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Resumen:

Este articulo evalta el actual modelo
de gobernanza electoral, producto de la
reforma politica de 2014 que estableci6
un nuevo esquema de cooperacion en-
tre el Instituto Nacional Electoral y los
organismos publicos locales electora-
les. Lo anterior, a partir del estudio de
los canales de coordinacién interinsti-
tucional que la propia ley establece. Los
hallazgos muestran que la colaboracién
ha sido posible y que la existencia de
estos nuevos canales ha logrado que la
cooperacion entre institutos electorales
trascienda lo sefialado en la reforma de
2014. Los instrumentos de coopera-
cién que se han utilizado son designa-
cién, remocidn, regulacion, realizacion
conjunta de actividades, atraccién y
asuncion. Los beneficios demostrados
por esos instrumentos hacen necesa-
rio reflexionar sobre la posibilidad de
estrenar algunos otros canales de co-
laboracién disponibles, tales como la
delegacién. Este transformaria el es-
quema de incentivos, aprovecharia la
experiencia local y reduciria costos en
la organizacion de elecciones.

https://revistas.juridicas.unam.mx/

Abstract:

This article evaluates the current
electoral governance model that
emerge consequently from the 2014
political reform, which established a
new cooperation linkage between the
National Electoral Institute and the Local
Electoral Bodies. The article emphasizes

the channels of interinstitutional
coordination  established by the
law itself. Findings show that

interinstitutional cooperation has been
possible and successful. The instruments
of cooperation that are emphasized here
are: designation, removal, regulation,
realization of activities, attraction
and assumption. The benefits of these
instruments make it necessary to
reflect on the possibility of launching
other available channels of cooperation,
such as delegation. It would transform
the incentive scheme, reducing costs in
electoral organization.
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l. Introduccion

La reforma politico-electoral de 2014 dot¢ al Instituto Nacional Electoral
(INE) de competencias respecto de las elecciones locales. Los cambios
constitucionales establecieron tramos de responsabilidad claramente di-
ferenciados y, al mismo tiempo, propiciaron la colaboracidén institucional
entre los organismos electorales de las entidades federativas.

La modificacién constitucional y legal dio al INE distintas atribuciones
que anteriormente no tenia, tales como la capacidad de asumir y delegar
funciones, designar y remover funcionarios de los 6rganos electorales
locales, establecer convenios de colaboracion, generar lineamientos de
observancia para los institutos locales electorales' y atraer asuntos para
emitir criterios generales de interpretacion. Todas ellas generan esque-
mas de colaboracidén novedosos que, de ser aplicados eficazmente, pue-
den traducirse en elecciones® de mejor calidad.

Si el signo distintivo de la reforma de 2014 es la imbricacién de tramos
de responsabilidad y la necesaria toma de acuerdo entre autoridades, el
desempenio de los canales de colaboracién y coordinacién que la propia
ley establece es fundamental.

Cada entidad federativa organizaba y administraba las elecciones sin
seguir una norma comun antes de la reforma.’ Tras el cambio consti-
tucional, el INE tuvo la atribucién de establecer pisos minimos que di-
rigieran la realizacion de los procesos electorales en cada estado. Con
este cambio, los institutos locales tuvieron que coordinar su actuar con lo
establecido por la institucidon nacional, por lo que la cooperacion insti-
tucional se convirti6 en el corazén de la organizacion de las elecciones
desde ese momento.

El objetivo de este articulo es mostrar el desempefio de los mecanis-
mos de vinculacidn interinstitucional que surgieron a partir de la refor-
ma de 2014. Se analizan las facultades de designacion, regulacion, atrac-
cién, remocidn, convenios de delegacion para casilla tinica y delegacion.
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' A lo largo del articulo se utilizan de manera indistinta los términos instituto local
electoral y organismo publico local electoral.

2 Se entiende “calidad de las elecciones” desde la perspectiva de la integridad electo-
ral (Norris, 2013). Las elecciones integras estan basadas en los principios democraticos:
sufragio universal, igualdad politica, preparacion y gestion profesional imparcial y trans-
parente de todo el ciclo electoral.

3 Sanchez, Arturo y Vives, Horacio, “Las nuevas atribuciones del INE al interior de las
elecciones locales”, Revista Mexicana de Derecho Electoral, México, Instituto de Investi-
gaciones Juridicas, nim. 6, julio-diciembre de 2014, pp. 141-154.
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El argumento de este texto sostiene que la colaboracion es el eje fun-
damental del nuevo esquema institucional. Mas alla de los convenios que
firman las instituciones electorales para la realizacion de los comicios,
es posible vislumbrar que la coordinacion institucional es apreciable en
otros mecanismos como los sefialados.

La estructura del articulo es la siguiente: en la primera parte se plan-
tea el marco tedrico donde se argumenta la importancia de la coopera-
cidén institucional. Posteriormente, se enfatizan los diferentes esquemas
de coordinacién que planted la reforma de 2014, a través de las distintas
facultades que otorgd al INE y a los institutos locales: designacion, re-
mocidn, regulacion, realizaciéon conjunta de actividades, atraccion, asun-
cion, delegacion. Por tltimo, se plantean algunas consideraciones finales.

Il. La cooperacion institucional impulsada
por la reforma electoral de 2014
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La reforma politico-electoral de 2014 apostd por la puesta en marcha de
un sistema nacional de elecciones. Las condiciones para que éste funcio-
ne adecuadamente pasan, necesariamente, por el grado de cooperaciéon
que se logre entre la institucidn electoral nacional y las instituciones elec-
torales estatales. El grado de cooperacion implica el nivel de acuerdo al
que llegan tanto el INE y los institutos locales para poner en marcha la
realizacion de actividades conjuntas. Si ambas instituciones se coordinan
para la realizacién de éstas, alcanzaran un alto grado de cooperacidn,
mientras que cuando no se vinculen entre ellas para la ejecucion de acti-
vidades —aun pudiendo hacerlo— se puede hablar de un bajo grado de
cooperacion.*

En el pasado, la necesidad de acuerdos era muy baja pero, a partir
de la reforma, el INE y los institutos estatales deben convenir todos los
tiempos y movimientos asociados a sus tramos de responsabilidad en la
organizacion de una eleccion. La ley define con claridad qué atribucion
corresponde a cada organismo, pero el sistema se vuelve mas eficaz en

* Beltrdn Miranda, Yuri Gabriel, ponencia “Propuesta de metodologia para analizar
la vinculacion entre instituciones electorales”, en seminario “Los estados en 2015. Re-
sultados y alcances de la reforma politico-electoral 2014”, México, UNAM-INE-IEDEF-
ITESM-UI, 2015. Encuentra que como producto de la reforma de 2014 y la firma de
convenios de colaboracion, hubo entidades, como la Ciudad de México, donde la coope-
racion entre la institucion electoral nacional y la institucion local fue alta, en contraste
con lo que ocurri6 en otros estados.
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la medida en que el organismo tenga claridad sobre lo que puede o no
esperar del otro.

