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EN ESTE TRABAJO UTILIZAMOS TEOR{A Y CONCEPTOS del nuevo instituciona-
lismo para saber si la reforma politico-electoral que transformé el 1FE en INE
y otros organismos vinculados al sistema electoral en 2014 y su nueva gestion
centralizada, dieron lugar a un federalismo colaborativo entre los Organismos
Publicos Locales Electorales. Estos fueron creados para organizar las elecciones
enlas 32 entidades delarepublica, coordindndose, de acuerdo conlaley, conlas
instancias centrales respectivas. Problematizamos también sisu impacto puede
considerarse como un cambio institucional relevante para sistema politico
nacional y un cambio historico democritico.
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IN THIS PAPER WE USE THE NEW INSTITUTIONALISM THEORY AND CONCEPTS
to know if the electoral-politic reform that changed the EFI in ENTand other
organisms in relationship with electoralissues in 2014, and its centralized new
management, they encourageda collaborative federalism between Electoral Local
Organisms. These were created to organize the elections en the 32 states of the
republic, in coordination, accord with the law, with the respective central offices.
Andwewanttoknowifthatimpactcanbe considered asarelevantinstitutional
change for the national politic system and a democratic historic change.
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En el Estado moderno, el verdadero dominio, que no consiste ni
en los discursos parlamentarios ni en las proclamas de monarcas
sino en el manejo diario de la administracion, se encuentra nece-
sariamente en manos de la burocracia (..,).

Max Weber, 2002: p. 1060.

Introduccion

La reforma politico-electoral de 2014 transformo al Instituto Federal Elec-
toral (1FE) en Instituto Nacional Electoral (INE). De acuerdo con la teoria
neoinstitucional se traté de un cambio institucional y organizacional que se
formalizo a través de un proceso legislativo, a partir de deliberaciones en el
congreso legislativo nacional y conlaaprobacion de porlo menos dos terceras
partes de los congresos legislativos locales (1Fg, 2014).

Justamente a partir del enfoque institucional analizaremos qué impacto
tendra ese cambio politico-administrativo al interior del INE y frente a las
elecciones futuras, con el apoyo de los nuevos Organismos Publicos Loca-
les Electorales (OPLE), con nuevos consejeros nombrados por la Asamblea
General del INE, bajo un sistema denominando federalismo colaborativo, con
gobernadores que perdieron parte de su autoridad, dada la centralizacion de
sus anteriores funciones.

Para Norberto Bobbio unssistema politico es un conjunto de instituciones,
gruposy procesos politicos que interactiian en un entorno histéricoy cultural
y se caracterizan por cierto grado de interdependencia reciproca (Bobbio,
1998: p. 34). Por su parte, los sistemas politicos democriticos, se componen
de: a) un marco juridico constitucional que pone las reglas; b) un sistema de
partidos con candidatos y representantes ante los 6rganos electorales; ¢) un
aparato administrativo con cierta autonomia que organiza, Vigila y juzga el
proceso electoral; d) un sistema de participacién ciudadana para que ésta co-
adyuve en la organizacion, vote y sea votada y; e) un cuerpo de observadores
de la sociedad civil (OSC).

Esos elementos interrelacionados entre si garantizan la gobernabilidad,
que se logra a través de practicas cotidianas democraticas; su estabilidad estd
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determinada en primera instancia por el grado de legalidad y legitimidad
con que se da el proceso electoral y en segundo término, por los resultados
de gestion, es decir, depende de la legitimidad con que se llega al poder y por
la satisfaccion del publico al final del mandato (Rosique, 2006: pp. 57-59).
En cada proceso electoral se conjugan una diversidad de factores y actores
que se mueven a partir de reglas prescritas; como son muchas las cosas que
estan en juego, hay acuerdos y pactos; también se reconocen usos y costum-
bres en ciertas regiones, pero ademas hay lugares en situacion de conflicto,
que perturban el Estado de derechoy, porlo tanto, los procesos electorales.
Por eso, las elecciones son un campo de poder con viejos y nuevos actores,
reglas del juego (instituciones) y agentes (Bourdieu, 1990: p.135); para su
estudio se requiere identificar las acciones de individuos que juegan en torno
a las instituciones —constrenimientos, normas, valores—, segun su rol en las
diferentes etapas del proceso —organizadores, drbitros electorales, partidos po-
liticos, candidatos, representantes, visores, fuerzas publicas y ciudadania—; ello
delimita el objeto de andlisis, focalizandose en aquello quele es trascendental al
cambio institucional y al cambio histérico del sistema politico en su conjunto.

Nuevo institucionalismo y reforma politico-electoral

Elnuevo institucionalismo mantiene bases del institucionalismo tradicional;
pero su diferencia es que considera que las instituciones son variables depen-
dientes de la accion de los grupos que las crean, empezando por las leyes y
organismos a que dan lugar; por eso, el nuevo institucionalismo (politico)
tiene como objeto el estudio de gobiernos, sistemas de partidos, parlamentos
y en este caso, organismos como el INE (Peters, 2003: p. 58).

Douglas North afirma que:

Lasinstituciones reducenlaincertidumbre por el hecho de que proporcionanuna
estructuraalavidadiaria[...] incluyen todo tipo de limitacién que los humanos
crean para dar forma a la interaccién humana [....] Constituyen una guia parala
interaccion humana [...] definen y limitan el conjunto de elecciones de los indi-
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viduos. [...] pueden ser creadas como lo son las constituciones politicas de los
Estados; o bien evolucionar simplemente alo largo del tiempo como evoluciona
el derecho consuetudinario [...] Esto significa que consisten en normas escritas
formales asi como en codigos de conducta generalmente no escritos que subyacen
y complementan las reglas formales. (North, 1993: p. 14)

Bajo este enfoque, los sistemas politicos quedan en el centro del anilisis,
incluyendolosacuerdosinformalesa que danlugar, considerandolaformalidad
del derecho publico y administrativo, que desde luego cuentan alahoradela
gestion, pues sonla fuente que prescribe las formas de gobierno ylas estructuras
bésicasylos procedimientos a que quedan atadaslas funcionesinstitucionales.

En el caso del federalismo mexicano, los gobiernos estatales tienen un
peso politico especifico sobre los procesos electorales; ahi el marco juridico
es solo una referencia; nuestra hipétesis es que las actitudes de los actores
locales se mueven mas bajo lalogica de localismos, contrarios alos valores de
la centralizacion que engendra el nuevo federalismo colaborativo, que la ley
le otorgo al INE en 2014.

