hartlyn, McCoy y Mustillo, abarca la interac-
cion de reglas constitucionales, legales e institucionales, asi como practicas
organizativas que determinan: las reglas basicas de los procedimientos por
utilizar en los procesos electorales; la organizacion de campanas, el registro
de votantes y el escrutinio de los votos el dia de las elecciones; la resolucion
de disputas y la certificacion de resultados. Por tanto, los Organismos de Ges-
tion Electoral (oGE), forman parte de instituciones y reglas que determinan la
probidad de los procesos electorales (Hartlyn, Mc Coy y Mustillo, 2009: 21).
Los autores también senalan que los 0GE son mas visibles en los regimenes que
provienen de la desconfianza entre los actores politicos, como es el caso de
nuestro pais, en el que la autoridad de administracion electoral se ha conver-
tido en un punto de legitimacion electoral. Luego de una transicion gradual
y lenta de un régimen autoritario de partido casi tinico a un sistema politico
plural que pretende ser democratico —una experiencia surgida de constantes
acuerdos legislativos (Merino, 2003: 65)—, el organismo encargado de llevar
a cabo la organizacion y calificacion de las elecciones se ha convertido en el
vértice del sistema electoral y de partidos. Ahora, es pertinente reflexionar:
¢qué tipo de 6rganos electorales son?, (como se mide su autonomia?, ¢cuales
son sus funciones? y ¢quiénes los disenan?
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El disefio de los organos electorales ha dependido de diversos factores y ha
sido controlado por diversos actores —de acuerdo con cada pais— y se ha
enmarcado, en términos generales, en la clasificacion propuesta por IDEA:
gubernamental, mixto e independiente, pero con matices, ya que las fuerzas
politicas siempre se mantienen vigilantes y procuran seleccionar agentes
mas 0 menos proximos a sus preferencias (Estévez, Magar y Rosas, 2009).
Hernandez y Molina exponen que a menor caracter partidista, mayor sera
la garantia de honestidad y la credibilidad, especialmente en condiciones de
multipartidismo. La vigilancia partidista reciproca presenta, en primer lugar,
el problema de que se funda precisamente en la desconfianza, dando como
resultado que cualquier situacion que altere momentanea o permanentemen-
te el equilibrio dara lugar —si no a violaciones a la ética— a la suspicacia y
pérdida de credibilidad. En condiciones de bipartidismo este peligro se re-
duce, ya que los dos tnicos partidos tienen la facultad legal y la posibilidad
material de estar presentes en todos los actos del proceso, de modo que puede
asumirse que la supervision reciproca funcionara adecuadamente. No ocurre
lo mismo cuando el pais es multipartidista, con tres o mas partidos importan-
tes. En estas condiciones es muy probable que se produzcan alianzas de unos
partidos contra otro u otros (Hernandez y Molina, 1998: 3).

La logica de disefio, integracion, funcionamiento y efectividad del 6rgano
federal y los organismos locales ha sido distinta y distante; cada entidad
federativa adecuaba sus normas para cumplir con los mandatos federales,
pero sin la intencion de homologarse con el 6rgano federal. Mientras el 6rgano
federal seguia buscando mecanismos de profesionalizacion, en el ambito
subnacional se observaba una gran variedad de situaciones. Los organismos
electorales de los estados fueron creados a principios del siglo xx, con la fun-
cion esencial de preparar, organizar y computar sus respectivas elecciones de
gobernador, legislatura y ayuntamientos (Emmerich, 2009: 19); ademas, han
sido contados los institutos locales que han desarrollado un servicio profesio-
nal de carrera, material editorial, biblioteca y centro de formacion e investi-
gacion, como el del Estado de México, por ejemplo, elementos que, como se
describi6 en parrafos anteriores, son componentes de la gobernanza electoral.

El proceso de evolucion de los 6rganos administrativos electorales ha sido
desigual, pues mientras a nivel federal se avanzaba en esa direccion desde
1990, en el ambito subnacional se dio una gama amplia de experiencias, desde
aquellas cercanas al modelo federal, como en el Distrito Federal y en el Estado
de México, hasta aquellas en las que se mantuvieron bajo control de los go-
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biernos estatales hasta antes de la reforma electoral de 2014, como fue el caso
de Oaxaca.

A diferencia de lo sucedido a nivel nacional donde los cambios han sido gra-
duales y relativamente lentos, en Oaxaca en pocos afnos se observaron modi-
ficaciones sustanciales en el diseno y constitucion del organismo electoral.
Durante la administracion del gobernador Gabino Cué Monteagudo (2010~
2016) funcionaron tres distintos organismos electorales: 1) aquel que se ins-
talo en 2008, estrechamente relacionado con el gobernador en turno (Ulises
Ruiz, 2004-2010); 2) el que se instalo en 2011, y cuya actuacion se enmarcod
en las reformas al Codigo electoral estatal, nombrado por un Congreso local
plural y; 3) el actual, integrado a partir de la reforma federal de 2014. Estos
tres consejos se integraron y funcionaron con normatividades diferentes, lo
que permite una comparacion productiva.

En este trabajo se discuten los problemas que enfrenta un organismo electo-
ral local para alcanzar las caracteristicas que tedricamente se reclaman para
los sistemas electorales en una democracia consolidada, considerando como
elemento de analisis, la conformacion de la maxima autoridad del organismo
electoral de Oaxaca: su Consejo General. Para ello, se ha contemplado el ana-
lisis de dos dimensiones: la cuantitativa y la cualitativa. Para la primera se
ha retomado de Hartlyn, Mc Coy y Mustillo, el énfasis en la autonomia e in-
dependencia de los 6rganos electorales, midiendo la composicion del 6rgano
mediante dos métodos: el indice de independencia del instituto electoral local
y el grado de partidismo del mismo (ver Cuadro1).

La premisa fundamental de la independencia es que a mayor namero de ac-
tores y de instituciones en el proceso de nombramiento, mas independencia
tendran los 6rganos electorales de un estricto control partidario; en cuanto al
grado de partidismo, se considera que es alto cuando exclusivamente 6rganos
politicos-partidizados estan involucrados en el nombramiento (Hartlyn, Mc
Coy y Mustillo, 2009: 23). Para estimar el grado de independencia se retoma
la propuesta de Méndez de Hoyos: proporcion de los anos que duran los con-
sejeros y los afos de los que nombran, mas el nmero de 6rganos que intervie-
nen, divididos entre 2. El indice de independencia es alto=3, cuando el namero
de organos involucrados son 4 o mas y la sociedad civil esta involucrada y la
proporcion entre la duracion los consejeros y de los que nombran es mayor
a 3; es medio= 2, cuando los 6rganos involucrados son 3 y la proporcion es
cercana a 2; y es bajo- 1, cuando el nimero de 6rganos es 2 y la proporcion
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estaentre 1y 2. En lo que respecta al grado de partidismo, la autora sefiala que
es alto=1, cuando so6lo 6rganos politicos estan involucrados, y el organismo
esta partidizado o es independiente; medio-2, cuando érganos politicos y ci-
viles estan involucrados, y el organismo esta partidizado o es independiente;
bajo-=3, cuando organos civiles o judiciales estan involucrados y el organismo
es totalmente independiente (Méndez, 2013: 47-51).

CUADRO I. INDICADORES DE LA INDEPENDENCIA DEL ORGANO ELECTORAL

Indice de independencia
partidismo

Numero de 6rganos que Duracion del cargo de quienes
intervienen nombran

Anos que dura en el cargo quien

Organo que propone nombra

Anos que dura en el cargo quien es

Organo que nomina
sanoq nombrado

Organo que aprueba

Organo que remueve

Menor
Mayor partidismo

independencia

Fuente: Elaboracion propia con base en Hartlyn, Mc Coy y Mustillo.

Para la dimension cualitativa, en cada uno de los periodos analizados se con-
sidera también como los cambios a la legislacion, y las adecuaciones al modelo
federal primero y nacional recientemente, han incorporado elementos de se-
leccion de consejeros electorales, por ejemplo nuevos requisitos para ocupar
el cargo y la equidad de género. Ademas, se revisan algunos datos de eleccio-
nes locales y el papel del presidente del Consejo General.

Tomando en cuenta el grado de independencia del control partidario o guber-
namental, se ha denominado a cada organo de diferente manera: el primero,
que abarca de 2008 a 2011, “partidizado clientelar”, considerando que el parti-
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do politico del gobernador (prr) controlaba el Congreso local, en cuyas manos
recay0 la conformacion del Consejo General, pero, ademas, por las relaciones
que éste establecio con el gobernador en turno. Por la evidencia de favore-
cer o fortalecer las decisiones del gobernador, se inicié un vinculo informal,
basicamente “clientelar”; es decir, aquel que cuenta con su propio codigo de
asignacion de recursos, de fidelidad y de intercambio, y que es aceptado sobre
todo cuando todos los que recurren a sus practicas obtienen un beneficio (Au-
delo, 2004: 132). Esos vinculos son uno de los recursos con los que acttian los
regimenes autoritarios o poco transparentes y discrecionales.

El segundo o6rgano que estuvo vigente de 2011 a 2014, se ha denominado
“organo semiprofesional pluripartidizado”, se inserto en el primer gobierno
de alternancia y en el primer congreso plural, donde todas las fuerzas politicas
en el estado estuvieron representadas, y, por tanto, el proceso de nombra-
miento tuvo que ser acordado. En 2011, por primera vez se emiti6 una convo-
catoria publica en la que se establecieron ciertos requisitos que matizaron el
proceso como semiprofesional, ya que los aspirantes con conocimiento en el
tema electoral, tenian que inscribirse por afinidad con algtn partido politico,
pues «[...] dentro de los limites impuestos por la ley, que exige la eleccion
de expertos sin filiacion partidista, los partidos se esmeran por anticipar la
deriva ideologica de futuros consejeros y procuran seleccionar agentes con
posiciones mas o menos proximas a sus propias preferencias» (Estévez, Ma-
gar y Rosas, 2009).

Por ultimo, el tercer érgano que se analiza, es el que esta actualmente en
funciones, mismo que se conformo a partir de la mas reciente gran reforma
federal (2014), que reconfiguro el sistema electoral, tornandolo nacional. Se
hace referencia a este consejo como “Organo profesional, modelo nacional
semicentralizado”, porque a nivel nacional se han estandarizado las reglas,
procedimientos y requisitos para que un ciudadano sea consejero electoral.
Ahora, es el Consejo General del Instituto Nacional Electoral (INE), un 6rgano
estrictamente electoral, quien nombra a los consejeros de las entidades
federales, a partir de un proceso meritocratico que contempla evaluaciones
a los aspirantes; sin embargo, hay que tomar en cuenta que los miembros
del Consejo General del INE son propuestas de las fracciones parlamentarias
en la Camara de Diputados y que todas sus decisiones son vigiladas por los
partidos politicos.
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El analisis presentado, se torna comparativo dentro de una misma entidad
ya que en un periodo se presentaron tres 6rganos constituidos de manera di-
ferente. Para ello, el trabajo se divide en cuatro apartados: en el primero se
esboza el sistema politico oaxaqueno y los antecedentes de los casos anali-
zados; el segundo se dedica a describir la conformacion y actuacion de los
tres consejos; el tercero esta destinado a analizar y confrontar los consejos; el
cuarto, a las conclusiones.