En ese sentido, la lente propicia para analizar el desempefo de la refor-
ma es precisamente la de la “cooperacion” En su famoso dilema del pri-
sionero, Hardin’ establecia que dos actores en interaccion se enfrentan a
dos estrategias posibles: cooperar o delatar (no cooperar). Si bien, la no
cooperacidn es la “estrategia dominante’® en una interacciéon continua
los actores tienen mas incentivos para la cooperacion y una oportunidad
mayor para colaborar, con base en la reciprocidad, dado que no saben
cuando terminard dicha interaccién. De esa manera, la incertidumbre
del futuro brinda un fundamento para la cooperacion, a pesar de que los
actores sean egoistas.’”

De esos hallazgos, propios de la escuela de la eleccién racional, han
resultado modelos de cooperacién en situaciones complejas. Su principal
exponente, Robert Axelrod,® senala que el problema basico del trabajo
coordinado es la tension que se suscita entre los beneficios a corto y a lar-
go plazo. La cooperacion es una situaciéon muy probable cuando se piensa
en el largo plazo y no en una coyuntura. Si se analizan bajo esta pers-
pectiva los cambios a la legislacion electoral, debe considerarse a ésta
como un instrumento que pavimenta la cooperacion en el largo plazo. De
hecho, como sefalaba John Nash,’ el punto nodal estd en la capacidad de
los actores para pensar en si mismos y, al mismo tiempo, en el beneficio
grupal, lo cual, para este caso, refiere a la vida democratico-institucional
del pais.

Por ello, como resultado de la reforma, la cooperacidn institucional se
ha vuelto mas trascendente. De hecho, las facultades que propician e in-
centivan la coordinacién institucional estan establecidas en los articulos
41 y 116 de la Constitucion de la Federacion, donde se establecen, preci-
samente, los canales para la cooperacion.
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> Hardin, Russell, “La accion colectiva y el dilema del prisionero’, Lecturas de teoria
politica positiva, Madrid, Instituto de Estudios Fiscales, 1991, pp. 81-113.

¢ Ibidem, p. 94.

7 Axelrod, Robert, “On Six Advances in Cooperation Theory”, Analyse ¢ Kritik, nim. 22,
julio de 2000, pp. 130-151. En su tesis sobre el equilibrio (Nash, John, “Non-Cooperative
Games’, The Annals of Mathematics, 54 (2), 1951, pp. 286-295) sefialé que lo mas pro-
ductivo, en realidad, es que todos en el grupo velen por los intereses de si mismos y del
grupo, conduciendo con ello a resultados mas 6ptimos y cooperativos.

8 Axelrod, Robert, op. cit.

° Nash, John, op. cit.
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Ill. Designacion/remocion de consejeros
electorales locales

La reforma de 2014 abri6 un nuevo canal que vincula a la autoridad elec-
toral nacional con la integracién de los organismos locales: la designa-
cién y remocion de consejeros estatales. La anterior heterogeneidad de
modelos y procedimientos en el pais fue sustituida por un modelo tnico
que necesariamente implica al INE en la seleccion de los consejeros. Pero
ese esquema no debe malentenderse. Aunque pareciera una apuesta por
la subordinacién de los organismos locales, la reforma ha permitido que
los conocimientos de las instituciones electorales de los estados puedan
compartirse con la institucién nacional, lo que propicia una mejor eje-
cucién y organizacién de los procesos electorales. El propio articulo 116
garantiza un valor fundamental para la democracia, al requerir que los
organismos gocen de autonomia en su funcionamiento e independencia
en sus decisiones.
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1. Designacion de consejeros

Desde 2014, el 6rgano encargado de designar a los consejeros electorales
de los organismos locales es el Consejo General (CG) del INE (Consti-
tucion Politica, articulo 116, fracciéon IV)." Ello represent6 un enorme
avance en términos de independencia, ya que, por primera ocasion, los
consejeros electorales de los organismos publicos locales electorales se-
rian designados por un érgano constitucional auténomo y no por los
partidos politicos integrantes de los congresos locales de cada entidad
federativa. El cambio permitid sustituir cualquier valoracion politica res-
pecto de los aspirantes a consejeros, para dar énfasis a cualidades técni-
cas, de preparacion y mérito en el proceso de seleccién.

La vinculacién permitié generar un proceso meritocratico, uniforme
en todo el pais: se selecciona a las personas que a juicio del INE estan ca-
pacitadas y cuentan con las credenciales profesionales para desempenar
el cargo con responsabilidad y probidad, y se valoran cuestiones como los
conocimientos, habilidades, destrezas y aptitudes necesarias para realizar
la funcién electoral, lo que se resume en un estandar de competencias
(articulo 30, parrafo 2 de la LEGIPE).