Sin embargo estamos de acuerdo en que la:

[...] emergenciaeslo que ocurre cuando un sistema de elementos relativamente simples
ylibres se organiza espontdneamente y sin leyes explicitas hasta darlugara un compor-

tamiento inteligente (Johnson, 2003: contraportada).

En este caso, el nuevo institucionalismo, mds alla de darle concesiones al
conductismo ramplon?, ve en los actos de los individuos que se mueven en
torno al campo de poder electoral regulado, la forma en que operay evoluciona

2. Para los conductistas pos-skinnerianos su filosofia es el “contextualismo’, que considera la conducta
como “acto en contexto”. Ello ocurre en el marco de una determinada circunstancia cuyo andlisis no se
puede obviar. Asi, el contextualismo es una forma de pragmatismo seleccionista. Es una corriente que no
considera lo historico de las instituciones, ni las capacidades individuales al momento de elegir sus deci-
siones, ni de transformarlas o alterarlas; se trata de un ser que elige sobre las opciones que se le presentan
al momento. Nosotros consideramos que no fue con base en estos principios como nuestros legisladores
lograron la reforma en cuestion.
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el sistema de partidos politicos, la ciudadania participante y los organismos
electorales y, por lo tanto, desde su observacion metddica, puede capturar la
emergencia del cambio institucional e histérico, como parte de un compor-
tamiento relativamente simple, libre e inteligente que se mueve de abajo hacia
arribay quelos actores delos niveles més altos intuitivamente saben que deben
alinear sus discursos y acciones en torno a ella.

Lajustificacion cientifica del nuevo institucionalismo asume las criticas a
las teoriasinstitucionales tradicionales de Marx, Durkheim y Weber, pues més
que sacarlos de circulacion, los reeditan y los actualizan, ya que incluso en el
andlisis de la sociedad global de nuestros dias, sus planteamientos originales
siguen presentes:

[...] enmuchos estudios, esinnegable que esas tres teorfas socioldgicas fertilizan
lamayor parte de lo que se produce o discute acerca de las configuraciones y los
movimientos de la sociedad global [...] (Ianni, 2005: p. 182).

Eso estd sucediendo con el nuevo institucionalismo, pues pone en el
centro de la discusion a las instituciones y al individuo, viendo como acttan
bajo circunstancias acotadas por organizaciones, pero se insiste en que
en cada situacion concreta, este individuo orientado por su “yo™ —en algunos
casos por su “super yo'—, interpreta, manipula y transforma las instituciones,
contradiciendo la postura de su inflexibilidad con roles a los que se sujeta
siguiendo mecanicamente:

Elsentido de unanorma que simultineamente autorizaalos miembros del grupo
aesperarlosunos delos otros en determinadas situaciones determinadas acciones,
y los obliga a realizar, a su vez, las expectativas de comportamiento justificadas
que vienen de los otros (Haber, 1999: p. 65).

3.Mead afirma que ‘el yo es esencialmente una estructura social y nace en la experiencia social” En compa-
racion con Freud, adjudica un alcance més general al mecanismo de interiorizacion; toda la construccion
dela persona se comprende como una adquisicion gradual de capacidades para anticipar las reacciones de

los otros (Haber, 1999: p. 65).
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En cambio, se acepta que el individuo tiene capacidades politicas e in-
telectuales para modificar o adecuarlas de acuerdo con sus intereses. Ese
cambio institucional: “pasa por cuatro etapas 0 momentos: a) la formacién
institucional; b) el desarrollo institucional; ¢) la desinstitucionalizacién; y d)
lareinstitucionalizacion; en ello se incluye desde luego, al Estado, al gobierno
yalaadministracién publica” (Powell y DiMaggio, 2001: pp. 33-75).

Algo de esto eslo que se estd viviendo enlos nuevos OPLE, que sustituyeron
alos anteriores Organismos Estatales Electorales, con consejeros cuyas fun-
ciones quedaron bajo la tutela del INE con estructuras descentralizadas, que
en teoria dejaron de operar bajo las reglas de los gobiernos estatales.

Aunque la propuesta tedrica puede parecer evolutiva, al romper con el
principio conductista, supera el individualismo metodoldgico, al sustentar la
hipétesis de que “no existe un actor individual aislado, sino sujetos que actian
insertos dentro de complejas tramasinstitucionales”, las cuales heredan, crean
y moldean de acuerdo con sus intereses y circunstancias (Moran, 1998: pp.
22-23).

Por lo anterior, se puede hablar de cierto acercamiento con el marxismo,
pues se reconoce en el individuo capacidad politica para crear instituciones,
hacerlas evolucionar, alterarlas mediante acciones que pueden llegar a ser
revolucionarias, y propiciar transformaciones de sus organizaciones y, por lo
tanto, para el funcionamiento del Estado. Con ello, el nuevo institucionalismo
coincide con la tesis de que “el hombre es objeto y sujeto de su propia historia”
(Marx, 1971: pp. 341-346).

Si los gobiernos son producto de transformaciones propiciadas por la
movilizacion de individuos, entonces los gobiernos son legitimamente repre-
sentativos de los actores que los moldearon, como puedellegara ser el caso de
estareforma; de esta manera, la accion legislativa convierte al derecho en algo
funcionalal moderno Estado democritico (Habermas en Haber, 1999:p. 59).

Unavezaceptadas porlamayoria, lasinstituciones “articulany desarticulan,
estructurany desestructuran, integrany desintegran, promueven yrestringen
las conductas de los actores, sus reglas, codigos, tradiciones, acuerdos, etc.”
(Rivas, 2003: p.40). Asfes como se concreta el cambio institucional e histérico;
esto eslo que pretendemos verificar con la reforma politico-electoral de 2014.
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Bajo este enfoque las instituciones son base para la organizacion y la soli-
daridad, s6lo que en el sistema politico mexicano del siglo xx; histéricamente
caracterizado comoautoritarioy conun partido hegemonico que duré en el poder
70 anos, ahora con el sistema multipartidista se abre la posibilidad de transitar
hacia précticas democraticas, al romper el monopolio del Pr1, empoderando a
la ciudadania bajo la tutela de nuevos y més partidos y convertirlos en agentes
que moldean el régimen institucional con nuevas reglas, pues se acepta que:

Lasinstituciones son las reglas del juego en una sociedad o, mas informalmente,
los constrenimientos u obligaciones creadas por los seres humanos que le dan
forma alainteraccion humana; en consecuencia, éstas estructuran los alicientes
enelintercambio humano, ya sea politico, social 0 econdmico. El cambio institu-
cional delineala forma en que lasociedad evoluciona en el tiempoyes, alavez, la
clave para entender el cambio historico (North, 2001: pp. 13y 17).