[. RASGOS DEL SISTEMA POLITICO DE OAXACA

Oaxaca se caracteriza por vivir en permanente ambiente de movilizacion po-
litica, porque la practica de la contienda por el poder va mas alla del ambito y
periodos electorales trianuales; se crea y recrea constantemente en otras for-
mas no solo de eleccion, de organizacion y formas de vida, como son la asam-
blea y el sistema de cargos, que convierten a éste en uno de los aspectos del
sistema politico mas complejos del pais. En Oaxaca, las elecciones municipa-
les y comunitarias, se realizan cada ano, cada afio y medio o cada dos anos. La
division politica se comprende de 570 municipios,” mientras que el disefio y
operacion de sistemas electorales se rigen por: el sistema de partidos politicos
y el de Sistemas Normativos Internos (sn1), lo que aumenta su complejidad.
Por el primer sistema electoral, eligen a sus autoridades 153 municipios; mien-
tras que 417 lo hacen por el segundo. Sin embargo, al ser la comunidad, de fac-
to, la base de la organizacion politica, al interior de todos los municipios hay
elecciones de agencias, colonias y comunidades, mediante sni, todos los afos.

El cambio politico de Oaxaca es ademas paraddjico, pues por un lado repre-
senta un avance en el respeto a los derechos por la diferencia plasmada en po-
liticas del reconocimiento (Anaya, 2003) y por otro se le ha catalogado como
uno de los enclaves autoritarios del pais (Gibson, 2006), muestra de ello fue
el hecho de que la alternancia partidista en la gubernatura se presento 10 aios
después de que sucediera a nivel federal (en el ano 2000), aunque en los mu-
nicipios empezaron a empujar en el proceso de democratizacion del sistema
politico mexicano desde la década de 1980, al desplazar al hegemonico pri de
municipios densamente poblados como Juchitan de Zaragoza, Tlacolula de

5 Es la entidad federativa con el mayor ntmero de municipios, que representa casi un cuarto del total
nacional, la cual es de 2, 457 (iNecr, 2015).
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Matamoros, Heroica Ciudad de Huajuapan de Leon y la misma capital del
estado, Oaxaca de Juarez.®

Vértice del sistema electoral oaxaqueno es su institucion electoral adminis-
trativa, denominado Instituto Estatal Electoral y de Participacion Ciudadana
de Oaxaca (IEEPCO), 6rgano que se encarga de arbitrar la contienda a que da
lugar la eleccion o designacion de autoridades municipales a través del Siste-
ma Electoral de Partidos Politicos y el de los Sistemas Normativos Internos,
mismo del que deriva la legitimidad de los poderes que surgen de la compe-
tencia politica. También se hace cargo cada tres afos de las elecciones de 25
diputados por mayoria relativa (MR), que corresponden a los distritos electo-
rales en que esta dividido el estado, y 17 de representacion proporcional (rp);
y cada seis afios organiza las elecciones a gobernador.

II. EI. ORGANO ELECTORAL EN OAXACA

Al igual que el 1FE, el Instituto Estatal Electoral de Oaxaca (IEE) naci6 con
la injerencia del gobernador en turno, al tener éste la facultad de nombrar
al presidente del Consejo General, figura que recaia en el secretario general
de gobierno de la entidad. En 1992, dos anos después de la reforma electoral
que creo al IFE con caracter autonomo, publico y profesional, la adecuacion
legal a la reforma federal llevo al Congreso de Oaxaca a decretar el Codigo
de Instituciones Politicas y Procedimientos Electorales de Oaxaca (cippr0),
donde se establecio la creacion del 1EE —que sustituiria a la Comision Estatal
Electoral—,” como un organismo autonomo, que en su estructura tendria tres
organos centrales: el Consejo General, la Junta General Ejecutiva y la Direc-
cion General. El Consejo General quedaria conformado por un consejero del
Poder Ejecutivo, tres consejeros del Poder Legislativo, seis consejeros magis-
trados y los representantes de los partidos politicos que, como habia quedado

6 Juchitan de Zaragoza en 1980; Huajuapan de Leon, en 1980; Tlacolula, en 1986; Oaxaca de Juarez en
1995.

7 Una revision de los antecedentes del 6rgano electoral oaxaquerio se encuentra en Lopez Velasco e
Isidoro Yescas (2014), Organismos de Administracion Electoral a Nivel Subnacional: El Caso Oaxaca,
Meéxico, ponencia presentada en el xxv Congreso Nacional de Estudios Electorales. Disponible en
https://somee.org. mx/congresos-anteriores. php?a-dia&ee=3.
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establecido a nivel federal, tendrian presencia de acuerdo con su porcentaje
de votacion.®

Este arreglo institucional permitia la sobrerrepresentacion del partido en el
poder, el prr, lo que significaba su predominancia en el sistema politico. El
presidente de aquel Consejo (1992-1995), Lino Celaya Luria, habia sido aspi-
rante a la candidatura a la gubernatura y, al verse desfavorecido con esa opor-
tunidad, se le compenso con la titularidad de la Secretaria General de Gobierno
y, por tanto, con la atribucion de presidir el organismo electoral, ademas, al
tener el pri mayoria en el Congreso, el Ejecutivo no tuvo problema al proponer
a los consejeros magistrados. Con ello se da cuenta de que al igual que como
sucedia a nivel federal, los atisbos de cambio institucional no eran suficientes,
pues si bien el sistema politico mostraba rasgos liberalizadores, atn se busca-
ba como mantener el poder del Ejecutivo sobre los otros poderes y los 6rganos
autonomos.

Al naciente organismo electoral auténomo se le confirio el conjunto de funcio-
nes que habia tenido la Comision Electoral, las que se reducian, practicamen-
te, a la preparacion y organizacion de los procesos electorales en el régimen
de partidos politicos, sin estar facultado para calificar elecciones (salvo la del
congreso), pues esta facultad recaia en la Camara de Diputados. En cuanto al
régimen de usos y costumbres, al 1et solo le correspondia observar los proce-
sos municipales, en los cuales los mecanismos de control del Partido Revolu-
cionario Institucional habian permeado, a través del registro del candidato
ganador en las asambleas comunitarias.

Pese a que una reforma constitucional de 1990 ya contemplaba el reconoci-
miento de los usos y costumbres en las elecciones municipales, no fue hasta
1995 que se hizo la reforma legal, y con ello, para ese proceso electoral, for-
malmente los partidos politicos quedaron excluidos de los procedimientos
comunitarios, pues antes de esta fecha en el Ayuntamiento Comunitario «for-
ma politica asumida por la comunidad indigena, era la Asamblea la que elegia
a su representante, y el partido oficial, el pri, so6lo recogia los nombres del
cabildo electo por la comunidad y los registraba como propios» (Martinez y
Arellanes, 1985: 206).

8 En 1990 se establecio que el Consejo General del 1FE estaria conformado por: secretario de goberna-
cion —representante ejecutivo—, seis consejeros magistrados, cuatro representantes del legislativo:
dos diputados (uno de mayoria y otro de primera minoria) y dos senadores (uno de mayoria y otro de
primera minoria), representantes de partidos politicos de manera proporcional a la votacion, director
general y el secretario general.

Revista Mexicana de Estudios Electorales. Namero 18, segundo semestre de 2017 (julio-diciembre): 149-193,
ISSN: 2448-8283

160



Jorge Hernandez Diaz y Flor Denisse Pérez Chavez
Construyendo la autonomia institucional de un organismo electoral local: el caso de Oaxaca en el primer
gobierno de alternancia (2010-2014)

En 1995 también se aprobaron reformas constitucionales y legales que dejarian
la division territorial como hasta hoy, en 25 distritos electorales, aumentando
ademas el namero de diputados por el principio de representacion propor-
cional, elevandose a 17, haciendo un total de 42 diputados. En cuanto al IEk,
siguiendo la logica federal, la figura de consejero magistrado fue desplazada
por la de consejero ciudadano, integrandose durante ese proceso electoral, un
nuevo Consejo General, en cuya integracion participaron las tres principales
fuerzas politicas; sin embargo, la propia legislacion dejo un margen al gober-
nador, al ser éste quien propondria al presidente.

Para 1997, la figura de consejero ciudadano cambia a consejero electoral; el
derecho a voz y voto en las sesiones del Consejo se restringe a solo consejeros
electorales y presidente. Al nuevo Consejo General conformado en 1998, le
correspondio la organizacion de las elecciones por ambos regimenes, en los
anos 1998 y 2001. En 2002 se integr6 un nuevo consejo que llevo a cabo los
procesos de 2004, 2007 y 2010.

III. EL. ORGANO ELECTORAL EN LOS ALBORES DE LA
ALTERNANCIA POLITICA LOCAL Y DESPUES DE ELLA

Oaxaca, al igual que otros estados como Puebla y Sinaloa, hasta 2010 no
habia experimentado la alternancia politica en la gubernatura; era ejemplo
de las disparidades del cambio politico nacional. En 2010, una amplia
coalicion de partidos con diversas propuestas ideologicas —Partido
Accion Nacional (paN), Partido de la Revolucion Democratica (prD), Partido
del Trabajo (pT), Partido Convergencia (pc)— decidio, por la via electoral,
ser en la entidad un contrapeso al hasta entonces predominante Partido
Revolucionario Institucional.

El 1 de diciembre la coalicion inici6 el primer gobierno dividido en Oaxaca,
debido a que el Congreso local se pluralizo y al frente de los ayuntamientos
estarian representados todos los partidos politicos a partir del afio 2011. El
arribo de la oposicion al poder local significaria el término de la politica hege-
monica y la esperanza, para muchos sectores de la poblacion, de un paso hacia
la democratizacion del sistema politico oaxaqueno; pues si bien desde 1995 el
sistema empez0 a liberalizarse, a través de diversas adecuaciones a la legisla-
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cion, el pri tenia casi monopolizadas las instituciones dependientes de los tres
poderes estatales, asi como las que por ley se consideraban autéonomas.

Teoricamente, este escenario del primer gobierno sin mayorias, constituiria
la oportunidad para un cambio institucional porque se supone que un régi-
men de gobierno de este tipo surge de sistemas democraticos en los que las
instituciones y reglas tienen la posibilidad de ser creadas por un consenso
entre fuerzas politicas con posiciones diversas (Ackerman, 2007), ya que las
instituciones constituyen:

[...] las reglas del juego en una sociedad, los constreiimientos u obliga-
ciones creados por los humanos que le dan forma a la interaccion huma-
na. En consecuencia, éstas estructuran los alicientes en el intercambio
humano, ya sea politico, social o economico. El cambio institucional
delinea la forma en la que la sociedad evoluciona en el tiempo y es, a la
vez, la clave para entender el cambio historico (North, 1990: 3).