10 Esta disposicién se refrendé en el articulo transitorio décimo del decreto que ex-
pide la Ley General de Instituciones y Procedimientos Electorales (DOF, mayo, 2014).
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El INE emiti6 lineamientos donde se establecen las fases del proceso,
mismos que han sido aplicados en cuatro ocasiones.!' Primero, se publica
el acuerdo del CG por el que se emite la convocatoria'® para la designa-
cion de consejeros. Segundo, i) se hace una verificacion de los requisitos
legales y registro de aspirantes; ii) se realiza un examen de conocimientos,
cuya aplicacion y evaluacion estd a cargo de una institucion de educacion
superior, de investigacion o evaluacion;' iii) se aplica un ensayo presen-
cial para conocer las aptitudes y capacidad de identificar problemas, ana-
lizar y encontrar soluciones a dilemas que la tematica electoral supone;**
iv) se realiza una valoracion curricular y una entrevista, en los cuales se
identifica que el perfil de los aspirantes se apegue a los principios rectores
de la funcion electoral y cuente con las competencias indispensables para
determinar su idoneidad para el desempeno del cargo, y v) finalmente
se realiza la designacion. Esta tltima requiere una mayoria calificada de
cuando menos ocho consejeros.
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"' La primera convocatoria fue para elegir a los consejeros electorales de los organis-
mos publicos locales de Baja California Sur, Campeche, Colima, Chiapas, Distrito Fede-
ral, Guanajuato, Guerrero, Jalisco, México, Michoacdn, Morelos, Oaxaca, Nuevo Ledn,
Querétaro, San Luis Potosi, Sonora, Tabasco y Yucatdn. En la segunda convocatoria
fueron las entidades de Aguascalientes, Baja California, Chihuahua, Coahuila, Duran-
go, Hidalgo, Nayarit, Puebla, Quintana Roo, Sinaloa, Tamaulipas, Tlaxcala y Veracruz;
la segunda convocatoria, Zacatecas; la tercera para los estados de Aguascalientes, Baja
California, Chihuahua, Coahuila, Durango, Hidalgo, Nayarit, Puebla, Quintana Roo,
Sinaloa, Tamaulipas, Tlaxcala y Veracruz; y la cuarta convocatoria para cubrir las tres
vacantes de consejeros electorales del Instituto de Elecciones y Participacion Ciudadana
de Chiapas que fueron removidos.

12 El acuerdo incluye bases; cargos y periodos a designar; requisitos que deben cum-
plir los ciudadanos interesados en integrar los érganos superiores de direccién de los
organismos publicos locales; 6rganos del Instituto ante quienes se pueden registrar
los aspirantes y entregar los documentos que comprueben el cumplimiento de los requi-
sitos legales; funcionarios y teléfonos en los que se aclarardn dudas; etapas del proceso de
designacion; plazos del proceso de designacion; mecanismos y criterios de evaluacion;
forma en que se realizara la notificacion de la designacion; términos en que rendiran
protesta los candidatos que resulten designados; y la atencion de los asuntos no previstos.

3 En las tres convocatorias analizadas, fue el Centro Nacional de Evaluacién para la
Educacién Superior, A. C.

" En las dos primeras convocatorias, el encargado de aplicar el ensayo presencial fue
el Instituto de Investigaciones Juridicas de la Universidad Nacional Autéonoma de Mé-
xico. En la tercera fue el Centro de Investigacion y Docencia Econémicas. Los ensayos
fueron evaluados, a través del sistema de doble ciego, por tres académicos que determind
la institucion referida. El aspirante que obtuvo al menos dos dictamenes favorables fue
considerado como idéneo.
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Para desarrollar los procesos de seleccion y designacion de los conseje-
ros electorales de los institutos electorales locales, el INE recibié 5550 as-
pirantes que atendieron las convocatorias emitidas."” El Consejo General
del INE procedi6 a realizar las designaciones conforme puede observarse
en la tabla 1 de la pagina siguiente.

2. Remocion de funcionarios

La idea de mantener estandares minimos en la integracién de los conse-
jos de los institutos electorales locales de todo el pais quedaria trunca si
no se cuenta con mecanismos de remocion de aquellos que incurran en
determinadas conductas graves. La reforma dot6 a la autoridad nacional
de la facultad de remover a los funcionarios electorales de los institutos
locales. Esta atribucidn es de caracter disciplinario, y tiene por objeto
preservar el orden constitucional y legal en la conduccion de las funcio-
nes electorales a nivel nacional.

La LEGIPE (articulo 92, parrafo 1y 2) dispone que los institutos elec-
torales locales deban ser profesionales en su desempeiio, rigiéndose bajo
principios de certeza, imparcialidad, independencia, legalidad, méxima
publicidad y objetividad. El desapego a estos principios motiva los proce-
dimientos de remocidn. Al respecto, la propia ley comicial prevé que los
funcionarios electorales referidos podran ser removidos si incurren en
algunas de las causales graves senaladas en el articulo 102:'¢
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a) Realizar conductas que atenten contra la independencia e imparcialidad de
la funcidn electoral, o cualquier accién que genere o implique subordinacién
respecto de terceros.

b) Tener notoria negligencia, ineptitud o descuido en el desempefio de las
funciones o labores que deban realizar.

c) Conocer de algtin asunto o participar en algtn acto para el cual se en-
cuentren impedidos.

d) Realizar nombramientos, promociones o ratificaciones infringiendo las
disposiciones generales correspondientes.

5 De acuerdo a los informes que present6 la Comision de Vinculacién con los Orga-
nismos Publicos Locales sobre las actividades relativas al proceso de seleccion y designa-
cién de los consejeros presidentes y los consejeros electorales de los organismos publicos
locales, en la primera asistieron 3462 aspirantes; en la segunda 1994, y en la tltima 94
aspirantes.

16 Se considera violacién grave, aquella que daiie los principios rectores de la eleccién
de que se trate.
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Tabla 1

Consejeros electorales de los organismos puiblicos locales electorales

Entidad Consejera/o Consejeras/os electorales Total de
presidenta/o consejeras/
os electorales
designadas/
Mujer | Hombre | Mujeres | Hombres | Mujeres | Hombres os por

entidad

7 anios 6 afios 3 afios

Aguascalientes 1 2 1 1 2
Baja California 1 2 1 2 1
Baja California 1 1 3
Sur
Campeche 1
Chihuahua 1
Coahuila 1
Colima 1
Chiapas 1
Distrito Federal 1
Durango 1
Guanajuato 1
Guerrero 1
Hidalgo 1
Jalisco 1
México 1
Michoacdn 1
Morelos 1
Nayarit

Nuevo Leon
Oaxaca

Puebla
Querétaro
Quintana Roo
San Luis Potosi
Sinaloa

Sonora
Tabasco
Tamaulipas 1
Tlaxcala 1
Veracruz 1
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FueNTE: Elaboracion propia con base en los acuerdos del CG del INE, en www.ine.mzx.

e) Emitir opinion publica que implique prejuzgar sobre un asunto de su
conocimiento y no haberse excusado del mismo.

f) Dejar de desempenar injustificadamente las funciones o las labores que
tenga a su cargo.
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g) Violar de manera grave o reiterada las reglas, lineamientos, criterios y
formatos que emita el Instituto.