Por eso el nuevo institucionalismo resalta el papel que desempenan las
relaciones entre los seres humanos, las instituciones creadas a partir de ellas
y sus efectos reciprocos, las reglas, los valores, las normas, las limitaciones y
sanciones correspondientes, para alcanzar mejor desempeﬁo econdmico,
social y politico (Chapiro, 2007: p. 16).

La transformacion del IFE en INE corresponde con esta propuesta tedrica,
pues el discurso de federalismo colaborativo contiene las intenciones de crear
instituciones més eficientes y democraticas que pretenden rescatar las eleccio-
nes de los poderes facticos estatales y del influyentismo de los gobernadores,
apoyandose en la atraccion de funciones, que hasta el 2014 estuvieron en
manos del gobierno estatal y porlo tanto “viciados”, porque conlaalternancia,
la fragmentacién cred sefiorios territoriales (Roux, 2001: p. 74).

Aqui se insiste en que la mera existencia de instituciones con organismos
fuertes del Estado, como es el caso del INE con potestades de representacion
de la federacion en materia electoral, no garantiza el desarrollo politico equi-
tativo entre los actores, para ello se requiere de instituciones eficientes que
tengan reglas democriticas, pero ademds de que sean reconocidas por los
actores locales.
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Desde esta perspectiva, se ve importante el voluntarismo de los consejeros
del INE, aunque no sea suficiente para alcanzar por si mismo el desarrollo
equitativo en las entidades; hacen falta para ello organismos con capacidad
para impulsar una mision democrdtica, apoyada en instituciones eficientes
(leyes, reglas y valores) reconocidas por la sociedad.

Debido a la falta de organizaciones democréticas muchos paises se man-
tienen con sistemas poh’ticos autoritarios, porque carecen delasinstituciones
que permitan a los agentes aprovechar las oportunidades potenciales que se
les presentan para el desarrollo igualitario pues:

Aundentro de un mismo pais, hay regiones que avanzany regiones que serezagan
y la explicacion de ello se puede resolver, si se observa minuciosamente que los
portadores de los genes institucionales, que son los individuos pertenecientes a
la cultura local, no contienen los elementos valorativos y la actitud social para
gestionar el modelo de desarrollo universalmente aceptado (Ayala, 2003: p. 13)

Aqui pasa algo asi, pues sus organismos publicos forman parte del sistema
politico que hace ganar o perder, segun el lugar de la geografia nacional; es
el régimen institucional que pilotea la region en donde se aplican las reglas
que moldean los campos de poder local; ese régimen es el responsable de su
posicion frente al resto del sistema nacional; es ahi donde queremos centrar
nuestra atencion, pues provenimos de un régimen en donde la ausencia del
Estado de derecho sigue vigente en algunas partes y es un agente que determina
el atraso democratico, al mantener instituciones ineficientes.

Laimportancia de diferenciar entre instituciones y organizaciones
Aunque hay quienes afirman que se trata de lo mismo, para nuestro analisis
es conveniente distinguir entre institucion y organizacion, con todo y que en

algunos casos es dificil distinguirlas; para el campo politico-administrativo
conviene verlas como dos entes diferentes, aunque intimamente relacionados,
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perosurelacion simbioticadalugarala gubernamentalidad* del Estado, es decir
ala creacion de dependencias publicas encargadas del accionar del gobierno.

Comolo hemos reiterado, lasinstituciones sonlas reglas del juego, laslimi-
taciones ideadas porlos hombres que dan formay orientacién alainteraccion
social; son limites para la accion humana —recursos, capacidades técnicas,
politicas, negociacion, acuerdos, etc.—, ademas enfatizan el papel pararesolver
problemas —organizacion, distribucion, apoyos, etc.—, para potenciar a los
agentes en su accion colectiva y producir beneficios sociales y politicos —ga-
nancias, empleo, equidad, seguridad, justicia, poder, etc.—; en pocas palabras,
las instituciones estructuran los incentivos a través del intercambio.

Ensentido amplio todaslas instituciones tienen un cardcter historico enlas
que se sincretizan valores, tradiciones culturales, creencias y todaslas conven-
ciones existentes de unasociedad; por eso pueden ser formales —leyes ynormas
morales— o informales —usos, costumbres y codigos de conducta cotidiana.

Las instituciones son la base para dar lugar a organizaciones como el
gobierno del Estado-nacion —forma de organizacion mayor—, hasta llegar a
las organizaciones de proximidad como la familia, la escuela, la empresa, el
sindicato, el gremio, etcétera, para las cuales funciona mejor el derecho con-
suetudinario; su existencia y validez se traduce en estabilidad para que los
agentes puedan actuar dentro de los diferentes campos de poder, apoyados
en valores compartidos.

Las organizaciones son entes tangibles, por ejemplo, lo que conocemos en
ellenguaje comuin como organismos publicos, empresas publicas, secretarias
de Estado, etcétera; todos estos entes politico-administrativos tienen domi-
cilio, directorio, estructura funcional jerarquizada; pero para su operacion
cotidiana se apoyan en leyes y reglamentos (instituciones), que les facilitan y
orientan su empeno para resolver problemas y lograr metas relacionadas con
los asuntos publicos de la ciudadania ala que sirve todo Estado democritico.

Las organizaciones publicas son instancias de gobierno o de Estado con

4. Gubernamentalidad es un concepto desarrollado por el fildsofo francés Michel Foucault entre 1979 y
1984. Foucault ve el gobierno como una forma técnica general que incluye desde el propio auto-control
hasta el control de las poblaciones a través de la creacion de organismos publicos ligados a la accion del
Estado.
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patrimonio propio, recursos fisicos, financieros, técnicos, informativos y hu-
manos con domicilio, desde donde toman forma y estructura como persona
moral y publica que interacciona con otras organizaciones, asegurando en su
campo de poder especifico, el logro de objetivos y metas combinando aptitu-
des, estrategiasen coordinacion con otros agentes. Son sujetos colectivos que
cuentan con una estructura tangible y reconocida, en donde sus miembros
asumen atribuciones, cumplen funciones y tienen facultades con las que
actuan en red y ponen en contacto a otros individuos y grupos que también
juegan roles y tienen intereses derivados de la posicion y funcion dentro de
otras organizaciones.