Formalmente, se espera que un gobierno de alternancia impulse cambios ins-
titucionales y para conseguirlo debe necesariamente implementar reformas
constitucionales y legales que modifiquen la forma de hacer politica, en esa
logica uno de los objetivos del gobierno de Cué Monteagudo fue proponer un
paquete de reformas a las que bautizo como una “Reforma del Estado”, mismo
que fue aprobado por la tx1 Legislatura, previa organizacion de actividades
de retroalimentacion a la propuesta del gobernador, en las que participaron
actores de la sociedad civil.? Dicho paquete contemplaba cinco ejes:

1. Nueva relacion entre los poderes Ejecutivo y el Legislativo
Fortalecimiento del Poder Judicial
Autonomia de los organos del Estado

Mecanismos de democracia directa

SIS

Nueva gestion publica, responsable, con orientacion social

9 “La reforma constitucional propuesta por Gabino Cué, abierta al analisis y participacion de todos: Robles
Montoya”. Disponible en http://www.oaxaca.gob.mx/reforma-constitucional-propuesta-por-gabi-
no-cue-abierta-al-analisis-y-participacion-de-todos-robles-montoya/.
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En el eje 3: “Autonomia de los 6rganos del Estado”, se planteo la necesidad de
brindarles a éstos la autonomia constitucional. Al Instituto Estatal Electoral
(iEE) se le denominaria ahora Instituto Estatal Electoral y de Participacion
Ciudadana (1Eepco), porque en la constitucion se establecieron nuevos me-
canismos para el ejercicio de la democracia directa, y para ello se dotaba al
organismo electoral con nuevas atribuciones para que pudiera implementar
tales mecanismos.

Al cambio en la denominacion del 6rgano electoral y las nuevas funciones que
asumia, se sumo una nueva forma para la designacion de los consejeros electo-
rales, una medida innovadora ya que hasta entonces el Consejo General habia
sido integrado por consejeros cuyos nombramientos provenian de propuestas
partidistas.

En el contexto oaxaquenio el fortalecimiento institucional de este 6rgano era
relevante, ya que dado el atraso politico local, la formacion de organismos de
administracion electoral que garantizaran procesos transparentes es funda-
mental para transitar hacia un sistema democratico, y es en ese espacio donde
los arbitros autonomos se ven como la Gnica via para elegir representantes
populares de manera democratica: por medio de elecciones legitimas.

A continuacion se da cuenta de la manera en la que se conformaron los 6rganos
directivos de la institucion electoral administrativa que funcionaron durante
el sexenio de Gabino Cué Monteagudo, la coalicion gobernante, haciendo én-
fasis en la representatividad no solo de los partidos, sino de género.

II1.1 EL. ORGANO PARTIDIZADO CLIENTELAR

La urgencia y necesidad de reformar las instituciones electorales se entiende
si se consideran los sefialamientos de parcialidad que se hicieron al Instituto
Estatal Electoral en los procesos electorales, sobre todo, en 2003-2004 y
2009-2010. Por ejemplo, en la noche de la jornada electoral del 2004, Gabino
Cué Monteagudo, entonces candidato de la coalicion opositora al pri, puso en
duda la imparcialidad del 6rgano, sefialando que habia un funcionamiento
lento y erratico del Programa de Resultados Preliminares (PrEP), y denuncio
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una “caida del sistema”,'® que le dio el triunfo de su contendiente Ulises
Ruiz Ortiz."

A unas semanas de celebrarse la jornada electoral del ano 2010, en la que se
renovarian la gubernatura, la Camara de Diputados y 152 ayuntamientos, la
periodista Carmen Aristegui reveld conversaciones entre el presidente del
IEE y el gobernador, que mostraban la subordinacion del primero al segundo.
Ahora bien, ¢en qué radica la importancia de este Consejo, ademas de los se-
falamientos a su presidente?, ¢quiénes eran los consejeros electorales de aquel
momento y de donde provenian?

El Codigo de Instituciones y Procedimientos Electorales de Oaxaca (c1ppe0),
en su articulo 84 estipulaba que el Consejo General estaria conformado por
un consejero presidente y seis consejeros electorales, todos con derecho a voz
y voto, los segundos tendrian un cargo con duracion de seis anos y el presi-
dente del Consejo de tres afios, con la posibilidad de ser reelecto una sola vez
(crepEO, 2008).

En cuanto a los requisitos para consejero electoral, solo se exigia ser mexicano
por nacimiento; y, como escolaridad minima, licenciatura, contando con el
titulo por lo menos con tres anos de antigiiedad, no se especificaba ninguna
condicion de residencia, vecindad o lugar de nacimiento. En la Figura 1, se
describe el proceso de designacion de consejeros electorales.

10 Un primer reporte de las 23:44 horas (con 80% de las casillas computadas) Gabino Cué ganaba
la eleccion con 421,784 votos sobre Ulises Ruiz, quien tenia 405,324 sufragios. Mientras que en el
segundo reporte minutos después Gabino Cué habia descendido a 256,114 contra 252,225 votos de
Ulises Ruiz, ver Gabino Cué¢ Monteagudo, “Oaxaca.. Transicion Democratica o Regresion Autorita-
ria”, Oaxaca, 2004.

11 La Sala Superior del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion confirmo el Decreto 504
de la Legislatura del Estado, declarando a Ulises Ruiz, Gobernador electo.
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F1GURA 1. PROCEDIMIENTO DE RENOVACION 2008

N o N N ( )

Cada grupo
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Cnngrcmw Integra lista
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menos tres rondas
de votacion, no se
cubre la totalidad,

- clea ad. !
tres candidatos de candidatos hasta de elegibilidad la comision
. Entrevista. Dictamen o .
propietarios y por el doble del it presenta nueva
Ny o/ ) i individual )
suplentes. numeroa elegir. lista. Eleccion por
mayoria simple

Fuente: Elaboracion propia con base en el articulo 85 del crepeo.1

Como puede observarse, la institucion en la que recaia el proceso de desig-
nacion de los consejeros electorales era el congreso, integrado, por supuesto,
por militantes de los partidos politicos con representacion en la legislatura
correspondiente.

Los consejeros designados para el periodo 2008-2011, casi en su totalidad, fue-
ron los que habian integrado el Consejo General saliente, ocupaban el cargo
desde 2002 y solo fueron ratificados por la 1x Legislatura® (ver Cuadro1). La
designacion la realizo un congreso constituido por 25 diputados del pr1 —to-
dos ellos electos bajo la formula de mayoria relativa— seis del prp, cuatro del
pAN, uno del p, tres del pc, uno del Partido Unidad Popular (pupr), uno del Par-
tido Nueva Alianza (panaL) y uno del Partido Socialdemocrata (psp) —electos
bajo la formula de representacion proporcional—. La comision legislativa en-
cargada de integrar la lista, fue la de Concertacion Parlamentaria, presidida

12 De darse la falta absoluta de cualquiera de los Consejeros Electorales Propietarios, el Consejo Gene-
ral del Instituto, llamara a los suplentes en el término de cinco dias habiles para que asuman el cargo.
En el caso de darse la falta absoluta del consejero presidente el Congreso Local procedera en el mas
breve plazo a elegir al sustituto, quien concluira el periodo de la vacante.

13 Decreto 177 de fecha 15 de febrero de 2008. Los consejeros electorales del e son electos para el pe-
riodo comprendido del 9 de abril de 2008 al 8 de abril de 2011, de conformidad con lo que establece el
parrafo segundo del articulo 65 del Codigo de Instituciones Politicas y Procedimientos Electorales de
Oaxaca.
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por el priista Herminio Cuevas, y con presencia de los lideres parlamentarios
de los partidos con representacion en el congreso."

El nuevo Consejo fue electo con 39 votos a favor y dos en contra, y quedo con-
formado con posiciones de los tres partidos mayoritarios, como se muestra en
el Cuadro 1.

Cuapro 11. ConsgJo GENERAL 2008-2011

Lic. José Luis Echeverria Morales Presidente PRI
Lic. Salvador Alejandro Cruz .
. Consejero electoral PRI
Rodriguez
Lic. Genaro Lucas Lopez Consejero electoral PRI
Lic. Ariel Orlando Morales Reyes Consejero electoral PRD
He. Raymum%o Wilfrido Lopez Consejero electoral PRD
Vasquez
Lic. Gil Ruiz Ortega Consejero electoral PAN
C. P. Nora Hilda Urdiales .
_ Consejero electoral PAN
Sanchez

Fuente: Elaboracion propia con base en datos del 1eepco.

Para estimar el grado de independencia de este 6rgano, hay que considerar
que tanto el cargo de diputado como el de consejero, son de tres afos, y de
acuerdo con la propuesta de Méndez, basada en Hartlyn et al., se debe tomar
en cuenta el nivel de proporcion, que en este caso es de 1, mas el namero de
organos que intervienen, partidos y congreso, dividido todo entre 2, obtenien-
do como nivel de independencia 1.5; es decir, bajo. A ello, hay que anadirle que la
mayoria en el congreso —detentada por el prRi— fue quien decidio los nom-
bramientos, cuyas propuestas ocuparon tres espacios en el Consejo General,
como lo muestra el Cuadro 1.

El indicador sobre el grado de partidismo es alto, puesto que los dos 6rganos que
intervienen en el nombramiento, son netamente politicos, y no estan repre-

14 Dagoberto Carreiio Gopar (pAN), José de Jestis Romero Lopez (prD) y Angel Benjamin Robles Mon-
toya (pC).

15  Los votos en contra fueron de los diputados Angel Benjamin Robles Montoya y Zenén Bravo Caste-
llanos (pc). La ausente a esta sesion, fue la diputada Perla Woolrich (PAN).
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sentados organismos ciudadanos, ni profesionales en el ambito electoral; por
ello se califica con 1.

En cuanto al nivel de experiencia electoral, una propuesta priista (el presi-
dente) y dos perredistas (consejeros) llevaban seis anos en el Consejo; la se-
gunda cuota priista tenia una carrera corta en el Instituto, como funcionario
electoral de diversas areas del mismo.

También hay que destacar que aun cuando el cippEo contemplaba la equidad
de género como criterio para la integracion del Consejo General, éste no se
cumplio, ya que solo una mujer fue incorporada al Consejo en esa ocasion,
postulada por el pan, ella habia sido nombrada consejera suplente en 2002 y
habia sido consejera electoral distrital y municipal del 6rgano local.

El 14 de agosto de 2008, la 1x Legislatura aprob6 cambios al sistema elec-
toral local al reformar el articulo 25 de la constitucion politica, referente a
la celebracion de elecciones concurrentes en el estado: a partir del ano 2010
se efectuarian el mismo domingo las elecciones de gobernador, diputados y
ayuntamientos. Antes de esa fecha, las elecciones se efectuaban de manera
diferenciada: el primer domingo de agosto las de gobernador y diputados; el
primer domingo de octubre, las de ayuntamientos. Para el nuevo Consejo Ge-
neral, el cambio de fecha implicaba la reestructuracion de la organizacion de
las elecciones, ya que era necesario emplear mayores volamenes de recursos
materiales, financieros y humanos en una solo fecha.

El crepo fue reformado en noviembre de 2008. Las novedades de la reglamen-
tacion electoral incluian la nueva facultad al organismo electoral local para
calificar las elecciones, ya que antes de esta reforma correspondia al congreso,
erigido en Colegio Electoral, tal atribucion en las elecciones de ayuntamientos
y la de gobernador. Con esta nueva funcion del 1eg, Oaxaca dejaba de ser el
unico estado del pais en el que sobrevivia esta figura de herencia autoritaria.