Para materializar esta atribucidn, el articulo 103 de la misma ley deter-
mino las reglas esenciales del procedimiento que el secretario ejecutivo
del CG debera desahogar para la tramitacion, sustanciacion y resolu-
cién del proceso de remocion, cuando proceda, de los consejeros electo-
rales locales, a saber:

1. El secretario ejecutivo del Instituto, a través de la Unidad Técnica de lo
Contencioso Electoral, cuando tenga conocimiento de hechos que actualicen
alguna de las causas de procedencia de la remocion, y considere que existen
elementos de prueba, notificard el consejero local electoral de que se trate.

2. En la notificacién debera expresarse el lugar, dia y hora en que tendrd
verificativo la audiencia; los actos u omisiones que se le imputen, las conse-
cuencias posibles y el derecho de éste a comparecer asistido de un defensor.
La notificacion a la que se refiere este parrafo se practicara de manera perso-
nal. Entre la fecha de la citacién y la de la audiencia debera mediar un plazo
no menor de cinco ni mayor de quince dias.

3. Concluida la audiencia, se concedera al consejero electoral un plazo de
diez dias para que ofrezca los elementos de prueba que estime pertinentes y
que tengan relacion con los hechos que se le atribuyen.

4. Desahogadas las pruebas que fueren admitidas, el secretario ejecutivo,
dentro de los veinte dias siguientes sometera el dictamen con proyecto de
resolucion al CG del Instituto.

5. La remocion requerird de ocho votos del CG del Instituto, el cual debera
notificar la resolucién correspondiente y ejecutar la remocion, sin perjuicio
de cualquier otra sancién.
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En este sentido, el INE aprob¢ el reglamento para la designacién y la
remocion de los consejeros presidentes y los consejeros electorales de los
organismos publicos locales electorales.'” Este instrumento sefiala que la
queja o denuncia puede ser presentada ante cualquier 6rgano del INE,
por los partidos politicos o por personas fisicas y morales, y que, ademas,
el ejercicio de la accién respecto de los actos debera ser comunicado a la
brevedad posible a la Secretaria Ejecutiva con la documentacion soporte,
para que el CG determine lo conducente.

7" Acuerdo INE/CG86/2015, 11 de marzo de 2015.
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La Unidad Técnica de Vinculacién con los Organismos Publicos Locales
tiene en sus registros un total de 13 procedimientos de remocién en tra-
mite o sustanciacion.'® Por lo que se refieren a los procedimientos de re-
mocion concluidos, dicha Unidad Técnica refiere que se han resuelto 15.

Tabla 2
Procedimientos de remocién concluidos
Casos Casos desechados Casos Casos Casos
infundados por carecer de sobreseidos desechados fundados
competencia

Querétaro (2) Baja California (1) Yucatan (1) | Morelos (1) Chiapas (1)
Sonora (4) Sonora (1)
Guerrero (1) Chiapas (1)
Sonora (2)

FUENTE: Elaboracion propia.
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El mecanismo de quejas para la remocion de consejeros ha sido am-
pliamente utilizado. Ello ha permitido que los actores tengan claridad
de que, en caso de duda sobre las conductas desplegadas por los conse-
jeros, hay un 6rgano revisor que —de acuerdo a un procedimiento pre-
viamente establecido— revisa las conductas y, en su caso, impone una
sancion. Pero ello no debe verse como un signo de erosién en el sistema
de designacion de consejeros, toda vez que so6lo en el caso de un instituto
electoral local, el andlisis del INE encontré actualizadas las causales de
remocion respecto de algunos consejeros.

La Secretaria Ejecutiva del INE propuso imponer la remocién ante
“los acontecimientos irregulares, probados y acreditados, que afectaron
derechos ciudadanos fundamentales y la imparcialidad de las autorida-
des para la correcta celebracion de los comicios”!® La ulterior remocién
—por parte del CG del INE— de dos consejeras y un consejero de esa
entidad abrié una nueva etapa del sistema electoral mexicano.

IV. Regulacion

Otro esquema de coordinacién que aporta la reforma electoral 2014 es
el de la regulacién. En el inciso a) del apartado B de la base V del pa-

'8 Informe presentado en la sesién de la Comisién de Vinculacion con los Organis-
mos Publicos Locales celebrada el 9 de marzo de 2016.
' Resolucion INE/CG80/2016.
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rrafo segundo del articulo 41 de la Constitucion, establece que durante
los procesos electorales federales y locales corresponde al INE establecer
lineamientos en materia de resultados preliminares, encuestas o sondeos
de opinidn, observacion electoral, conteos rapidos, impresion de docu-
mentos y produccién de materiales electorales.

Esta facultad tiene como objetivo crear un estandar nacional para el
desarrollo e implementacién de estas actividades. Es decir, si la autori-
dad electoral esta obligada a establecer los parametros minimos exigibles
para esas actividades, corresponde a los institutos locales ejecutarlos. En
el marco de las directrices que emita la autoridad nacional, los organis-
mos locales pueden desarrollar la actividad a su manera. En temas tales
como los conteos rapidos, de hecho, algunos institutos locales decidieron
no llevarlos a cabo, mientras que otros (Sonora y Distrito Federal) opta-
ron por si desplegar esas actividades.

Por citar sélo algunos ejemplos de estos lineamientos emitidos por la
autoridad nacional, se pueden citar:

Revista Mexicana de Derecho Electoral, nUm. 10, 2016, pp. 23-46

1) Impresion de documentos y produccidén de materiales electorales
para los comicios federales y locales.” Establece las caracteristicas y
contenidos minimos, asi como las condiciones, mecanismos y pro-
cedimientos para su impresion y produccion.

2) Disefo, implementacién y operaciéon de los conteos rapidos de ca-
racter institucional,®! asi como el disefio y proceso de selecciéon de
las muestras a utilizarse, y la necesidad de proponer el acompana-
miento de un comité técnico.