Las instituciones, en cambio, estructuran y establecen marcos de oportu-
nidades para que las organizaciones operen dentro de un marco normativo.
En su accionar las organizaciones modifican o adaptan las instituciones para
optimizar su desempeno; éstas cobran vida y evolucionan de acuerdo con el
régimen institucional dominante en la época, region y pais de que se trate; a
su vez influyen en la manera en que éste evoluciona; son creadas por indivi-
duos con un proposito deliberado y en el curso de su empeno por lograr sus
objetivos (North, 2001: p. 37).

Las organizaciones no operan de manera univoca en los campos de poder,
hay otras organizaciones conintereses opuestos, traslapados o complementarios
operando enred conlaintencion de que sus reivindicaciones se conviertan en
politica publica; cuando sus propuestas entran ala agenda publica y son reco-
nocidas porlos diferentes poderes del Estado, entonces se les asignan recursos
publicos para gestionarlas a través de acciones publicas y asi darle satistaccion
alos diversos publicos con los que el Estado estd obligado.”

Las instituciones moldean las elecciones individuales, reducen la incerti-
dumbre y fortalecen la estabilidad de sus organizaciones, pero la estabilidad
por si sola no garantiza la eficiencia de las instituciones ni su inmutabilidad;

S. Aese tipo de acciones se le reconoce como el momento en que un problema socialmente sentido entra
en la agenda publica. La cuestion es saber distinguir el proceso que siguen ciertos asuntos para entrar en
la agenda y pasar de la agenda sistémica —que contiene los asuntos en estado latente— a la agenda institu-
cional —asuntos que son atendidos regularmente por algunas instancias de gobierno (Tamayo en Bafién

y Carrillo, 1997: p. 286).
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ahora bien, una organizacion basada en consensos, si estd en posibilidad de
alcanzar sus metas, sobre todo si su entorno institucional es descifrable y
reconocido por los actores.

Lasinstituciones no cambian de manera compulsiva y repentina, mas bien
cambian de un modo incremental —por agregacion paulatina y gradual—;
atn en las etapas de revolucion social la experiencia historica muestra que
su cambio es gradual. En esas coyunturas solo las instituciones ineficientes
tienden a extinguirse porque entran en contradiccion con los intereses del
grupo emergente, quedan en desuso por su falta de utilidad, mientras que
las que resuelven mejor los problemas, se mantienen o emergen y se afianzan
dandolugaraunnuevo régimen institucional, tal y como estd ocurriendo con
la reforma electoral de referencia.

Lo formal oinformal delasinstituciones eslo que da como resultado orga-
nizaciones enfocadas al cambio politico, pero buscando siempre la estabilidad
y aceptando la incursion gradual de los nuevos agentes. Todas ellas nacen y
evolucionan debido a los incentivos contenidos en el régimen institucional
dominante, y por consiguiente, dependen de ¢él, segun la rentabilidad de las
actividades que emprendan los actores que las comandan.

Dela existencia simbidtica entre instituciones y organizaciones es dela que
depende la direccion de todo cambio institucional; tal es la prueba historica
que tiene el INE, pues sobre ¢l se soportan las expectativas de la transicion
democrdtica; su reto estd en ver si la nueva estructura centralizada es lo sufi-
cientemente incentivadora para generar la capacidad de retroalimentar a los
actores que juegan las nuevas reglas desde sus partidos y organizaciones po-
liticas, orientados por las oportunidades que ofrecen las nuevas instituciones
aportadas por la reforma electoral.

Las organizaciones funcionan por los incentivos que ofrece el régimen
institucional; los actores obran conforme a informacion a veces incompleta
yasimétrica, por eso las instituciones pueden resultar ineficientes. Los costos
de transaccion entre agentes en situaciones desiguales acrecientan derechos

6. El Estado de bienestar estadounidense fue producto de instituciones y organismos que se incubaron
en el gobierno en la década de 1920 y se desarrollaron plenamente en la posguerra (Rose, 1980: p. 85).
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ineficientes por lo injustos, conflictivos y concentradores de poder que son;
al parecer la reforma electoral estuvo encaminada a reducir las inequidades
del régimen anterior dominado por los poderes facticos locales encabezados
por los gobernadores.

Por eso en el nuevo institucionalismo se toma en cuenta la conducta,
motivaciones e intereses del individuo, ya que para mejorar y optimizar su
desempeno en los 6rdenes politicos, hay que lograr la coordinacién y coope-
racion entre los agentes, en campos donde lo que estd en juego es escaso y por
ende, hay competencia.

Hacer poh’tica sin fricciones es una utopia, por eso los actores se apegan
alas instituciones, pues éstas aminoran los costos de transaccion y permiten
identificar condiciones bajo las cuales las personas estan dispuestas a coope-
rar, incluso, a veces, sin la intervencion coercitiva de la ley, yendo més alld del
supuesto maximizador egoista, por eso se dan acercamientos al bien colectivo
(North, 2001: p. 38).

En ese sentido, los agentes con mayor poder relativo, mayores capacidades
organizativas y que disponen de mds y mejor informacion, son los que tienen
un mayor margen para manipular las instituciones en su favor (los partidos
“grandes”). Por eso la competencia se considera como el mecanismo mds
efectivo para seleccionar a las instituciones mas convenientes para los acto-
res. De alguna manera se acepta que es “la mano invisible” la que selecciona
las formas de organizacion mas eficientes. En esa perspectiva los agentes no
tienen necesariamente intencion o participacion alguna en el diseno de las
instituciones, pero si pueden elegir las instituciones que se apegan mads a sus
intereses; queremos pensar que en todaslas deliberaciones previas alareforma
electoral, ésta fue lalogica que llevo a las fracciones parlamentarias a ponerse
de acuerdo con los cambios a la ley anterior.