La nueva legislacion facultaba ademas al Consejo General para celebrar con-
venios con el IFE para los procesos electorales locales; designar a los integran-
tes de los consejos distritales y municipales; integrar las mesas directivas de
casillas, cuyos funcionarios serian capacitados por los consejos distritales
y auxiliados por los asistentes electorales; aprobar la ubicacion de casillas;
aprobar los informes de fiscalizacion que rindan los partidos politicos; otor-
gar y retirar el registro a partidos politicos locales, hasta entonces solo existia
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uno: el pur.' Un ejercicio democratico que no contemplo el crppro fue la orga-
nizacion de debates publicos entre candidatos a cargos de eleccion popular.

Esta nueva legislacion y el organo electoral constituido en 2008, fueron el
marco institucional de la eleccion concurrente de 2010. Esta se caracterizo
por ser altamente participativa, pues 56.51% de los ciudadanos inscritos en
la lista nominal, acudio a las urnas, lo que no sucedia desde 1986." En ellas se
produjo el triunfo de la coalicion pAN-PRD-PT-PC, que constituyo la antesala al
primer gobierno de alternancia; ademas, por la composicion del Congreso y la
diversidad de partidos al frente de los municipios donde se eligen a la autori-
dades municipales por medio de la competencia partidista, se inauguraba el
primer gobierno dividido en el estado (ver Cuadro ).

CUADRO III. PLURIPARTIDISMO EN AYUNTAMIENTOS Y CONGRESO

Partido/Coalicion Diputaciones Ayuntamientos

Unidos por la Paz y el Progreso 25 74
PAN-PRD-PT-PC

Por la Transformacion de Oaxaca

PRI-PVEM 16 73
Partido Unidad Popular 1 3
Partido Nueva Alianza 0 2

TOTAL 42 152

Fuente: Elaboracion propia con base en datos del 1eepco.

Por las particularidades politicas que se presentan en el estado de Oaxaca, las
facultades de la institucion electoral no se circunscriben al régimen de par-
tidos politicos, sino que tiene atribuciones en la coadyuvancia de la organi-
zacion de elecciones, mediacion y/o resolucion de conflictos postelectorales,
en municipios que se rigen por sus propios sistemas normativos. Una de sus

16  Capitulo segundo, articulo 92 del cippeo.
17 En1986 también se realizaron elecciones concurrentes, lo que elevo la participacion, pues ésta quedo
en 61.65%
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funciones principales, con respecto a este régimen electoral es —como en el
de partidos politicos—, calificar y dar validez a las elecciones municipales.

Para el afno 2010, el namero de conflictos postelectorales en municipios que se
rigen por ambos sistemas electorales ascendio a 83."% Resultado de la conflicti-
vidad, el 6rgano electoral ordeno la celebracion de elecciones extraordinarias
en 18 municipios; en 12 mas, el congreso nombré administradores municipa-
les;como no todas las elecciones extraordinarias fueron exitosas, el Congreso
nombro, en total, 45 administradores hasta que no se llegara a acuerdos entre
las partes confrontadas, labor que recae en la misma institucion electoral y en
el administrador en turno. Sin embargo, los actores involucrados resaltaron,
en mas de una ocasion, la injerencia del presidente del itk en la postergacion de
la solucion de conflictos o en la nominacion de candidatos a puestos de elec-
cion en municipios como Santa Maria Colotepec, Mazatlan Villa de Flores,
Santa Maria Atzompa, Santiago Choapam, Calendaria Loxicha, entre otros.?

Si bien el Consejo General tiene entre sus atribuciones calificar y, en su caso,
declarar legalmente validas las elecciones que se rigen por Sistemas Norma-
tivos Internos (art. 92, fracc. xxx, CIPPEO), debe acatar las resoluciones que en
ultima instancia determinen los tribunales electorales, local y federal. El Con-
sejo General 2008-2011 fue criticado por calificar y validar elecciones poco
democraticas, por retrasar o no cumplir con las resoluciones de los 6rganos
jurisdiccionales, sobre todo, por los casos de municipios que tradicionalmen-

18 Paramayor informacion al respecto revisar el texto de Diaz et al. (2014).

19 Lalegislacion local permite que el administrador permanezca al frente del Ayuntamiento tres afios,
COmo maximo.

20  Habitantes de Colotepec se manifestaron afuera de las instalaciones del e para denunciar la par-
ticipacion del presidente del Consejo General y del director de Usos y Costumbres en el proceso de
eleccion de la autoridad, que entraria en funciones en enero de 2011. Por otra parte, luego de que el
14 de noviembre de 2010, el Consejo General invalidara la eleccion de Atzompa, el presidente de las
colonias unidas, Joaquin Lopez, manifesto que José Luis Echeverria actuaba a favor del candidato
Guillermo Enriquez, violentando el derecho constitucional de votar y ser votado.

En cuanto a la eleccion de Mazatlan Villa de Flores, el presidente del Consejo General se vio inmis-
cuido en el proceso electoral al designar a la autoridad. Hubo acusaciones de distinta naturaleza,
por ejemplo, a decir del dirigente de la Union de Comunidades Indigenas de la Canada y Mazateca,
Echeverria Morales le pidio dinero a la candidata Martha Rosas, quien no lo consiguio y, por tanto,
no pudo ser presidenta.

Santiago Choapam es uno de los municipios que, por su complejidad sociopolitica, ha sido espacio
de confrontaciones politicas frecuentes. En esos conflictos se ha involucrado al arbitro electoral, por
¢jemplo, marzo de 2011, el representante de agencias municipales y de policia denuncio ante los me-
dios de comunicacion, la actitud de Echeverria Morales, al no cumplir con el decreto legislativo, que
mandata elecciones extraordinarias.

Otro caso es el de Calendaria Loxicha cuyos habitantes, en enero de 2011, denunciaron la imposicion
de las autoridades municipales, por parte del presidente del Consejo General, por lo que exigieron al
Congreso, su destitucion del cargo.
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te presentan conflictividad electoral: San Juan Mixtepec, San Pedro Ixtlahua-
ca, Santiago Yaveo y San Miguel Chimalapa.®!

I11.2 EI. ORGANO SEMIPROFESIONAL PLURIPARTIDIZADO

Entre los objetivos del nuevo gobierno, estaba la renovacion del Consejo Ge-
neral del 1eE y la transformacion de éste en un 6rgano de fortalecimiento de la
democracia, para ello, llevo a cabo dos procesos, el enfocado en la renovacion,
propiamente; y el que fortaleceria la administracion electoral.

La rx1 Legislatura modifico el proceso de seleccion de los consejeros electora-
les, al reformar diversos articulos del cippro, considerando lo siguiente: cada
grupo parlamentario podia proponer hasta tres candidatos propietarios y su-
plentes; el congreso los elegiria por el voto de las dos terceras partes de los
presentes —antes era con las dos terceras partes de sus miembros—; para
cumplir con la renovacion escalonada, tres consejeros serian designados por
tres anos y tres mas por seis afios; el presidente, por tres, teniendo una opor-
tunidad de reeleccion.”

Para la renovacion del Consejo General 2011-2014, el congreso emiti6 una
convocatoria publica, pero esta apertura estaba limitada por un requisito: la
solicitud de inscripcion al proceso de seleccion tendria que ser presentada
ante una fraccion parlamentaria, lo que significaba que los interesados debian
ser simpatizantes, allegados o tener algin nexo con los dirigentes de algtin
partido politico.

21 Parael caso de San Pedro Ixtlahuaca, el Tribunal Estatal Electoral determino reponer el proceso de
eleccion, pero los consejeros ratificaron su acuerdo, por ello, el Tribunal volvio a anular la eleccion. El
recurso de impugnacion se present6 ante el Tribunal Federal Electoral.

22 Ver Decreto 252, aprobado por la txi Legislatura del Estado, el 9 de marzo de 2011.
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Ficura I1. PROCEDIMIENTO DE RENOVACION 2011

Una Comision Sirealizadas al menos

e - Los Interesados LaComisién
legislativa hara P tres rondas de
£ It presentan su examinara si cumplen El Congreso elige de tacis
consulta a votacion, y no se
. - solicitud ante la los requisitos de manera general y ¥
ciudadania para o . ] cubre la totalidad, la
- o fraccion clegibilidad. sucesiva. Voto dos e
postulacion de - comision presenta
; parlamentaria de su Entrevista. Dictamen terceras partes . i
aspirantes: . nueva lista. Eleccion
preferencia. individual.

convocatoria. por mayoria simple

Fuente: Elaboracion propia con base en el articulo 85 del cippro.

La comision legislativa encargada de examinar a los aspirantes, fue la de Ad-
ministracion de Justicia, presidida por el panista Luis de Guadalupe Martinez
Ramirez, y con presencia del pri, PT y PRD.? Luego de un tenso proceso en el
congreso, al no alcanzarse el voto de las dos terceras partes —por la inconfor-
midad y ausencia del pri—, se impuso la coalicion que habia llevado al gober-
nador en turno al cargo. Todas las propuestas fueron aprobadas por mayoria
simple —solo asistieron 25, de un total de 42 diputados a la sesion—2* (ver
Cuadro v):

CuaDpRro 1v. ConsEJo GENERAL 2011-2014

Nombre Periodo Propuesta de:

Mtro. Alberto Alonso Criollo Presidente Tres anos PAN-PRD

Mtro. Victor Leonel Juan

. Consejero electoral Seis anos PT-PMC
Martinez

23 Elias Cortés Lopez (prr), Maria Mercedes Rojas Saldana (rri), Hita Beatriz Ortiz Silva (p1), Leticia
Alvarez Martinez (PRD).
24 Ver Decreto 401, aprobado por la txi Legislatura del Estado, el 11 de abril de 2011.
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Nombre Cargo Periodo Propuesta de:

Mtro. Juan Pablo Morales . .
- Consejero electoral Seis afios PMC
Garcia
Lic. Alba Judith Jiménez . .
J . J Consejero electoral Seis anos PAN
Santiago
Lic. Victor Manuel Jiménez . . .
I Consejero electoral Siete anos PAN
Viloria
Lic. Norma Iris Santiago . . _
) 8 Consejero electoral Siete anos PRD
Hernandez
Mtro. David Adelfo Lopez . . .
Consejero electoral Siete afios PRD
Velasco

Fuente: Elaboracion propia con base en datos proporcionados por el 1egpco.

Para estimar el grado de independencia de este 6rgano, hay que considerar
que tanto el cargo de diputado como el de consejero son de tres afios. La 1x1
Legislatura habia entrado en funciones en 2010 y culminaria en 2013, y los
consejeros estarian en el periodo 2011-2014; por tanto, el “nivel de indepen-
dencia” fue de 1.5; es decir, bajo. En esta ocasion fue un Congreso plural quien
decidio los nombramientos, por mayoria simple, luego de que el pri no asistie-
ra a la sesion, tal como se apunto en el parrafo anterior.

El indicador sobre el “grado de partidismo” es alto, puesto que los dos orga-
nos que intervienen en el nombramiento son netamente politicos y no estan
representados organismos ciudadanos, ni profesionales en el ambito electoral;
por ello se califica con 1, distinguiendo que, a diferencia del primer Consejo,
en éste se contemplaron las propuestas de mas de tres partidos politicos, y
que no se alcanzo la mayoria calificada en la designacion, pues ya ninguna
fuerza politica contaba con la primera minoria.