3) Acreditacion y desarrollo de las actividades de los ciudadanos mexi-
canos que actuarian como observadores electorales durante los co-
micios, federal 2014-2015 y locales, coincidentes con la fecha de la
jornada electoral federal, y en su caso, de las consultas populares y
demads formas de participacion ciudadana.?

4) Criterios generales de caracter cientifico que observaran personas
tisicas y morales que pretendan ordenar, realizar y/o publicar encues-
tas por muestreo, encuestas de salida y/o conteos rapidos cuyo fin sea
dar a conocer preferencias electorales y preferencias sobre consultas
populares, durante los procesos electorales federales y locales.*

20 Acuerdo INE/CG218/2014, 22 de octubre de 2014.

2L Acuerdo INE/CG331/2014, 18 de diciembre de 2014.
22 Acuerdo INE/CG164/2014, 30 de septiembre de 2014.
2 Acuerdo INE/CG220/2014, 22 de octubre de 2014.
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5) Lineamientos sobre el programa de resultados electorales prelimi-
nares.”* Principalmente, entre otras cosas, la necesidad de realizar
analisis de seguridad de la informacion, asi como simulacros para
probar los procedimientos y transmision de datos. En esa medida
se materializa la coordinacion entre las autoridades nacionales y las
locales, al menos en el ambito del establecimiento de lineamientos y
su ejecucion por parte de los institutos locales.

V. Realizacion conjunta de actividades

Otra modalidad de coordinacion es la realizacion conjunta de activida-
des. La administracion publica suele traducir esos esquemas de coordi-
nacion en convenios de colaboracion interinstitucional, en los cuales se
detallan objetivos a alcanzar y los tramos de accién que corresponden a
cada parte. En este rubro, la esfera electoral tiene una amplia experiencia,
ya que tradicionalmente se habian fijado este tipo de convenios entre el
Instituto Federal Electoral y los organismos locales, para la utilizacion
del listado nominal federal en procesos locales.

Pero la reforma de 2014 hizo necesario un nuevo tipo de instrumentos
de colaboracion. Para poder poner en marcha adecuadamente el camulo de
actividades que en elecciones concurrentes (2015, excepto Chiapas) y no
concurrentes (2016) deben atender coordinadamente el INE y los insti-
tutos locales, es necesaria la redaccion de instrumentos muy detallados.

Es decir, si en el pasado la actuacion conjunta se limitaba a lo registral,
a partir de la reforma, los convenios deben considerar también aspectos
tales como: i) casilla Unica, ii) materiales de registro, iii) sistemas infor-
maticos, iv) radio y television, y por supuesto, v) la financiaciéon compar-
tida de esos rubros. En casos especificos, ha habido también capitulos en
los convenios para abordar el tema del voto de los mexicanos residentes
en el extranjero, o bien la colaboracién en la fiscalizacién.

De esta actuacion conjunta resulta un dato relevante para el pais. Al ha-
berse estandarizado los requerimientos de las elecciones, también su costo
se hizo mds o menos proporcional. Como lo ilustra la grafica en la pagina
siguiente, a mayores listados nominales correspondieron mayores costos
de la eleccion.”
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24 Acuerdo INE/CG260/2014, 19 de noviembre de 2014.
* Beltran Miranda, Yuri Gabriel, op. cit.
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FueNTE: Elaboracion propia con datos de los acuerdos financieros de cada entidad y
lista nominal de cada estado; disponible en http://www.ine.mx/archivos2/por
tal/Estados/OPL/Convenios Generales/. Beltran Miranda, Yuri Gabriel, ponen-
cia “Propuesta de metodologia para analizar la vinculacién entre instituciones
electorales”, en seminario “Los estados en 2015. Resultados y alcances de la re-
forma politico-electoral 2014”, México, UNAM-INE-IEDF-ITESM-UI, 2015.
* Significativo al 95% de confianza.

De todos los aspectos contemplados en los convenios de colaboracién,
el elemento mas visible en la reforma de 2014 y que enfatiz6 la necesidad
de coordinacién entre autoridades electorales fue la instrumentacion de
la casilla tnica (articulo 253, parrafo 1 de la LEGIPE), la cual se imple-
menta cuando hay elecciones concurrentes, como en 2015. Pero aun ante
la estandarizacion de procesos, de la revisiéon de los convenios es posible
advertir que hubo ideas novedosas y buenas practicas en entidades espe-
cificas, las cuales son posibles de retomar.

Por citar sélo un ejemplo, en algunos convenios de colaboracion de
2015, se acordo recibir las observaciones que los institutos electorales lo-
cales pudieran formular respecto de la ubicacion de casillas. Ello permite
aprovechar el conocimiento del territorio que pudieran tener los institu-
tos locales, sin mermar con ello la atribucién decisora que la ley puso en
manos de la autoridad nacional.?® En el Distrito Federal se constataron

%6 Una ventaja que genera la casilla unica es que permite el intercambio rapido de ma-
terial que se recibié de manera equivocada. En el caso del Distrito Federal, en el proceso
electoral de 2014-2015 se presentaron 118 casos de incidencias respecto al recibimiento
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buenos resultados en aquellos casos en los que esas recomendaciones
fueron valoradas por los 6rganos distritales.

De cara a la eleccién 2016, el CG del INE establecié “Lineamientos
que establecen las bases de coordinacién y colaboracion con los orga-
nismos publicos locales electorales para la organizacién de los procesos
electorales y de mecanismos de participacién ciudadana en las entida-
des federativas”*” En este documento se sefiala que el INE “continuara
ejerciendo en los procesos electorales locales 2015-2016” las siguientes
atribuciones: i) capacitacion electoral; ii) geografia electoral; iii) padrén
y lista de electores; iv) ubicacién de casillas y designacién de los funcio-
narios de sus mesas directivas; v) fiscalizacion de los ingresos y egresos
de los partidos politicos y candidatos (Acuerdo INE/CG948/2015, p. 8).