Siguiendo en el mismo sentido, el nuevo institucionalismo contempla tres
vertientes:

a) La vertiente contractualista, en la que las instituciones son producto de
deliberaciones entre los agentes con énfasis en la legislacion.

b) La vertiente de la economia evolucionista, que afirma que entre conflictos
sociales y beneficios colectivos y distributivos se acepta que las instituciones no
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beneficianatodos porigual, ya que existe una notable desigualdad en el podery
capacidad que tienen los individuos parainfluir en el diseno, instrumentacion,
legalizacion, vigilancia y cumplimiento de las instituciones.
c) La vertiente histérica afirma que las instituciones estain modeladas por fac-
tores que tienen antecedenteslejanos no siempre conocidos ni comprendidos
a plenitud, por lo tanto, limitan las acciones de los agentes sobre ellas. Los
cambios en la dotacion de recursos son importantes, pero lo crucial son las
reglas y las convenciones disenadas por individuos que enfrentaron situacio-
nes diferentes que tuvieron que superar para convivir en un contexto social,
seguramente superado en el presente (Ayala, 2003: p. 61).

Finalmente, el nuevo institucionalismo pone atencion en seis aspectos:
a) Las normas como medio paracomprender cémo funcionan lasinstituciones
y como determinan y moldean el comportamiento individual.
b) La eleccién racional como principio para explicar el comportamiento
individual a través de reglas e incentivos, producto de los cuales se trata de
maximizar el beneficio.
c) El punto de partida que es importante para las decisiones que se toman
tempranamente en la historia de toda politica publica, asi como la estructura
de la organizacion gubernamental que la administra y gestiona, pues ello
permite comprender la evolucion y desarrollo de las instituciones.
d) Laforma de gobierno que adquieren las organizaciones marcala diferencia
en la manera en que se gestionan las politicas publicas —en este caso las elec-
torales—y se tomaran las decisiones mientras ésta no sea modificada; ello es
importante porque ahi se ponen las reglas del juego y constricciones para los
agentes que participan en el campo de poder (electoral).
e) Laforma de gobernar que tiene que ver con laideologfa politicaylas practicas
de gestion de los gobernantes y administradores publicos, segun el partido o
coalicion politica que tenga el poder publico.
f) El estilo personal de gobernar que tiene que ver con el margen que tiene el
lider institucional o la capula del poder, de tomar decisiones de acuerdo con
sus gustos, intereses e inclinaciones personales o de grupo.

Con base en estas lineas es que pensamos que se estain comportando las
agencias y los actores a partir de la reforma electoral.
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La emergencia del INE

Con la reforma de 2014, la Ley General de Instituciones y Procedimientos
Electorales (Legipe) que es de orden publico y aplicable a las elecciones en
el dmbito federal y local para renovar poderes Ejecutivo y Legislativo, Ayun-
tamientos, Jefe de Gobierno y Jefes Delegacionales en el Distrito Federal,’
se regulan los actos anticipados de campana y de precampana y define lo
que son los candidatos independientes, ciudadanos y los OPLE; su aplicacion
corresponde al INE, al TRIFE, a los OPLE, a las autoridades jurisdiccionales
locales en la materia y al Congreso de la Union.

Ennuestro pais el poder ejecutivo se deposita en el presidente delos Estados
Unidos Mexicanosy el poder legislativo en el congreso general, que se divide
en dos cimaras, de diputados y senadores de acuerdo con nuestra Constitu-
cién (Secretarfa de Gobernacién, 2012). La primera tiene 300 diputados por
votacion relativa y 200 por representacion proporcional y es renovada cada
tres anos. La segunda tiene 128 senadores, dos por cada entidad que son por
votacion relativa y uno mas por cada una de las 32 entidades es asignado ala
1" mayoria; los 32 senadores restantes son elegidos por principio de represen-
tacion proporcional y se renueva cada seis anos.

Elderecho de asociacion delos partidos estd regulado porla Ley General de
Partidos Politicos.® Senala que ningtn partido podra contar con més de 300
diputados. Los diputados de representacion proporcional y por circunscripcion
plurinominal se designaran de acuerdo conlosarticulos delaleyarriba citada.

Las elecciones para gobernadores, diputadoslocales, integrantes de ayun-
tamientos, asambleistas del Distrito Federal (DF), Jefe de Gobierno del DF
y delegados, se celebraran el primer domingo de junio que corresponda
de acuerdo con su Constitucionlocal. Los municipios son gobernados porun
ayuntamiento de eleccion popular conformado por un presidente municipal
y los regidores que determine la constitucion local.

7. Su antecedente es el Codigo Federal de Instituciones Politicas Electorales (Cofipe).
8. Otros detalles ver pagina 7 de la Ley publicada por el INE en 2014. El derecho de asociacion de los parti-
dos esta regulado por la Ley General de Partidos Politicos.
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Los pueblos y comunidades indigenas tienen derecho a elegir en los
municipios con poblacion indigena representantes ante los ayuntamientos
de acuerdo con sus formas propias, apegados a las leyes nacionales y locales.

Los congresos locales tendran un numero de diputados de acuerdo con
el tamano de su poblacion, pero nunca menos de 7 cuando su poblacion sea
menor a400,000 habitantes, de 9 cuando no excedalos 800,000y 11 cuando
rebase esa cantidad, mientras que el Consejo General del INE se integra por 10
consejeros electorales, consejeros del poder legislativo, representantes de los
partidos politicos, y un secretario ejecutivo. El consejero presidente es elegido
por % de la cimara de diputados y dura en el cargo 9 anos sin posibilidad de
ser relecto; ély el secretario podrdn ser sujetos de juicio politico.

Estareforma se impuls6 con el proposito de creary fortalecer al INE frente
ala influencia de los gobernadores y otros actores en los procesos democra-
ticos locales; hoy esa reforma es ley y durante 2015 se puso a prueba durante
las elecciones del 7 de junio con resultados diversos que sembraron nuevas
dudas sobre sus alcances.

Conlareforma el INE centralizo de forma no concentrada’la organizacion
de las elecciones en los tres 6rdenes de gobierno, al atraer para si las atribu-
ciones electorales mds importantes que con la ley anterior correspondian a
los érganos estatales electorales (OEE), hoy OPLE, no obstante ahora se deja
en sus manos una serie de funciones descentralizadas para que resuelvan con
cierto grado de autonomia los asuntos locales, seguin la situacion particular
enla que se organizan las elecciones, siempre y cuando las cosas no se salgan
de control.