El nuevo presidente provenia del ambito académico y tenia una breve expe-
riencia como consejero distrital del 1Fe en los procesos electorales federales
2006 y 2009; sin embargo, el pri alegd que su nombramiento fue una propues-
ta del gobernador, quien, mediante su secretario particular, se inmiscuyo en
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el nombramiento.” Los demas consejeros electorales fueron propuestos por el
PAN, PRD, PT y PMC; en total cuatro con grado de maestria y tres con licenciatura.

Respecto a la cuestion de género, por primera vez dos mujeres se hicieron pre-
sentes en el maximo organo de direccion del ieE. La consejera propuesta por
el PaN ya tenia experiencia como consejera distrital y municipal, ademas de
haber sido asesora legislativa; la consejera propuesta por el prD, contaba con
cursos en materia electoral y de género, pero estaba sefialada por haber sido
representante del PRD ante un consejo distrital del 1FE en el proceso 2009, esto
significaba un impedimento segtin los requisitos para ser consejero electoral
porque se establecia que los aspirantes debian carecer de vinculos formales
con los partidos politicos.

Terminando este procedimiento, que trajo como resultado un nuevo Consejo
General, se aprobo la reforma constitucional y legal con la que se dio el cambio
de 1EE a 1EEPCO, mediante la modificacion al articulo 114, el cual otorga mayores
facultades a los Organos Constitucionales Autonomos, entre las que desta-
can la facultad para iniciar leyes y decretos. Se abrogo el cippeo de 2008 por
el nuevo ordenamiento electoral, que ahora se conoceria como el Codigo de
Instituciones Politicas y Procedimientos Electorales para el Estado de Oaxaca
(cippEEO), también se aprobaron la Ley del Sistema de Medios de Impugnacion
en Materia Electoral y de Participacion Ciudadana para el Estado de Oaxaca”,
y la “Ley de Participacion Ciudadana de Oaxaca™.

La nueva legislacion contenia elementos novedosos respecto a la designacion
de los consejeros electorales; uno de ellos era el requisito de ser originario de
Oaxaca (art. 20, fracc. 1, CIPPEEO), exigencia ausente en la legislacion anterior,
pues solo requeria ser mexicano por nacimiento o contar con una residencia
efectiva de por lo menos cinco anios; el otro era referente a la eleccion del pre-
sidente del Consejo General, que aplicaria en periodos posteriores: se man-
databa que seria el voto de las dos terceras partes de los consejeros el que
decidiria quien de ellos fungiria como presidente (art. 27, CIPPEEO).

25 lasdirigencias del priy del pvem denunciaron ante la prensa que Benjamin Robles Montoya —secretario
particular de Gabino Cué— dio instrucciones a los diputados aliancistas para la emision de su voto a favor
de las propuestas del gobernador, en el mismo recinto legislativo. Consultado en Revista Proceso. Disponible
en http://www.proceso.com.mx/267778/pri-y-pvem-rompen-con-el-organo-electoral-de-oaxaca.

26 Enelapartado C de ese articulo se cambiaron las denominaciones siguientes: el Instituto Estatal de
Acceso a la Informacion Pablica (1earp), por la Comision de Transparencia, Acceso a la Informacion
Pablica y Proteccion de Datos Personales del Estado de Oaxaca (cotarro); el Instituto Estatal Electo-
ral (ieg), por Instituto Estatal Electoral y de Participacion Ciudadana de Oaxaca (1EEPCO).
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De las funciones novedosas para el 6rgano electoral durante los procesos elec-
torales, figuran: la emision de convocatorias publicas para integrar los conse-
jos distritales y municipales, que coadyuvan en las elecciones cada tres afios;
la procuracion de la paridad de género al momento de registrar formulas de
candidatos, al menos en una proporcion de 40-60; la integracion de una Co-
mision de Quejas y Denuncias; la facultad y obligacion de organizar debates
entre los candidatos a los tres cargos; y, el recuento total de votos,” las demas
funciones se mantenian como en el CIppEEO.

Para el proceso electoral de 2012-2013 se probo el nuevo disefo institucional
del ieepco y la legislacion electoral, proceso en el que los 6rganos auxiliares del
organo central se constituyeron por ciudadanos que atendieron la convoca-
toria que emitio este tltimo, de la misma forma fueron seleccionados quienes
cumplirian con la funciéon de capacitar a los probables funcionarios de mesas
directivas de casillas.

Como se menciono6 en parrafos anteriores, por primera vez se procuro la equi-
dad de género en una proporcion 60-40, muestra de ello fue que, de manera
inédita, el Consejo General se reservara el registro de aquellas planillas que no
cumplian el requisito hasta que los partidos politicos subsanaran esta situa-
cion y postularan propietarios y suplentes del mismo género.?®

Un ejercicio democratico mas, estuvo a cargo de la autoridad electoral: la or-
ganizacion de debates publicos entre candidatos a cargos de concejales a los
ayuntamientos y al congreso.?

El proceso electoral que estuvo a cargo de este Consejo, produjo una parti-
cipacion de 50.57%, cifra alta en comparacion con elecciones intermedias
anteriores.*® Otro dato importante es que la disposicion legal del recuento
de votos, se aplico en cuatro distritos y seis municipios que presentaron alta
competitividad.*

27 Nuevo CIPPEEO.

28  Con base en el articulo 26, fraccion xxv, del cippero.

29  Cuatro debates se llevaron a cabo, todos entre aspirantes a presidente municipal: de Santa Cruz
Xoxocotlan, Santiago Huajolotitlan y la Heroica Ciudad de Tlaxiaco.

30  Enlas elecciones de 2001 y 2007, la participacion fue de 31.08% y 36.42%, respectivamente. Fuente:
IEEPCO.

31 Distritos: Miahuatlan, Santiago Pinotepa Nacional, Teotitlan de Flores Magon y San Juan Bautista
Tuxtepec; Municipios: Oaxaca de Judrez, Fresnillo de Trujano, Zimatlan de Alvarez, Ciénega de Zi-
matlan, Silacayoapam, Santiago Juxtlahuaca y San Miguel Tlacamama.
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CUADRO V. PLURIPARTIDISMO EN CONGRESO Y AYUNTAMIENTOS

Partido Diputaciones Ayuntamientos

PAN 9 25
PRI 17 62
PRD 10 40
PVEM 1 1
PT 1 0
PMC 1 11
PUP 1 5
PNA 1 6
PSD 1 1
Total 42 151*

*El Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion decreto la nulidad de la eleccion en los munici-
pios de San Miguel Tlacamama (sx-Jrc-315/2013) y San Dionisio del Mar (sup-rec-90/2013).

Fuente: Elaboracion propia.

¢Qué paso con las elecciones de los municipios que se rigen por sus sistemas
normativos internos? 405 elecciones fueron validadas por el Consejo General,
en 10 municipios declaro la no verificacion de la eleccion y, en dos, la no vali-
dacion de la eleccion.*

El consejero presidente, fue senalado por obstaculizar la solucion de al-
gunos conflictos en municipios como Santiago Choapam, San Juan Cot-
zocon, Animas Trujano, Tepelmeme Villa de Morelos, San Antonio de la
Cal y San Juan Teposcolula; la diputada del pri, Lilia Mendoza acuso en la
tribuna del Congreso, a Alonso Criollo, por «pretender suplantar auto-
ridades ya electas, en colaboracion con sectores de las comunidades».*®
En el periodo de este Consejo fueron nombrados 15 administradores muni-
cipales,* lo que indica la reduccion a una tercera parte de las problematicas
municipales, con respecto al 2010.

32 Ladeclaracion de validez de una eleccion se basa en: el apego a las normas establecidas por la comu-
nidad, la mayoria de votos para la autoridad electa y, la debida integracion del expediente. (art. 263,
CIPPEO).

33 “Alberto Alonso genera conflictos poselectorales: Lilia Mendoza”, diario Despertar de Oaxaca. Disponi-
ble en http://despertardeoaxaca.com/alberto-alonso-genera-conflictos-poselectorales-lilia-mendo-
za-c/.

34 Informacion proporcionada por el ieepco, el Congreso y el seguimiento periodistico a la conflictividad
municipal.
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En la antesala del término del periodo de este Consejo General, sus miembros
con voz y voto tuvieron diferencias al definir la permanencia o no del presi-
dente; fue claramente notoria la conformacion de dos bloques, el que apoyaba
su permanencia y el que la rechazaba. Segtin la legislacion vigente y el nom-
bramiento, Alonso Criollo concluia su cargo terminados los tres afios para
los que habia sido electo,® pero esta fecha se enmarco en la reforma electoral
federal 2014 y siguio en el cargo hasta que se llevara a cabo el nuevo procedi-
miento de renovacion.

I11.3 E1L. ORGANO PROFESIONAL. MODELO NACIONAL
SEMICENTRALIZADO: OPLE

El altimo Consejo General que se integro se inserta en un nuevo modelo na-
cional semicentralizado, fruto del cambio en el sistema electoral del pais, pro-
movido para homogeneizar la funcionalidad de los organismos electorales de
las entidades federativas y evitar la injerencia de las autoridades estatales en
la conduccion de los procesos electorales.

El afio 2014 fue paradigmatico en materia electoral; la reforma aprobada el
10 de febrero no solo abrogaba el Codigo Federal de Instituciones y Proce-
dimientos Electorales (coripE), sino que iniciaba un nuevo sistema electoral
que modificaba el sistema de partidos y el sistema electoral a nivel nacional,
empezando por la modificacion estructural, sistematica y nominativa del
maximo organo electoral federal, ahora llamado: Instituto Nacional Electoral
(INE), el cual tendria la rectoria de todos los procesos electorales, federales y
locales, respetando la autonomia de los organismos electorales de las entida-
des, mediante las facultades de asuncion, atraccion y delegacion, asi como la
suscripcion de convenios con estos tltimos.

La nueva reforma contemplaba el procedimiento para la renovacion de los
consejeros electorales de las entidades federativas, el cual esta previsto en la
Ley General de Instituciones y Procedimientos Electorales (LGIPE). Por prime-
ra vez, los 32 Organismos Puablicos Locales (Oples), como se les llamo gené-
ricamente a los institutos electorales locales, tendrian las mismas reglas para

35 Asumia el cargo el 9 de abril de 2011y lo concluiria el 8 de abril de 2014. Fuente: Decreto 401 de la 1x1
Legislatura del Estado.
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la integracion de los Consejos Generales, contemplando el escalonamiento de
los consejeros.

De acuerdo con el transitorio décimo de la rGipE,* las entidades federativas
con elecciones en 2015 debian atender dicha disposicion, atn sin haber hecho
la adecuacion legislativa. Asi, 18 estados de la republica tendrian que renovar
a sus autoridades electorales, entre las que se encontraba Oaxaca.*”

El procedimiento para seleccionar a los nuevos consejeros comenzo por
la sesion del Consejo General del InE, realizada el 6 de junio de 2014, en la
cual aprobo el Acuerdo INE/cG44/2015, mediante el que se emitieron los
“Lineamientos del Instituto Nacional Electoral para la Designacion de
Consejeros Electorales de los Organismos Publicos Locales™; en esa misma
fecha, el Consejo aprobo el Acuerdo NE/cG46/2015, en el que se establecio
la integracion de las Comisiones Temporales y Permanentes del Consejo
General y del Organo Garante de la Transparencia y Acceso a la Informacion.