Algunos instrumentos de la elecciéon 2016 han retomado los aspectos
positivos de aquellos del afo anterior, fortaleciendo con ello el esquema
de colaboracién entre las instancias nacionales y locales. Es el caso, por
ejemplo, del convenio de Veracruz que establece que:
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Las Juntas Distritales Ejecutivas de “El INE” en el Estado de [entidad federati-
va], definiran el calendario para llevar a cabo los recorridos por las secciones
electorales con el proposito de determinar los lugares donde se propondra la
ubicacidn de las casillas; a los recorridos se invitara a los funcionarios de los
organos distritales y/o municipales de “Instituto Electoral Local”. (Convenio
General de Coordinacién y Colaboracién, Veracruz, 2016, p. 14)

Asimismo, se retoma la idea de posibilitar al instituto local el segui-
miento de la eleccidn a partir de los sistemas.

El INE compartira con el instituto local los informes que se presenten ante los
consejos distritales sobre las diferentes etapas de la capacitacion electoral, en
el plazo y términos que se prevea en los anexos técnicos. Para el seguimiento
de las diferentes etapas, “El INE” otorgard acceso al “instituto local” en el
sistema informatico que se desarrolle con este proposito. (Convenio General
de Coordinaciéon y Colaboracién, Veracruz, 2016, p. 13)

En este ultimo rubro, habria que considerar que buena parte de los
sistemas de computo desarrollados previamente a la reforma 2014, es-

de material electoral equivocado y, por consiguiente, se realizé intercambio de paquetes
y documentacién electoral.
¥ Acuerdo INE/CG948/2015.
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tuvieron disefiados para las necesidades de una autoridad tunica. Si el
seguimiento, por parte de los organismos locales, respecto de sus propios
procesos, ha de darse a través de estos instrumentos, valdria la pena re-
visarlos a la luz de las necesidades duales de informacién para la toma
oportuna de decisiones.

VI. Atraccion/delegacion y asuncion de funciones

Un rasgo importante de la reforma politico-electoral 2014 es su flexibi-
lidad. La Constitucion y la ley electoral asignan atribuciones a cada or-
ganismo, pero su distribucion inicial es ductil. Las facultades se pueden
transferir de lo nacional a lo local o atraer de regreso hacia lo nacional,
atendiendo a la circunstancia de temas especificos o entidades federativas
concretas.
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1. Atraccion

Un signo de la coordinacion establecida entre la instituciéon nacional y
las locales es el mecanismo de atraccién. Segun el Diccionario juridico
mexicano,” la atractividad es la “cualidad competencial por la que el juez
de atribucidn principal adquiere facultades para conocer otros juicios””
La SC]N tiene la facultad discrecional de atraccién para asuntos que, en
principio, pueden no ser de su competencia originaria, pero que son de
alta importancia y trascendencia. El aflo pasado se turnaron, al Pleno y
salas de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, 231 asuntos.”

2 Varios autores, Diccionario juridico mexicano, t. V, 1984, p. 226.

* Para ejercer la facultad establecida en el articulo 107, fracciones V, inciso d), segun-
do parrafo, y VIII, inciso b), segundo parrafo, de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, deben acreditarse, conjuntamente, los siguientes requisitos: 1) que a
juicio de este alto tribunal, la naturaleza intrinseca del caso permita que éste revista un
interés superlativo reflejado en la gravedad del tema, es decir, en la posible afectacion o
alteracion de valores sociales, politicos o, en general, de convivencia, bienestar o estabi-
lidad del Estado mexicano relacionados con la administracién o imparticion de justicia;
y 2) que el caso revista un caracter trascendente, reflejado en lo excepcional o novedoso
que entranaria la fijacion de un criterio juridico trascendente para casos futuros, o la
complejidad sistémica de los mismos, también a juicio de la Suprema Corte de Justicia
de la Nacién.

* Informe Anual de Labores 2015, de la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn;
disponible en https://www.scjn.gob.mx/Transparencia/documents/Informe2015/AnexoSC
JN2015.pdf. Los asuntos que se encuentran en tramite corresponden a todos los que se
encuentran en ese estatus anterior a la fecha sefialada.
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En el mismo sentido, la Sala Superior del Tribunal Electoral del Poder
Judicial de la Federacion (TEPJF) puede atraer asuntos que de origen son
competencia de alguna de las salas regionales. El aflo pasado se presenta-
ron 59 solicitudes, de las cuales 11 fueron aceptadas.’

Ahora bien, la reforma politica precisd que la atraccion es “la atribu-
cién del INE de atraer a su conocimiento cualquier asunto de la compe-
tencia de los Organismos Publicos Locales, cuando su trascendencia asi
lo determine o para sentar un criterio de interpretacion” (articulo 120,
inciso 3 de la LEGIPE).

La finalidad de la atraccién de un asunto es “sentar un criterio de inter-
pretacion, para lo cual, el instituto debera valorar su caracter excepcional
o novedoso, asi como el alcance que la resolucion pueda producir tanto
para la sociedad en general, como para la funcién electoral local, por la
fijacion de un criterio juridico para casos futuros o la complejidad siste-
matica de los mismos” (Diario Oficial de la Federacion, 2015).

A la fecha, el INE ha hecho uso del mecanismo de atraccién en, al
menos, 15 ocasiones. Algunos de los temas sobre los cuales el INE ha es-
tablecido criterios de interpretacion general son: i) coaliciones; ii) fiscali-
zacion; iii) designacion de funcionarios; iv) paridad de género; v) registro
de partidos; y vi) proceso electoral 2015-2016.

A continuacion, algunos ejemplos:
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« Respecto a la fiscalizacién, el CG del INE emitié un acuerdo me-
diante el cual aprob¢ la facultad de atraccion respecto al criterio
general de interpretacion, relativo a la obligatoriedad de constituir
una asociacion civil para la rendicién de cuentas y fiscalizaciéon de
las campanas electorales de los candidatos independientes en el
Distrito Federal, Nuevo Ledn y Querétaro.’® Esto, debido a que se
observo que las legislaciones del Distrito Federal y Querétaro no
contemplaban este requisito para fiscalizar los ingresos y egresos
de los candidatos independientes. Asimismo, en el caso de Nuevo
Leon, la legislacion establece que la creacion de una asociacion civil

3! Informe de Labores 2014-2015, del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Fe-
deracién; disponible en http://portales.te.gob.mx/informes_labores/media/pdf/2477d8e
137¢6220.pdf.

