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Gobernanza electoral y voto extraterritorial en México 2005 - 2018

“La frontera entre México y Estados Unidos es politica e histérica, no geogréfica. No hay
barreras naturales entre las dos naciones. El Rio Grande no nos separa, nos une. Pero la mo-
notonia del paisaje acentuia las diferencias sociales e histéricas. Estas son visibles en términos
étnicos, pero sobre todo econémicos...”

Octavio Paz

Borders are, the gallows

Of our collective national egos
Subjective, lines in sand

In the water separating everything
Fear is the cause of separation
Backed with illicit conversations
Procured by constant condemnations
National blood-painted persuasions

Serj Tankian

La UAM me proporciond la mayor certeza intelectual de mi vida: no hay nada mds signifi-
cativo que ser un principiante.
Una Universidad que apenas comenzaba e invitaba a cambiatlo todo.
Estudiar en la UAM me llev6 a una peculiar relacién filial dificilmente repetible.

Una Universidad putblica debe ser el anticipo del pais para el que prepara a sus alumnos.
Los aztecas encendian el fuego nuevo en el Cerro de la Estrella para celebrar que el fin de
un ciclo astronémico no acabara con la realidad. Un discipulo de Iztapalapa est obligado a
creer en esa renovacion.

Entré ala UAM en busca de algo mas amplio y mds importante que obtener un titulo:
recibir una experiencia transformadora.

Estudié en un sitio donde la mayoria de las cosas eran inciertas y todavia futuras, donde
ser pionero no era una condicién estadistica sino existencial. Recibo un reconocimiento
que me excede, y lo interpreto como un recuerdo de los dias en que fuimos precurso-
res. La época en que aprendi por primera vez y para siempre el mis alto cometido de la
inteligencia: ser un principiante.

Juan Villoro
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Introduccién

Meéxico es un pais con una tradicién migratoria sumamente relevante en el marco de la
migracién mundial contemporinea. Anclada a partir de elementos histdricos, econdémicos,
sociales y culturales, la migracién mexicana es actualmente la més significativa en términos
demogrificos en el mundo occidental.! M4s atin, compartir la frontera con una potencia
mundial econdmica e industrial como lo es Estados Unidos, provoca que las decisiones de
indole politica -en especial aquellas que involucran al algoritmo binacional en la bisqueda de
soluciones comunes- tengan que ser producto de la mas democritica y concienzuda reflexion.
Asumir que geografia es destino, se ha ido convirtiendo en un dato inexorable que obliga a la
concertacion y cooperacion al interior de nuestras instituciones, fundamentalmente cuando
ello lleva de por medio la voluntad popular.

Asimismo, los cada vez mayores flujos migratorios y una tendencia sélida al re-
conocimiento de los derechos humanos, han desencadenado un vértice en lo referente a la
expansién de los derechos politicos de los ciudadanos residentes en el extranjero.” De esta
manera y como consecuencia politica concreta, desde el afio 2006 México se ha sumado a una
constelacién que hoy asciende a 216 Estados que, en distintos momentos y con modalidades
diversas, reconocen el derecho de voto en elecciones libres a sus conciudadanos,® quienes por
razones diversas, han decidido poblar el mundo.* Y es que en la actualidad, aproximadamente
el 3.30% de la poblacién mundial reside fuera de sus paises de origen: es decir, casi 245 mi-
llones de personas forman parte de la inmigracién internacional, sin contar la poblacién de
refugiados politicos la cual ha alcanzado los 17.2 millones de personas.’

1 Con corte en el afio 2018, instituciones como el Banco Mundial estiman que hay cerca de 12 millones de
individuos nacidos en México que se encuentran radicados fuera de las fronteras nacionales, ello sin tomar en
cuenta a los mexicanos de segunda y tercera generacion que radican en el extranjero [peoplemove.in consultado
el 8 de agosto de 2018].

2 Es imperioso recordar que el derecho al voto esti contemplado en todas las declaraciones de derechos huma-
nos, dentro de las mds importantes: Art. 21.1 de la Declaracién Universal de los Derechos Humanos (DUDH);
art. 25 a) y 25 b) del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos (PIDCP); art. 39 y 40 de la Carta
de los Derechos Fundamentales de la Unién Europea (CDFUE); art. XX de la Declaracién Americana de
Derechos y Deberes del Hombre (DADH); art. 23.1 a) y 23.1 b) de la Convencién Americana sobre Derechos
Humanos (CADH); art. 13.1 de la Carta Africana sobre Derechos Humanos y de los Pueblos (CAFDH).

3 IDEA Internacional, Voting from Abroad Data Base. En https://www.idea.int/data-tools/ques-
tion-view/130351 [Consultada el 8 de agosto de 2018].

4 Guillermo O’Donnell en diversos textos caracterizd a las elecciones libres como una condicién fundamental
para todo régimen democritico, las cuales alcanzarfan ese status si y solo si cumplen con una serie de elementos:
ser competitivas, igualitarias, libres, decisivas e inclusivas. Guillermo O“Donnell, “Notas sobre la democracia
en América Latina’, en PNUD, La democracia en América Latina. Hacia una democracia de ciudadanas y
ciudadanos. Estados Unidos, PNUD, 2004, pp.22.