{Quién seria el organo facultado para llevar a cabo el procedimiento de
seleccion de los consejeros electorales? Claramente, ya no estaria en manos
de un poder netamente politico, como es el congreso. Ahora seria el Consejo
General del ine, integrado por consejeros ciudadanos. Pero ademas, todo el
proceso de seleccion estaria observado por los partidos politicos, que podrian
hacer observaciones.

El Consejo General tiene entre sus facultades no solo el nombramiento
de los consejeros de los Oples, sino también el procedimiento
de remocion, siempre y cuando un consejero incurra en alguna
causa grave, por ejemplo: realizar conductas que atenten contra la
independencia e imparcialidad de la funcion electoral; tener notoria
negligencia, ineptitud o descuido en el desempeno de sus funciones.®®
Esta, como el nombramiento, también se convierte en una atribucion

36  Transitorio Décimo: para los Procesos Electorales Locales cuya Jornada Electoral se realice en 2015,
el Consejo General del Instituto debera desarrollar el proceso de designacion de los integrantes de
los Consejos Generales de los organos locales, en los términos de los parrafos 1, 2 y 3 del inciso ¢) de
la fraccion v del articulo 116 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, a mas
tardar el 30 de septiembre de 2014. Respecto a las demas entidades federativas, la eleccion se habra
de realizar con antelacion al inicio de su siguiente Proceso Electoral.

37 Mediante el Acuerdo iNE/cG69/2014, el Consejo General establecio que las entidades federativas que
renovarian consejeros electorales serian: Oaxaca, Baja California Sur, Campeche, Colima, Chiapas,
Estado de México, Guanajuato, Guerrero, Jalisco, Michoacan, Morelos, Nuevo Leon, Querétaro, San
Luis Potosi, Sonora, Tabasco, Yucatan y el Distrito Federal (ahora, Ciudad de México).

38  Capitulo 1v, Articulo 102 de la 1GipE, y el “Reglamento para la designacion y remocion de las y los
Consejeros Presidentes y los consejeros electorales de los Organismos Publicos Locales Electorales”.
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centralizada y queda a criterio de lo que considere el secretario ejecutivo del
INE como causa grave y como medios de prueba (art. 103, LGIPE).

Centrandonos en el procedimiento que seguiria éste 6rgano, se inicio el proce-
so de renovacion, como ya se menciono, en la sesion del 6 de junio, y obedecio
a lo establecido en el capitulo m, articulo 101, fracciones 1-1v de la LGIPE (ver
Figura ).

FIGURA 111. PROCEDIMIENTO DE RENOVACION 2014
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lineamientos. AT desarrolla, vigilay serv > se - = ~specific, .
publica e u;du: g obsery ‘mld“ TU( s¢ miximo de 72 especificando el
conduce ¢ . an los i .
- ";’BEE“\;: ‘; ° horas antes de periodo para el
P . SILOs. la sesia que son
designacion. designados.

W
W

Etapas: 1) registro de aspirantes, 2) verificacion
de los requisitos, 3) examen de conocimientos,
4) ensayo presencial, 5) valoracion curricular
y entrevista, 6) integracion de las listas de
candidatos, 7) Designaciones

Fuente: Elaboracion propia con base en la LGipE, la convocatoria y los lineamientos.

La Comision de Vinculacion con los Oples, estuvo integrada por los conseje-
ros del Consejo General del INE: Marco Antonio Banos, Adriana Favela, Arturo
Sanchez y Ciro Murayama.*

Seis de los siete consejeros del 1EEPCO se registraron como aspirantes al pro-
ceso de seleccion para la integracion del nuevo Consejo, con excepcion del
consejero David Lopez. Norma Iris Santiago, Alba Judith Jiménez, Victor Ma-
nuel Jiménez y Victor Leonel Juan aprobaron el examen de conocimientos y
formaron parte de las listas de los mejores 25 puntajes de mujeres y hombres,

39 Serumoro que estos consejeros fueron propuestas del pri, PAN y PRD, para arribar al Consejo General.
Disponible en <http://www.elfinanciero.com.mx/politica/conoce-a-los-11-consejeros-del-ine.html.
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respectivamente; ademas, de acuerdo con los “Lineamientos para la aplica-
cion y Dictamen del Ensayo Presencial” y a la calificacion del ensayo por parte
del Instituto de Investigaciones Juridicas de la unam, obtuvieron resultado
idoneo en esta etapa de la convocatoria.* Pese a ello, ninguno fue nombrado
nuevamente consejero electoral. La Comision de Vinculacion con los Oples,
finalmente considero siete propuestas que, si bien estuvieron dentro de las 25
mejores puntuaciones del examen y su ensayo fue considerado idoneo, hubo
aspirantes que en el examen se posicionaron por encima de las calificaciones
de estos ultimos.

Para el reciente Organismo Publico Local de Oaxaca, los consejeros propues-
tos y finalmente nombrados, se muestran en el Cuadro vr:

CuADRO vI. CoNnsEJO GENERAL 2014-2017

Mtro. Gustavo Miguel Mei- . .
. . & Presidente Siete anos
xueiro Néjera
Mtro. Gerardo Garcia . -
. Consejero electoral Seis anos
Marroquin
Lic. Rita Bell Lopez Vences Consejero electoral Seis anos
Mtra. Elizabeth Bautista . N
Consejero electoral Tres afios
Velasco
Mtro. Filiberto Chavez . .
, Consejero electoral Seis afos
Méndez
Mtra. Nora Hilda Urdiales . _
) Consejero electoral Tres aios
Sanchez
Lic. Uriel Pérez Garcia Consejero electoral Tres anos

Fuente: Elaboracion propia con base en datos del INE.

Derivado de la reforma electoral federal, por vez primera el 6rgano encargado
del nombramiento de los consejeros electorales locales, ya no fue politico-par-
tidista, sino profesional en materia electoral, y contemplo la participacion del
Centro Nacional de Evaluacion para la Educacion Superior (CENEVAL) y de

40  EliNEe acordo publicar dos listas con las 25 mejores calificaciones obtenidas en el examen, una de va-
rones y una de mujeres. Los lineamientos fueron aprobados por el Consejo General del iNE, mediante
Acuerdo INE/cG113/2014.
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la Universidad Nacional Autonoma de México (unam). De acuerdo con los
métodos que estamos utilizando, el “grado de independencia” se estima en 2;
es decir, medio, pues aumentaron las instituciones participantes y su perfil es
profesional/académico. Sin embargo, los consejeros del INE siguen siendo pro-
puestos y nombrados por la Camara de Diputados Federal, que es una instan-
cia politica, aunque hay una convocatoria ptblica que, por tanto, contempla
el perfil ciudadano para poder participar.

En cuanto al “nivel de partidismo”, éste puede considerarse medio, pues si bien
ya ningtn partido politico participa directamente en la seleccion, como se
senal6 antes, el Consejo General del INE todavia esta en manos de un organo
partidizado.

De la lista de los mejores, Lopez Vences se habia ubicado en el lugar namero
cinco; Bautista Velasco, en el ocho; Garcia Marroquin, en el 10; Chavez Mén-
dez, en el 16; Meixueiro Najera, en el 17; y, Pérez Garcia, en el 22.* Por altimo,
considerando la valoracion curricular y la entrevista,*> Meixueiro Najera fue
designado presidente del 1EEpco. Como en 2011, la presidencia recayo en un
académico, quien también tenia como antecedente su participacion en el Cen-
tro de Estudios Sociales y de Opinion Publica de la Camara de Diputados; sin
embargo, la designacion fue criticada, los medios hicieron publica su cercania
con el pri, pues habia sido asesor de José Antonio Hernandez Fraguas, cuando
éste fue legislador y luego presidente municipal de Oaxaca de Juarez (2007-
20108

De la misma manera, aunque formal y legalmente los partidos no propusie-
ron candidaturas, fuentes informativas develaron la cercania de los elegidos
con las fuerzas partidistas: Gerardo Garcia Marroquin, exfuncionario del 1Fe y
profesor universitario, por su familiaridad con Ricardo Monreal, con el Parti-
do Movimiento Ciudadano (pmc); Rita Bell Lopez Vences, exfuncionaria pa-
blica local y profesora universitaria, por ser conyuge del panista René Mejia,
con el paN; Elizabeth Bautista y Filiberto Chavez, exfuncionarios del 1eg, con
el pri; Uriel Pérez, exsecretario general del 1EEpco, cercano al prb; y Nora Hilda

41 Puede consultarse en http://www.ine.mx/archivos2/s/OPL/pdf/Resultados/OAX_25_MUJERES.pdf
y http://www.ine.mx/archivos2/s/OPL/pdf/Resultados/OAX_25 HOMBRES pdf.

42 TInformacion disponible en el portal institucional del TEEPCO http://www.ieepco.org.mx/conse-
jo-general.

43 Hernandez Fraguas es, por segunda ocasion, presidente municipal de la ciudad de Oaxaca (2017-
2018).
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Urdiales, exconsejera del Consejo General del 1EEPcO, cercana al pAN, mismo
que la propuso como consejera electoral en el periodo 2008-2011.#

Con esta integracion y sin tener legislacion local adaptada a la federal, pero
con una reforma constitucional en materia politica-electoral,* a este naciente
organo electoral le correspondi6 la administracion del proceso electoral lo-
cal 2015-2016, en las que se renovaron la gubernatura, el congreso local y 153
ayuntamientos, bajo las disposiciones de la 1GipE y demas normatividad que
aprobo el Consejo General del INE.

De acuerdo con la reestructuracion nacional, a los Oples les corresponde la
organizacion de las elecciones locales, pero con la participacion del 6rgano
nacional. Para esta eleccion, el INE reasumio las funciones de capacitacion y
fiscalizacion; ademas de encargarse de la ubicacion de casillas y normar lo
referente a la integracion de los 6rganos auxiliares del 1EEPCO en proceso elec-
toral. La designacion de Supervisores Electorales (sg) y Capacitadores Asis-
tentes Electorales (CAE), quienes se encargan de capacitar a los funcionarios
de mesas directivas de casillas, fue mediante examen de conocimientos y en-
trevista, a cargo del INE, por lo que el Consejo General del 1EEpco, por primera
vez dejo de nombrar esta figura de manera discrecional. El articulo 248, pa-
rrafo 4 de la 1GIPE deja en manos del Ople la organizacion de debates entre los
candidatos a gobernador y la promocion de este ejercicio democratico entre
los candidatos a diputados y presidentes municipales.*®

Al nuevo organo electoral le correspondio también, de acuerdo con las dis-
posiciones federales, decidir sobre el registro de los aspirantes a candidato
independiente para gobernador; los que lo intentaron no cumplieron con los
requisitos y no pudieron competir. También por normativa federal, se exigio a
los partidos politicos registrar candidatos atendiendo el principio de paridad
de género: 50% mujeres y 50% hombres. Ademas, el nuevo 1EEPcO aprobo la
creacion del Partido Renovacion Social (prs), que postuld candidaturas a los
tres cargos de eleccion popular.

44 Disponible en  http:/www.estado20.com/ladeocho/general/5644-ieepco-para-los-recomenda-
dos-y-las-ambiciones-economicas.html.