32 Acuerdo INE/CG77/2015, 1 de marzo de 2015.
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debia de establecerse solo si el interesado asi lo deseaba, pero no
obligaba a su creacion.”

« En relacion con la paridad de género, el INE estableci6 criterios ge-
nerales para garantizar el cumplimiento del principio de paridad de
género en elecciones extraordinarias de las legislaturas federales y
locales, asi como de ayuntamientos y delegaciones del Distrito Fe-
deral.** En el mismo sentido, el 8 de febrero de 2016, el INE estable-
cio criterios generales para garantizar el cuamplimiento del principio
de paridad de género en la postulacién de candidaturas para todos
los cargos de eleccion popular a nivel local en todas las entidades
del pais.” El acuerdo fue impugnado por Morena, el PRI, el PT y el
PAN.?

Al resolver el recurso correspondiente, la Sala Superior determiné re-
vocar el acuerdo tomado por el INE, al considerar que dicha autoridad
ejercio tal facultad fuera de los parametros constitucionales y legales per-
mitidos. A decir de la autoridad jurisdiccional, los lineamientos habian
dejado sin efectos las reglas establecidas en las entidades federativas, sus-
tituyéndolas con criterios generales. Ello habria vulnerado la configu-
racion legislativa de las entidades federativas en materia de paridad de
género.

ElINE no ha resuelto ejercer la facultad de atraccion en todos los casos
en que se le ha solicitado. El 27 de enero de 2016, no aprobd un proyecto en
el que se le solicitaba ejerciera su facultad de atraccion’” para la designa-
cion de los consejos distritales y municipales del Instituto Electoral de
Tamaulipas para el proceso 2015-2016. La negativa se sustent6 en que la
Sala Regional de Monterrey del TEPJF revocé®® que ya habia ordenado al
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3 Cabe senalar que en dicho acuerdo sélo se tomo¢ la determinacion de emitir el cri-
terio general de interpretacion, més no se estableci6 o desarroll6 lineamiento alguno.

** Acuerdo INE/CG927/2015, 30 de octubre de 2015.

¥ Acuerdo INE/CG63/2016, 8 de febrero de 2016.

3 SUP-RAP-103/2016 y acumulados. Estos actores sefialaron que la facultad de atrac-
cién estuvo indebidamente fundada y motivada, porque i) reglamenta de manera uni-
forme a todas las entidades federativas en las que se esta desarrollando proceso electoral,
sin haber realizado un analisis exhaustivo de las condiciones en las que se encuentra cada
una; ii) el INE carece de facultades y atribuciones para establecer medidas afirmativas
y; iii) invade las facultades de los congresos locales, ya que les impone a los partidos la
obligacion de cumplir con el criterio de paridad horizontal, sin tomar en consideracion
las reglas particulares de los estados.

7" Acuerdo INE/CG51/2016, 27 de enero de 2016.

% SM-JRC-2/2016 y su acumulado.
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instituto electoral de esa entidad reponer el proceso de designacion. Al
estar el érgano local en proceso de cumplimiento de una sentencia, no
era procedente ejercer la facultad de atraccion del CG del INE.

2. Asuncion de funciones

Otra de las atribuciones especiales que tiene el INE, producto de la refor-
ma, es la facultad de asuncién. Esta atribucidn puede, en casos extraor-
dinarios, facilitar que el INE asuma actividades propias de la funcién
electoral que correspondan a los institutos locales.”

El articulo 120 de la LEGIPE senala que la asuncién es “la atribucion
del Instituto de asumir directamente la realizacion de todas las activida-
des propias de la funcién electoral que corresponden a los Organismos
Publicos Locales” Para que un escenario como éste sea procedente, debe
acreditarse alguno de los siguientes supuestos:
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» Que existan diversos factores sociales que afecten la paz publica o
pongan a la sociedad en grave riesgo y dafien los principios consti-
tucionales electorales de imparcialidad, certeza, legalidad, objetivi-
dad y equidad en la contienda electoral, e impidan, por lo tanto, que
se lleve a cabo la organizacion pacifica de la eleccion por el organis-
mo publico local competente, y

» Que no existan condiciones politicas idoneas, por injerencia o in-
tromision comprobable, de algunos de los poderes publicos en la
entidad federativa que afecten indebidamente la organizacién del
proceso electoral por el organismo publico local, al no poderse rea-
lizar todas las etapas del proceso electoral por este organismo, con
imparcialidad.

Asimismo, el articulo 123 de la LEGIPE sefiala también que los institu-
tos locales, con la aprobacidn de la mayoria de cuando menos ocho votos
de su CG, podran solicitar al INE la asuncién parcial de alguna actividad
propia de la funcidn electoral. Para aprobar una peticion de este tipo, el
INE tiene que resolver sobre la asuncién parcial con mayoria de cuando
menos ocho votos. Cabe sefalar que este tipo de solicitud podra presen-
tarse en cualquier momento del proceso electoral, y sélo tendra efectos

** Herndndez, Julia, “El Instituto Nacional Electoral y sus retos”, Letras juridicas, Mé-
xico, num. 31, enero-junio de 2015.
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durante el mismo. A la fecha, esta facultad extrema no ha sido utilizada
por las instancias electorales.

3. Delegacion de funciones

El anverso de la facultad de atraccién es la atribucion conferida al INE de
delegar funciones a los institutos electorales locales. En efecto, la autori-
dad nacional puede depositar el desarrollo de alguna funcién en el orga-
nismo publico local electoral,* y puede reasumir la funcién delegada en
cualquier momento. Se requiere, para ello, de una mayoria de ocho votos
en el CG.*" Mediante la facultad de delegacion, el INE puede concederle
a los institutos locales atribuciones que le son exclusivas, a efecto de que
éstos las lleven a cabo, lo que responde a un principio de inmediatez y
racionalidad. Esto no significa que los asuntos que pudieran ser delega-
dos sean de menor importancia o irrelevantes para la autoridad nacional,
sino que puede descargar funciones en organismos que también tienen la
capacidad para ejecutarlas en su respectivo marco jurisdiccional.