9.No ser concentrado signiﬁca que los OPLE, en tanto organos periféricos, tienen un rango de autonomia,
patrimonio y personal propios para realizar funciones relacionadas con el proceso electoral que incluye
atribuciones y facultades especificas, pero bajo la regulacion y con funciones delegadas de un centro que
es el INE; es decir, se trata de una forma de descentralizacion. Organos que si son desconcentrados son las
delegaciones estatales del INE; ésas son instancias administrativas regidas centralmente por el INE, pero
que resuelven més eficazmente los asuntos en tanto que son érganos de cercania territorial. Este debate
descentralizacion-desconcentracion en México data de los anos setenta del siglo Xx, cuando el gobierno
federal emprendio acciones para abatir la concentracion urbana y la centralizacion politico-administrativa
de la Secretarfa de Educacion Publica y la Secretarfa de Salud entre otras dependencias; para ampliar al
respecto puede verse el libro de José Antonio Rosique Canas (1999), Centralismo y desconcentracion en el
desarrollo urbano de México: retrospectiva y prospectiva al siglo Xx1, México, uaM-Xochimilco, pp. 107-120.
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Con los cambios se considera que se esta pasando de un federalismo elec-
toral, con una distribucién rigida de competencias (IFE), a un esquema donde
la autoridad central tendrd la oportunidad de elegir libremente entre la accion
unilateral del centro o la cooperacion entre el centro y los OPLE con los nuevos
consejeros nombrados desde la Asamblea General del INE. Esto supone una
delimitacion mds acotada sobre la competencia para cambiar las reglas del jue-
go, cudndo y cudntas veces, bajo normas legales y legitimas, que hagan posible
su aceptacion, tanto para el centro como para las 32 entidades. Se supone que
la Legipe consigue una clara demarcacién de competencias, definiendo a las
elecciones coincidentes como el espacio paraunaaccion cooperativa INE-OPLE.

Sintetizando, el problemaaresolver esla flexible demarcacion de potestades
que estad puesto en el articulo 41 de la Constitucion, donde se deja abierta la
posibilidad de la delegacion de funciones, pero se permite la recentralizacion
de las facultades, a través de una votacion mayoritaria en el Consejo General
del INE, 6rgano que representalosintereses dela federacion. Ademds, deben ser
precisadoslosalcances delos convenios INE-OPLE (Art. 116 dela Constitucion).

Porlo tanto, los asuntos electorales relevantes a discutir son los siguientes:
» Delegacion de decisiones. Posiblemente la delegacion opere cuando existan

elecciones estatales que no coincidan con los comicios federales.

- Centralizacion de decisiones. Se establecerd sélo para elecciones concu-
rrentes a través de la mesa directiva de casilla dnica.

+  Convenios de centralizacion total. Al ser el INE una estructura centrali-
zada, con el poder de designar y remover a las autoridades de los opLE y
de delegar y recentralizar decisiones, la figura de los convenios se vuelve
irrelevante, pues en ese momento se diluye el fino hilo del pacto federal de
descentralizacion, en donde se reconoce laautonomia del OPLE y en cambio
la recentralizacion los convierte en érganos desconcentrados cuando las
decisiones se centralizan (“cooperacién subordinada”).

De esta manera, quedalocalizado con claridad el imbito donde se toma la
decision (elecciones concurrentes/no concurrentes) y la responsabilidad de
quién decide (INE 0 INE-OPLE), asumiendo el cardcter semi-descentralizado™

10. Insistimos en que los OPLE son organos descentralizados cuando operan con autonomia; son se-
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que la reforma constitucional dio a los OPLE, pues serdn responsables por el
resultado de sus decisiones ante un INE central, que actta segun las circuns-
tancias locales.

Se crea un modelo de representacion directa dentro de una estructura
nacional electoral con dos motores, un INE que funciona de forma unilateral
cuando exista empate de calendarios electorales, recentralizando, y un INE
que tome decisiones cooperativas con los OPLE cuando no haya coincidencia,
delegdandoles funcioneslocales, coordinados bajo relaciones intra-institucio-
nales (Covarrubias, 2006: p. 121).

Lo quelaLegipe plantea en términos generales es una propuesta de coordi-
nacion electoral, haciendo coexistira dos estructuras: ladelas Juntas Estatales
Electoralesy Distritales (6rganos desconcentrados), ylas delos OPLE (6rganos
semi-descentralizados) ambas vinculadas al INE por la misién comtin que
comparten, avalados por una formula federativa que estd representada por el
Consejo General del INE, mismo que funciona como un 6rgano representativo
de todas las entidades federativas.

Este modelo constitucional es centralista, la propuestabusca que seaa través
delafederalizacion delos procesos electorales, como se alcance la democrati-
zacion de los comicios estatales y la reversion de los enclaves autoritarios, fin
altimo del INE. Por eso, la reagrupacion de facultades debera ser lo suficien-
temente clara para el diseno de nuevos mecanismos de prevencion, gestion y
resolucion de conflictos, asi el INE, como tal, se convierte en un mecanismo de
amortiguacion, sobre unabase sui generis de relaciones intra-organizacionales.

Elrégimen legal anterior intent6 hacer convivir dos elementos federativos
no compatibles: el dela autonomia delos estados para organizar sus elecciones
bajo un minimo de principios, y el de lalegitimidad de una autoridad federal
central para hacerlos valer. Con la reforma el INE trata de impulsar una nueva

mi-descentralizados cuando operan bajo reglas de cooperacion con el INE, y son desconcentrados cuando
el INE atrae por completo las decisiones. No se trata de un conflicto centro-periferia, sino de una prevision
que estd en la ley, ante situaciones de excepcion que requieren que sea la federacion, o sea el INE, la que
garantice que el proceso electoral se cumpla dentro de lo previsto; esto esta previsto constitucionalmente
en el principio de subsidiaridad que se aplica entre 6rdenes de gobierno, cuando un asunto publico que no
se puede resolver en el orden municipal, es retomado por el orden estatal o federal. En la relacion INE-OPLE
se aplica este principio cuando hay colaboracion entre los dos niveles organizacionales.
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homologacion para el desarrollo de diversos sistemas electorales estatales,
solo que debe hacerlo sobre la base del consenso y la cooperacion, pues vera
ampliado de forma radical el campo territorial de su arbitraje, con todos los
costos que ello supone."