45 Decreto namero 1263 de la xit Legislatura, aprobado el 30 de junio de 2015 y publicado en el Periodico
Official Extra del 30 de junio de 2015.

46 Los debates entre candidatos a gobernador se llevaron a cabo los dias 29 de abril y 20 de mayo de
2016. Los consejos distritales que organizaron debates fueron: San Juan Bautista Tuxtepec, Oaxaca
de Juarez, Zimatlan de Alvarez y Loma Bonita. Los consejos municipales que se encargaron del desa-
rrollo de debates fueron: Oaxaca de Juarez, Huajuapan de Leon y San Juan Bautista Tuxtepec.
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Las elecciones del 5 de junio de 2016 mostraron alta participacion y alta com-
petitividad en ayuntamientos y diputaciones. Los contendientes a la primera
magistratura del estado, que se ubicaron en primer y segundo lugar fueron
Alejandro Murat Hinojosa (Pri-PvEM) y José Antonio Estefan Garfias (PAN- PR-
D),* respectivamente.

Este resultado electoral dio pie a que el primero de diciembre de 2016 tuviera
lugar la segunda alternancia politica; pues si en 2010 una amplia coalicion
opositora al pr1 logro derrotarlo, en 2016 el pri derroto a la coalicion paN-PRD,
por lo que retorna a la gubernatura de Oaxaca durante el sexenio 2016-2022.
Sumado a ello, el Congreso se torna plural y la historicamente segunda fuer-
za politica es desplazada al tercer lugar, por el posicionamiento del partido
Movimiento de Regeneracion Nacional (Morena); en el ambito municipal,
dos partidos nuevos, una planilla tnica y la novedosa figura de candidato in-
dependiente, reconfiguran el poder y dan al ayuntamiento nuevas formas de
conciliar y gobernar (ver Cuadro vr).

CUADRO VII. PLURIPARTIDISMO EN CONGRESO Y AYUNTAMIENTOS

Partido Diputaciones Ayuntamientos

PAN 5 18
PRI 16 49
PRD 7 31
PVEM 0 4%
PT 3 16
PMC 0
PUP 1 5
PNA 0
PSD 0 3
Morena 9 12
PES 1 0
PRS 0 3
Independientes 0 2

47 También contendieron: Salomon Jara (Morena), Benjamin Robles (p), Manuel Pérez Morales (psp)
y Joaquin Ruiz (Prs).
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Partido Diputaciones Ayuntamientos
Planilla anica* 0 1
Total 42 152

*La eleccion del municipio de Santa Maria Xadani fue invalidada por los tribunales local y federal,
derivados de los recursos rin/E/08/2016 y acumulados RIN/EA/47/2016, RIN/EA/49/2016, y RIN/EA/50/2016; y
sX-JRC-165/2016, respectivamente.

*La Planilla Unica se implemento en el municipio de San Dionisio del Mar, donde una Asamblea
Comunitaria a los integrantes de la misma. Este mecanismo se utilizo con la finalidad de brindar
estabilidad al Municipio, luego de ser considerado conflictivo.

Fuente: Elaboracion propia con base en datos del eepco.

Por la disposicion federal de paridad de género, fruto de esta eleccion la rxim
Legislatura se integra por 18 mujeres y 24 hombres, y 38 de 153 municipios
que eligen autoridades por medio del sistema de competencia partidista estan
siendo dirigidos por mujeres.

En cuanto al régimen electoral de Sistemas Normativos Internos, el 1EEpco co-
adyuvo a vigilar que sus procesos electivos se enmarcaran en las disposiciones
constitucionales y legales, ademas, dentro de los parametros de derechos hu-
manos. La Direccion Ejecutiva de Sistemas Normativos Internos tiene tareas
conciliadoras y de asesoria en los municipios que presentan dificultades para
llevar a cabo sus elecciones; durante 2016, 321 de 417 municipios solicitaron la
asesoria de esta Direccion para cumplir con los requisitos que hacen posible
que las elecciones sean validadas por el Consejo General; ademas, hubo alre-
dedor de 20 municipios que solicitaron el apoyo institucional para la instala-
cion de sus consejos municipales.*

El principio de paridad de género se esta aplicando en los municipios de sni
de forma progresiva; es decir, si no habia mujeres en los ayuntamientos, se
permite que al menos haya una, sin exigirles que la mitad de los espacios sea
para ellas, lo que genero diversos conflictos que llevo a mas de un municipio
a reponer su proceso, ademas hay municipios en los que si bien la mujeres
fueron votadas y designadas para el cargo, pero que no pueden ejercer sus
funciones, tanto por obstaculos directos como maquillados. Lo mismo sucede

48  Informe que presento el presidente del Consejo General del ieepco. Disponible en http://www.ieepco.
org.mx/archivos/documentos/2016/Informe%20Anual%202016.pdf.
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con municipios en los que hubo controversia por la participacion novedosa
de las agencias y comunidades en el proceso electivo, por lo que se desataron
conflictos que van mas alla de la competencia del organo electoral. El Consejo
General declaro como no validas 10 elecciones que, sumados a cinco munici-
pios que no realizaron eleccion, tienen un vacio de autoridad que los llevaria
a celebrar elecciones extraordinarias, pero hasta que eso no suceda, seran de-
signados administradores municipales, a propuesta del gobernador.*

IV. TRES ORGANISMOS ELECTORALES, UN GOBERNADOR

Los tres consejos que se han descrito, en su composicion y funcionamiento,
tienen particularidades propias del momento de la consolidacion democratica
en México y Oaxaca.

CUADRO VIiI. COMPARATIVO INDEPENDENCIA/PARTIDISMO

_ Indice de independencia Nivel de partidismo

Consejo General Grado Grado
2008-2011 Bajo Alto
2011-2014 Bajo Alto
2014-2017 Medio Medio

Fuente: Elaboracion propia.

Como se ha descrito a lo largo del articulo, en los tres periodos, el grado de in-
dependencia y el grado de partidismo, solo variaron una vez, ya que mientras
se mantuvo la logica de que el nombramiento quedara en manos de un 6rgano
partidizado, la conformacion del Consejo tuvo un nivel de independencia bajo,
y un nivel de partidismo alto. Es decir, la relacion independencia/partidismo

49 Los municipios cuya eleccion declaro como no valida el Consejo General, son: Tepelmeme Villa de
Morelos, Ixtlan de Juarez, Santa Catarina Lachatao, Santiago Atitlan, Totontepec Villa de Morelos,
San Sebastian Tutla, Animas Trujano, Santa Maria Sola, San Carlos Yautepec, San Antonio Tepetla-
pa y Tataltepec de Valdés. Sin embargo, el Tribunal Estatal Electoral revoco el Acuerdo 1eepco-cG-
sN1-214/2016, del Consejo General del 1eepco, que invalidaba la eleccion de San Sebastian Tutla. Los
municipios que no llevaron a cabo su proceso electivo, son: Concepcion Papalo, San Pedro Topilte-
pec, Santo Domingo Ixcatlan, San Juan Bautista Guelache y Santa Maria Ecatepec.
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es inversamente proporcional, pues mientras mas alta sea la independencia,
mas bajo sera el partidismo.

El proceso para el nombramiento de los integrantes del Consejo General fue
distinto, tanto por el procedimiento como por las instancias que propusieron,
nominaron y aprobaron. Para los periodos 2008-2011 y 2011-2014, los 6rga-
nos encargados de proponer aspirantes fueron netamente politicos, ya que se
trat6 de grupos parlamentarios y, al ser ellos quienes tuvieron el proceso en
sus manos, lo volvieron de cierta forma nebuloso y cerrado, bajo sospechas de
actuar corporativa y clientelarmente; para el periodo 2014-2017, se observa
un proceso mas transparente, democratico y meritocratico, al ser resultado
de una convocatoria publica aprobada por el Consejo General del INE, la que
inicio el procedimiento.

En los primeros dos consejos, las propuestas finales fueron integradas por
comisiones Iegislativas, en las que PAN, PRI, PRD, PT y PC tenian presencia. Los
consejeros del tercer Consejo, quienes se encuentran en ejercicio, fueron no-
minados por la Comision de Vinculacion del INE, que se presume apegada a
los principios que no se detallan en los documentos que rigen el actuar del
Congreso.

También hay que destacar que quien aprobaba era el pleno del congreso y
que, a partir del modelo semicentralizado, lo hace el Consejo General, aunque
todas las etapas estan revisadas por las fuerzas partidistas. La estructura de
quién propone, quién nomina, quién aprueba y quién remueve —en su caso—,
se muestra a continuacion:

CUADRO IX. ORGANOS FACULTADOS PARA EL. NOMBRAMIENTO

Nombramiento

Camsio Genzzil Organo que Organ9 que Organo que Organo que
propone nomina aprueha remueve
2008-2011 Grupos . Cqm 1S Pleno No se contempla
Parlamentarios legislativa
2011-2014 Grupos : Co.m 1S Pleno No se contempla
Parlamentarios legislativa
Convocatoria Comision Conscjo Consejo General
2014-2017 ot . O General Nk nse
publica Vinculacion INg INE (Ocho votos)
(Ocho votos)

Fuente: Elaboracion propia.
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El primer Consejo General, denominado 6rgano partidizado clientelar, se ins-
cribio en el contexto de los autoritarismos subnacionales (Gibson, 2000), era
un resabio de aquellos que operaban cuando el gobernador tenia poder sobre
las instituciones del sistema politico oaxaqueno y negociaba posiciones con
los partidos de oposicion, el caso aqui presentado se da en el ocaso de ese
sistema, ya que funciono en un contexto de apertura politica local y nacio-
nal, el pan gobernaba el pais y tanto el Congreso federal como el local tenian
presencia pluripartidista. Estas condiciones a nivel local, permitieron que la
eleccion de 2010 estuviera mas vigilada.

El segundo Consejo General, caracterizado como semiprofesional pluripar-
tidizado, funciono en el primer gobierno de alternancia, el cual proponia una
Reforma del Estado, que contemplaba la autonomia de los érganos no parti-
distas, aunque en la practica el nuevo Consejo resulto ser de cuotas, pero su
origen fue una convocatoria publica, entrevistas y valoracion curricular.

El ultimo Consejo analizado, que por el procedimiento puede caracterizarse
como profesional en un modelo nacional semicentralizado, opera en el con-
texto donde el ambito federal esta gobernado por el pr1 y el estatal por una
coalicion (PAN-PRD-PT-PMC). A nivel federal, la propuesta de reformar los orga-
nismos electorales locales resulto, con notorias oposiciones y criticas, de los
acuerdos entre PAN, PRI Y PRD, con el argumento de profesionalizarlos y tener-
los bajo la rectoria del INE. Este Consejo también resulto cercano a partidos
politicos.

Pasando a otro aspecto, ¢cual es el nivel de representatividad por género, la
injerencia partidista y la experiencia electoral en cada caso?