Algo similar sucede con respecto del Pleno de la SCJN y con la Sala
Superior del TEPJE El méximo tribunal del pais puede expedir acuerdos
generales, a fin de lograr una adecuada distribucidn entre las salas, asi
como remitir asuntos a los tribunales colegiados de circuito para mayor
prontitud en el despacho de éstos. Por otra parte, la Sala Superior del
TEPJF puede enviar los asuntos de su competencia a las salas regionales
para su conocimiento y resolucion.

Ejemplo de lo anterior es el Acuerdo General de la Sala Superior del
Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion numero 3/2015,
en el que se ordend la remision a salas regionales de asuntos presenta-
dos contra la posible violacion a los derechos de acceso y desempeiio del
cargo de eleccidén popular para el cual los actores hayan sido electos, y a
las remuneraciones inherentes a dicho cargo, sea por su privacion total o
parcial o por su reduccion.
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0 Inciso a) del apartado B de la base V del péarrafo segundo del articulo 41 de la
Constitucion.

1 Las funciones que pueden ser delegadas por el INE a los institutos locales son, entre
otras: la capacitacion electoral; la geografia electoral; el padrén vy la lista de electores; la
ubicacion de las casillas y la designacion de los funcionarios de sus mesas directivas; las
reglas, lineamientos, criterios y formatos en materia de resultados preliminares, encues-
tas o sondeos de opinion, observacion electoral, conteos rapidos, impresién de docu-
mentos y produccion de materiales electorales; y la fiscalizacion de los ingresos y egresos
de los partidos y candidato.
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Es decir, otras autoridades federales han obtenido resultados positivos
al utilizar la facultad de delegacidn, pues la transferencia de asuntos re-
duce el riesgo de “sobrecarga de funciones”. Paralelamente, una potencial
delegacion genera incentivos en quienes podrian recibirla para mantener
su desempeno impecable, a efecto de estar en condiciones de lograr la
delegacion.

En el caso de los justiciables (en el caso de la esfera jurisdiccional)
o de los actores politicos (en el caso de la esfera electoral), la eventual
delegacion podria traducirse en una mas expedita resolucion de temas,
al descargar a la autoridad nacional y transferir funciones a 6rganos sub-
nacionales.

VII. Conclusiones

La reforma politica electoral de 2014 sent¢ las bases para una nueva rela-
cién entre el INE y los institutos electorales locales. Como se argumenta
en este articulo, la colaboracion es el eje fundamental del nuevo esquema
institucional. Mds alla de los convenios que firman las instituciones elec-
torales para la realizacion de las elecciones, es posible vislumbrar que la
coordinacidn institucional es apreciable en otras facultades como el me-
canismo de atraccidn, la designacion y destituciéon de consejeros electo-
rales, la regulacion a través de lineamientos y la delegacion de funciones.

Esto, si bien genera algunas complejidades al momento de la coordina-
cion, pone de relieve el accountability horizontal** que la propia reforma
de 2014 generd6 entre instituciones. Lo anterior significa que las decisio-
nes que toman los 6rganos electorales se encuentran bajo vigilancia, no
s6lo ciudadana, sino también institucional. El INE puede emitir resolu-
ciones y generar una coordinacién con los organismos locales de cada
estado e incluso corregir las decisiones de los 6rganos locales.

Este analisis muestra como han operado distintas facultades del INE,
y como éstas han nutrido la coordinacién institucional. Por un lado, los
esquemas de designacion han permitido que la esfera politica de toma
de decisiones sea ajena al proceso de designaciéon de consejeros locales.
Se ha reforzado asi el profesionalismo e independencia de los institutos
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2 O’Donnell, Guillermo, “Accountability horizontal”, Estudios Politicos, nim. 19, sep-
tiembre-diciembre de 1998, p. 26, define el “accountability horizontal” como la existencia
de agencias estatales que tienen la autoridad legal y estan facticamente dispuestas y capa-
citadas para emprender acciones, que van desde el control rutinario hasta sanciones le-
gales o incluso impeachment, en relaciéon con actos u omisiones de otros agentes o agen-
cias del Estado que pueden, en principio o presuntamente, ser calificadas como ilicitos.
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locales. Por el lado contrario, se ha dispuesto un riguroso aparato para
analizar las quejas que se presenten contra la conducta de los consejeros
locales, lo que puede dar certeza de que los casos seran analizados técnica
y juridicamente. No obstante, el alto volumen de quejas presentadas, sélo
en el caso de tres consejeros de una entidad federativa, se probd que las
causales de remocion se habrian actualizado.

La facultad de regular una elecciéon es novedosa. EI INE ha establecido
reglas de aplicacion comun en todo el pais, lo cual ha garantizado que de-
terminadas funciones electorales muy técnicas (conteo rapido, produc-
cién de materiales, PREP, etcétera) se lleven a cabo de manera ejemplar.
Ese marco logré que en la eleccion de 2015, en todo el territorio nacional,
estos ejercicios se llevaran a cabo con los parametros adecuados, sin vul-
nerar por ello la posibilidad de que cada entidad federativa aplicara su
creatividad, talento y recursos a la hora de aplicarlos.

Asimismo, se pusieron en marcha convenios de colaboracién entre
INE y autoridades locales, mucho mas ambiciosos que los que se traza-
ban en el pasado. Los instrumentos detallan los tramos de responsabili-
dad que a cada instancia le corresponden en el proceso electoral, de tal
suerte que terminan por constituirse en los mapas de navegacion de cada
proceso.

Un udltimo grupo de canales de colaboracidn son los que permiten la
transferencia de facultades. Mientras que el mecanismo de la facultad de
atraccion ha sido utilizado intensivamente (garantizando con ello estan-
dares minimos, inclusive en temas que originalmente eran competencia
local), otras modalidades siguen sin aplicarse. El ejercicio de la facultad
de delegacién permitiria, por un lado, descargar a la autoridad nacional de
un riesgo de sobrecarga, y por el otro, aprovecharia la capacidad instalada
y experiencia que pudieran tener institutos locales en especifico. Mas alla
de los incentivos positivos que a los institutos locales les proporcionara la
posibilidad de delegacion, todo ello se traduciria en menores costos, por
la via del aprovechamiento de la infraestructura local.
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