Enlos contextos estatales hay tensiones y tentaciones antidemocréticas pre-
visibles, pueslos procesos electorales son atravesados con relativa facilidad por
practicas de patrimonialismo, corporativismoy clientelismo; adicionalmente
pasan por los intereses regionales y de grupos en los que oficialmente estin
involucrados los Consejeros del INE y de los OPLE, los dirigentes partidistas,
los legisladores locales y federales y los gobernadores.

La reforma faculta al INE para no dejar sueltos a los OPLE, sobre todo en
materia de fiscalizacion de gastos de campana, vigilando el desempeno de sus
consejeros y las autoridades locales electorales, respecto alas nuevas reglas de
legalidad, imparcialidady objetividad aportadas porlaley, por eso puede atraer
laorganizacion delas elecciones estatales. Adicionalmente la Legipe crea para
el INE un procedimiento especifico para atraer las elecciones en los estados,
pero con frenos para evitar las acusaciones falsas o el uso de informacion ma-
nipulada o falsa para pretender un procedimiento que no se justifique; “esa es
una atribucion que cuando se ejerza, serd fuente de conflictos impredecibles”
(Excelsior, 13 de mayo de 2014).

De esta manera, la Legipe acota bastante la influencia de los gobernado-
res en los comicios al impedirles ejercer discrecionalidad sobre la seleccion
de consejeros y magistrados electorales; en cambio el INE es el que ahora
cuenta con los organismos internos para vigilar todo lo que hacen los opLE.

Por su parte los partidos podran recibir hasta un maximo de 10% de
aportaciones privadas, en funcion del tope de campana fijado en la eleccion
presidencial inmediata anterior. El financiamiento de la militancia se refiere
alas cuotas de todos los integrantes, mientras que el de sus simpatizantes es
de quienes, sin ser militantes de los partidos, se sienten identificados con su

11. Sobre una opinion experta, se pueden consultar los trabajos de Rafael Morales, maestro en Estudios
Politicos y Sociales por la UNaM, profesor de la uam y la uNam y Director del Centro de Estudios en Parti-
dos Politicos y Procesos Electorales por la Universidad Autonoma de la Ciudad de México.
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ideologia; el autofinanciamiento se refiere al boteo, rifas y otras formas que
tienen para allegarse recursos, asi como el financiamiento por rendimientos
financieros, fondos y fideicomisos.

LaLegipe también advierte que no podran realizar aportaciones o donativos
alos partidos politicos nialos aspirantes, precandidatos o candidatos a cargos
de eleccion popular, en dinero o en especie, por si o por interpdsita persona
y bajo ninguna circunstancia los poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial de
la Federacion y de las entidades federativas, y los ayuntamientos, salvo en el
caso del financiamiento publico asi establecido.

En resumen, las nuevas atribuciones centralizadas del INE son:

Fiscalizacion, redistritalizacion, capacitacion, ubicacion de casillas, desig-
nacion de funcionarios de mesas directivas, reglas, lineamientos, criterios,
formatos, operar programas deresultados preliminares, regulacion de encuestas
ysondeos de opinion, observacion, conteos rapidos,impresion de documentos y
produccion de materiales electorales.

Paralaorganizacion delas elecciones de 2015 el INEnombro 119 consejeros
electorales paralos 17 estados donde hubo contienda; también se modificaron
los cuerpos normativos y sustituyo el Cofipe por la Legipe y la LGPP mas la
publicacion de otras dos leyes. Por lo mismo, los congresos locales y la ALDF
tuvieron que hacer sus propias reformas, incluyendo las correspondientes
reglamentarias para el 30 de junio de 2014 y octubre respectivamente.'”

En este juego por el poder todos los actores juegan en los limites o a veces
fuera de las reglas, por eso los conflictos electorales estan al orden del dia, lo
que pone atrabajarallimite a todala maquinaria electoral prevista, en donde el
INE organiza, pero también arbitra; esa eslamision que leimponela reforma."

Hay que considerar que México ha sido desde la Independencia un pais
de elecciones y de partidos politicos para designar a sus representantes y
gobernantes, tratese de dictaduras o gobiernos divididos, salvo en cortos
lapsos de su historia y por situaciones excepcionales, las elecciones fueron

12. “La reforma politico electoral 2014 y su impacto en las legislaciones de las entidades federativas”
http://copecolqroo.orgmx/index/pdf/La-reforma-politico-electoral-2014.pdf.
13. Se recomienda ver la teorfa de campos de poder (Bourdieu, 1990: pp. 135-142).
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suspendidas o pospuestas. La calidad democritica de sus procedimientos
para organizarlas y el respeto de los grupos contendientes por los resultados
alcanzados en las urnas ha sido otra cosa, pues la violencia poselectoral en
infinidad de ocasiones genero conflictos que generaron inestabilidad y hasta
guerras historicas, sobre todo durante el siglo X1X y principios del xX; ya en
los tiempos posrevolucionarios, estos conflictos se resolvian a balazos, tal y
como nos lo cuenta Martin Luis Guzmén."*
Bajo la reforma de 2014 podemos afirmar con John Nash que:

Cada jugador conoce y ha adoptado su mejor estrategia. Todos conocen las es-
trategias de los otros. Consecuentemente, cada jugador individual no gana nada
modificando su estrategia mientraslos otros mantengan las suyas. Asi, cadajugador
estd ejecutando el mejor “movimiento” posible teniendo en cuentalos movimien-
tos de los demds jugadores. De esa manera, un equilibrio es una situacion en la
cual todos los jugadores han puesto en practica una estrategia que maximiza sus
ganancias dadas las estrategias de los otros. Consecuentemente, ningin jugador
tiene ninguin incentivo para modificar individualmente su estrategia. Es impor-
tante tener presente que un equilibrio no implica que se logre el mejor resultado
conjunto paralos participantes, sino solo el mejorresultado para cadauno de ellos
considerados individualmente. Es posible que el resultado fuera mejor para todos
si, de alguna manera, los jugadores coordinaran su accion (Nash, 1978).