CUADRO X. CONFORMACION DE LOS CONSEJOS

Consejo Requisito de Experiencia | Conformacion | Injerencia
General perfil profesional electoral por género partidista
2008-2011 ~Titulo profesional Media 6 hombres; 1 Directa
licenciatura mujer Tripartidista
2011-2014 ~Titulo profesional Media 5 hombres; 2 Directa
licenciatura mujeres Multipartidista
2014-2017 ~Titulo profesional Alta 4 hombres; 3 Indirecta
licenciatura mujeres Multipartidista

Fuente: Elaboracion propia.
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Uno de los requisitos de elegibilidad es contar con titulo profesional del nivel
licenciatura, como minimo, aunque en ningtn caso se establece un perfil com-
patible con las funciones del cargo, lo que no significa —necesariamente— fal-
ta de experiencia politico-electoral o mayor/menor capacidad de desemperio
de las funciones. En el primer Consejo, seis de los siete consejeros tenian el
grado de licenciatura en derecho, y una el de licenciatura en contaduria; en el
segundo, cuatro miembros eran abogados, y los tres restantes tenian un pos-
grado en alguna ciencia social; en el tercero, cuatro tienen posgrado en areas
de politicas publicas, sociologia, derecho y opinion publica, dos son abogadas
y uno es politologo.”

Como se observa en el cuadro anterior, conforme se legisla a favor de la pari-
dad de género, la presencia de hombres y mujeres en los 6rganos electorales
se equilibra. En el primer Consejo, la mujer represento apenas el 14.28%, pues
solo una estuvo en funciones; en el segundo, el 40% fue de mujeres; para el
tercer Consejo, el porcentaje se elevo a 42.85% y estan presentes la mujer que
participod en el primer Consejo analizado, mas otras dos.

En los tres periodos estudiados, la injerencia partidista tiene presencia en la
designacion: en 2008-2011, se cerro en los tres partidos mas grandes —PAN, PRI,
pRD—; en 2011-2014 y 2014-2017, los consejos se muestran multipartidistas,
aunque teorica y legalmente, el tltimo se considera mas alejado de las influen-
cias de los partidos politicos.

La experiencia electoral se estima en media para los dos primeros casos y en
alta, para el ultimo, puesto que el Consejo General del INE, con base en la LGIPE
y en los lineamientos para renovar los consejos de los Oples, valoro este aspec-
to. Sin embargo, y atendiendo a las particularidades del caso Oaxaca, ningtin
consejero del Consejo General del INE puso sobre la mesa si a los aspirantes
a consejeros por esta entidad, se les solicitaria experiencia en el ambito del
régimen de Sistemas Normativos.

Los primeros dos consejos estuvieron influenciados por el gobernador; el
tercero, esta mas alejado de esa figura, pero en la reestructuracion electoral
nacional participaron los tres partidos con mayor representatividad historica,
partiendo de la propuesta del partido del presidente.

Como se mostro a lo largo del documento, los dos primeros presidentes de
los consejos se inmiscuyeron en las elecciones municipales y en los conflictos

50  Laconsejera Nora Hilda Urdiales, quien se desempeno en el primer Consejo General analizado, sien-
do contadora publica, para el tercer Consejo ya tiene una maestria en Gobierno y Politicas Publicas.
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en municipios que se rigen por sus Sistemas Normativos Internos, no permi-
tiendo la pronta solucion, cuando el cippEE0 mandata que el presidente y los
consejeros deben agilizar los trabajos de mediacion del conflicto y asi, impedir
que, en los casos donde el congreso haya nombrado administradores, el tiem-
po de ejercicio de éstos sea igual o menor al estipulado en la ley. El altimo,
aunque en menor proporcion, ha sido senalado por comunidades indigenas de
no respetar su autonomia, de validar elecciones no transparentes, donde hubo
injerencia de funcionarios del 1eEpco, 0 no validar elecciones que si fueron re-
conocidas por la ciudadania.

Como sucede con el INE, el 1EEpco también ha sido sefialado por los actores
politicos y comunitarios como la instancia responsable de lo que pasa antes,
durante y después de los comicios, y si bien es el organismo encargado de la
democracia procedimental, hay asuntos politicos que influyen en las eleccio-
nes y rebasan las atribuciones del instituto.

CONCILUSIONES

{Cuales son los retos del 6rgano electoral y hacia donde va la profesionaliza-
cion del Consejo General del 1EEpco?

El nacimiento de este 6rgano estuvo marcado por la clara injerencia del Ejecu-
tivo estatal, tanto por el disefio institucional contemplado en las disposicio-
nes legales, como por la actuacion del mismo en los asuntos electorales.

Con las reformas electorales federales, a las que esta obligada a adecuarse la
normatividad estatal, formalmente el nombramiento de los consejeros elec-
torales y el presidente, quedo a cargo de las fracciones parlamentarias, pero
en la realidad el gobernador destruia este disefio al proponer al presidente.
Con incorporacion de la convocatoria publica para el reclutamiento de los
aspirantes a partir de la cual se integro el segundo Consejo General analizado,

51 Hubo municipios en los que, por su conflictividad y la cantidad de actores participantes, y a peticion
de las autoridades municipales, coadyuvo el iEEpco en la instalacion de consejos electorales, o vigilan-
ciadel desarrollo de la asamblea. E127 de diciembre, habitantes de Santiago Xiacui protestaron afuera
de las oficinas del Instituto, acusando a la consejera Nora Hilda y al funcionario electoral Aristeo Ce-
ballos, de manipular la eleccion. Habitantes de San Carlos Yautepec se manifestaron contra el organo
electoral, para que el Consejo General no validara la eleccion en la que no todo el municipio participo
y donde resulto electo el tio de la diputada Sofia Castro. Disponible en http://libertad-oaxaca.info/
habitantes-de-san-carlos-yautepec-cuelgan-cabeza-de-cerdo-frente-al-ieepco/.
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se trato de paliar la intromision partidista; sin embargo, en los hechos se man-
tuvo la injerencia partidista.

Analizando las particularidades de Oaxaca, se puede formular la pregunta:
los requisitos y procedimientos estandarizados a nivel nacional para la inte-
gracion del Consejo General de cada entidad, ¢son totalmente aplicables en el
contexto oaxaqueno? Por ejemplo, en Oaxaca cada ano, y durante casi todo el
ano, se llevan a cabo procesos electorales por el régimen de sistemas normati-
vos indigenas, recuérdese que aqui existen sistemas electorales diferenciados
en el ambito municipal, por ello, {la experiencia electoral que se les exige a
los aspirantes a consejeros, solo debe restringirse a la democracia occiden-
tal? Habria que evaluar si éste seria un requisito adicional para la entidad en
cuestion.

En la actualidad, con las disposiciones constitucionales y legales federales, el
Ejecutivo estatal ha dejado de influir, como lo hacia anteriormente, sobre el
Consejo General del organo electoral. Los partidos politicos tampoco pueden
someter a los consejeros, pues aunque haya afinidades ideologicas, su cargo es
meritocratico, al obedecer a un proceso de seleccion que consta de diversas
etapas, las cuales pretenden medir el grado de conocimiento técnico electoral
y las experiencias y alternativas de solucion que los aspirantes pueden propo-
ner en el ensayo y en la entrevista.

Hace falta armonizar la legislacion local con la federal, pero ademas, poner en
marcha el desarrollo cabal del Sistema Profesional Electoral, para conseguir la
eficacia plena del 6rgano electoral en los dos sistemas electorales con los que
cuenta Oaxaca. En general, los organismos electorales locales han funcionado
sin contar ni haber desarrollado un Servicio Profesional Electoral, las excep-
ciones son los organos electorales del Estado de México y de Ciudad de Méxi-
co. Para trabajar de manera coordinada con el INE, durante el proceso electoral
local 2015-2016, en Oaxaca se observaron dificultades de infraestructura y
personal, puesto que no cuenta con instancias distritales y municipales de
manera permanente, como el de las juntas distritales del organismo nacional.

En igual manera el nuevo organismo enfrento dificultades porque la legisla-
cion electoral local no ha sido armonizada con la federal. La ley local disenada
en 2010 para otras circunstancias aiin esta vigente y opera en tanto no se con-
traponga con la federal. Esas condiciones obligaron al ieepco (Ople-Oaxaca) a
consultar constantemente al INE, ya que por la estructura de éste y su personal
adscrito al Servicio Profesional Electoral (spEn), tenia alternativas de solucion
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al momento de la capacitacion y el desarrollo de los computos, por ejemplo.
Pudieron haber sido solo consultas por cuestiones técnicas, pero igualmente
es una nueva forma de dependencia.

Un reto mas que enfrenta el 1EEpco es la cantidad de atribuciones que se le
han conferido —al igual que sucede con el organo federal—, atribuyéndole la
mision de salvaguardar la democracia, sin considerar el papel relevante de los
actores de las contiendas y de los gobiernos: partidos politicos, candidatos,
representantes en los congresos, autoridades electas y medios de comunica-
cion, por citar algunos.

Existen municipios que se rigen por sistemas normativos indigenas, que por
su complejidad geografica o politica recurrentemente presentan problemas
al momento de su eleccion o donde el proceso electoral es una oportunidad
para presionar a los actores que se niegan a negociar la entrega de recursos
—tanto dentro como fuera del municipio—, el reclamo de reconocimiento o
la participacion de otras ciudadanias en la toma de decisiones municipales,
entre otras. Es al Consejo General a quien corresponde validar y calificar las
elecciones por ese sistema electoral y, en caso de conflicto, trabajar para que
haya eleccion extraordinaria en el corto plazo.

Al igual que en los procesos anteriores, el organo electoral ha enfrentado un
significativo namero de conflictos en las elecciones de los cabildos muni-
cipales y su desempetio ha sido cuestionado por distintos actores politicos
comunitarios, incluso por los representantes de los partidos politicos que
supuestamente deberian estar ausentes en este tipo de elecciones. La com-
plejidad municipal rebasa el terreno de la competencia del 1EEpco, que si bien
ha ido disefiando ejercicios competitivos, el reconocimiento de derechos de
los grupos vulnerables al interior de los municipios no ha sido plenamente
aceptado y puesto en practica. Los conflictos atn persisten y son de la misma
naturaleza que en el pasado, de ello ha dado cuenta la prensa local.>?

Los actores involucrados en el proceso electoral, deben estar convencidos de
que ahora dos instancias electorales administrativas garantizaran sus dere-
chos. La mayor profesionalizacion del INE es la que ahora guia el desarrollo
profesional de las instituciones locales y, mantiene y eleva el nivel de inde-

52 “Destituyen a mujeres electas tras asumir cargos”. Disponible en http://www.ororadio.com.mx/noti-
cias/2017/01/destituyen-a-mujeres-electas-tras-asumir-cargos/.
El conflicto se origino por inconformidades en la eleccion de autoridades municipales; sin embargo,
también hay problemas de tipo economico, social y agrario. “Desplazados exigen justicia”. Disponible
en http://imparcialoaxaca.mx/policiaca/fNk/desplazados-exigen-justicia.
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pendencia e imparcialidad de éstos, aun cuando se les sefiala de estar partidi-
zados, condicion que en Oaxaca tiene una mayor percepcion negativa ya que
en las elecciones municipales de mas de un 70 la competencia partidista esta
legalmente excluida.

Es por ello también que el 6rgano electoral oaxaquetio tiene facultades adicio-
nales y lo diferencian de otros 6rganos porque se ocupa también de un sistema
electoral para las elecciones municipales en las que privan normas consue-
tudinarias que no necesariamente comulgan con el cuerpo doctrinario de la
democracia liberal, lo que significa un reto para el efectivo desempefio de su
maxima instancia: el Consejo General.
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