Conclusiones

Conlareforma politico-electoral del 2014 se dio lugara un proceso de cambio
institucional y organizacional que repercutio¢ directamente sobre el sistema
politico en su conjunto, empezando por la ley de partidos politicos, delitos
electorales, sistemas de impugnacion, paridad de género, ademas de extinguir

14.Lanovela Lasombra del caudillo, de Martin Luis Guzman (1971), contiene una fabulosa narrativa plena
de imaginacion en la que se describen con emocion este tipo de experiencias posiblemente vividas por
personajes reales de nuestra politica de la década de 1920.
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alIFEy crear un INE, con funciones centralizadas, dindole unajerarquia fede-
ralizada por encima del orden estatal donde los gobernadores y los congresos
locales tenian supremacia.

Con lo costoso que ha resultado la democracia para México, las primeras
elecciones en 17 estados en 2015, el balance fue mucho més positivo delo que
se esperaba, dado el contexto pleno de conflictos debido a las resistencias que
presentabala Coordinadora Nacional de Trabajadores dela Educacién (CNTE)
en algunas entidades federativas y escandalos de corrupcion extra-electora-
les por parte de miembros del gabinete y la Casa Blanca en las Lomas, de la
esposa del presidente de la republica.

Lareformapone en el centro del andlisis institucionalistala conducta delos
electores, pues se confirmala tesis de que éstos pudieron modificarinstituciones
formales einformales de acuerdo con susintereses. Asi transforman las reglas
de los organismos que controlan a los partidos politicos y a otros grupos de
poder y de presion que hacen politica para influir o ganar posiciones dentro
delgobierno, lugar donde esténlas cosas de valor enjuego. Asimismo, conelfinde
ofrecer nuevas reglas para ejercer el derecho a participar en la organizacion
delas elecciones yvotar o ser votado en un proceso electoral mejorregulado y
observado interna y externamente de acuerdo con los canones de los nuevos
organismos internacionales.

De esta manera el nuevo institucionalismo, con esta aproximacion se
nos reafirma como una opcion tedrica para el estudio y comprension de las
instituciones y las organizaciones encargadas de los procesos electorales, co-
rroborando que es a partir de ellas que los individuos encuentran los cauces
para su interaccion.

James MarchyJohan Olsen, reconsiderando el papel que otorgan las teorias
politicas al individuo y su papel maximizador como elemento fundamental y
rector de su conducta, colocan a la accion individual y colectiva en el centro
del andlisis. Mantienen la inquietud de saber por qué a pesar del individua-
lismo egoista, las instituciones que se orientan también hacia el bien comun,
impulsan organizaciones que contrarrestan alos poderes ficticoslocales, pero
no acaban con las tentaciones de ver al ciudadano elector como subdito que
deja ganancias y prebendas, lo que permite alcanzar posiciones ventajosas
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que hacen la diferencia en un sistema donde se mantienen las inequidades y
desigualdades politicas y sociales.”

El nuevo institucionalismo se revela como una consecuencia logica del
devenir histérico de las ciencias sociales; aquilo tomamos como alternativa
para analizar las instituciones y organizaciones encargadas de los procesos
electorales; nos permitié observarlas motivaciones e intereses delos actores en
contexto, cuandojueganlasreglas del campo de poder electoral y toman sus de-
cisiones con base enreglas, constrenimientos y valores comunes alcanzados por
una reforma que llevo su tiempo con costos de transaccion en donde
los actores politicos prefirieron llegar a acuerdos, bajo unaldgica de beneficios
mutuos para todos (los partidos).

En esta teoria de enfoque multidisciplinario se alienta a los agentes a
prescribir el tipo de cambio institucional hacia el cual se quieren orientar, al
compartir los principios de su sistema de valores democriticos, aquellos tan
exaltados por Tocqueville, al observar al Estados Unidos de principios del siglo
x1xX, emancipdndose de las instituciones del Ancien Régime europeo.

Asi, el cambio institucional que propicid la reforma, se antoja como una
cuestion de individuos que operan dentro de una diversidad de instituciones
y organizaciones publicas, las cuales fueron adaptadas a una nueva mision y
vision de futuro en donde los valores de la democracia se pusieron en el centro,
considerdndolos como el mejor medio para maximizar los beneficios de los
actores involucrados en el campo de poder electoral.

Organizaciones trastocadas por lareforma a través de nuevas instituciones
estan tratando de dejaratras sistemas politicoslocales considerados apocrifos
por algunos actores, ahora tienen la mision de erradicar las instituciones que
consideran ineficientes por estar apegadas a valores caciquiles y clientelares,
pensando enlaidea tradicional del buen gobierno, proveniente de los tiempos
memorables de la Grecia cldsica (Rosique, 2006).

Conlo expuesto hastaaqui, podemos afirmar que hay un cambio institucio-

15. Dice Noam Chomsky que en nuestros tiempos: “[ ... ] hablar de mercado libre es una broma. [ ... ] no
existe un mar de libre mercado con pequenas islas de empresas individuales. Estas islas no tienen libertad
interna sino que estan centralmente administradas [ ... ] bajo la direccion de una mano muy visible: las
grandes estructuras corporativas (Chomsky, 2002: pp. 16-17).
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nal con leyes reformadas, que dieron lugar ala transformacion de organismos
publicos, mds partidos, candidatos independientes, equidad de género y nuevas
reglas para regular el uso de dinero y los medios de comunicacion durante las
campanas y nuevas formas de participacion ciudadana.

Para hablar de un cambio historico, hace falta que se dé plenamente la
des-institucionalizacion del régimen anterior; para ello hay que observar
objetivamente las resistencias que se vienen contra el centralismo de un INE,
que tiene sus propios problemas de legitimidad por lo caro que le ha salido a
la sociedad mexicana.

Por su parte, en este momento los OPLE siguen dependiendo de presupues-
tosy personal que les es dado desde los congresos y gobiernos estatales; dicho
por sus propios consejeros, las lealtades se siguen manifestando mas hacia el
gobierno estatal, que hacia el INE ylos actores en general, siguen moviéndose
en los limites o fuera de las reglas del juego prescritas porlaley.

No obstante la tendencia a mejorar la regulacion de los procesos electorales
desde 6rganos con nuevasreglas, el espacio paralos arreglos y actuacionesinfor-
males no previstas porlaley es muyamplio, propiciandola emergencia de campos
de poder, donde se mueven los actores, logrando maximizar sus beneficios que
los ponen en ventaja sobre sus competidores; el caso de reparto de despensas,
bonos, boletos para eventos, préstamos de vehiculos, acarreos masivos que nadie
ve, son ejemplos que no dejan de darse entre los partidos y sus seguidores.
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