5 OIM, 2018, Informe sobre las migraciones mundiales 2018, OIM, Suiza, p.17.
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Abhora, antes de continuar, es importante hacer una intermisién de indole tedrico
y destacar que si bien es cierto que el voto de los ciudadanos residentes en el extranjero es
una manifestacién de la expansién de los derechos politicos de la ciudadania transnacional
(catalogada por algunos autores como membresia)®, esta puede tener otras vertientes que
robustecen en términos de derechos politicos no solo a los emigrantes sino también a los
inmigrantes. Desde la Ciencia Politica mexicana, Emmerich propuso un concepto de caricter
tedrico que comprende aquellas actividades politicas en las que intervienen necesariamente
dos factores: migrantes en el pleno ejercicio de su ciudadania; e instituciones politicas o elec-
torales: sufragio transnacional’, el cual tiene que ver con cuatro representaciones empiricas, a
la que posteriormente Victor Alarcén propondria una quinta dimensién de observacién: la
militancia transnacional a partidos politicos y por ende el apoyo a candidatos o precandidatos
independientes (Ver figura 1).8

Figura 1: Sufragio transnacional

Voto
extra-
territorial
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transnacional
a partidos los
politicos 5
nacionales extranjeros,
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transnacional

Representacion Eleccion de
politica de autoridades
poblaciones transnacionales
migrantes

Fuente: Elaboracién propia con base en Emmerich y Alarcén Olguin.

6 Jonathan Fox, “Unpacking transnational citizenship’, en Annual Review of Political Science, vol. 8, 2005,
192-194.

7 Gustavo Emmerich y Xiomara Peraza, “Sufragio transnacional. Experiencias latinoamericanas de voto desde
el exterior y voto de los extranjeros’, en Gustavo Emmerich y Ludger Pries (Coords.), La transnacionalizacién.
Enfoques tedricos y empiricos, UAM-Miguel Angel Porrtia, México, 2011, p. 155.

8 Victor Alarcén Olguin, Elecciones y partidos en el espacio transnacional europeo, 1979-2014, IEEM, Bre-
viarios de cultura politica democratica n. 15, México, 2012.

24



Gobernanza electoral y voto extraterritorial en México 2005 - 2018

De esta manera, y como se ha expresado en trabajo anteriores, la pertinencia y
correccién del concepto sufragio transnacional evoca a dos elementos sustanciales de las de-
mocracias del presente siglo. Por un lado, sufragio no solo refiere al connotado activo del tér-
mino, es decir, la capacidad de votar en elecciones nacionales o subnacionales, sino también de
manera pasiva: ser votado. El segundo elemento es el relativo a un espacio transnacional, que
como propone Rainer Baubdk, implica aquellas actividades humanas e instituciones sociales
que se extienden a través de las fronteras nacionales. La propia definicién de transnacionalis-
mo se reflere tanto a los estados como a sus fronteras, que son cruzadas por flujos de gente,
dinero o informacién y se expanden por medio de redes, organizaciones o campos.’

Sin embargo, y aunque puede parecer algo evidente y quizis indiscutible, todos los ele-
mentos relacionados con el concepto de sufragio transnacional tienen detras de si, un proceso
de disefio institucional que deseablemente fuera propuesto, discutido, nutrido y aprobado
por los gobiernos nacionales correspondientes (la normatividad es la cristalizacion del acuer-
do de los actores politicos); implementado por las instituciones de la administracién electo-
ral y calificado por las entidades jurisdiccionales respectivas. En otras palabras, como afirma
David Held, entender las constelaciones de derechos implicadas en un concepto robusto de
democracia, el cual representa un conjunto de disposiciones que distribuye beneficios y cargas
que deberfan ser aceptables por todos los partidos, dentro del cual cada persona pueda de-

sarrollar su vida y ejercer sus derechos “dondequiera se halle ubicada en la secuencia social"™

Por lo anterior, si se asume como verdadera la premisa que votar fuera del territorio
nacional se ha vuelto no solo un derecho integral a la democracia misma, sino una facultad
garantizada que est4 lejos de convertirse en una rutina institucional resultante del acuerdo
entre los partidos politicos; el reto de toda institucién electoral es encontrar la mejor versién
operativa y administrativa que haga frente a tan compleja dindmica, en la bisqueda de imple-
mentar alguna variacién que resulte ser la mds representativa, la mis democritica.

Al respecto, desde el afo de 2005, la autoridad electoral nacional -el otrora Ins-
tituto Federal Electoral- adquirid el reto de implementar por primera vez en la historia un
modelo de votacién extraterritorial, tnica y exclusivamente para las elecciones presiden-
ciales, el cual ofrecid resultados evidentemente sorpresivos debido a que el infimo nivel de
participacién no correspondia a los vastos esfuerzos institucionales y mucho menos fue re-
presentativo a la magnitud de la didspora nacional. Pero la gran conquista no se traduce en
términos de participacion electoral, sino que se consigui6 por vez primera que los mexicanos
residentes en el extranjero pudiesen participar en la toma de decisiones politicas a través del
voto libre; demanda que puede ser rastreada en términos institucionales en al menos una
década previa a su implementacién oficial. Un derecho que llegé para quedarse, pues votar
a la distancia se convirti6 en una facultad intrinsecamente aplicable a todos, e inherente al
sistema electoral mexicano.

9 Rainer Baubdk, “Towards a political theory on migrant transnationalism’, en International Migrant Review,
vol. 37, niim. 3, Estados Unidos, 2003, p. 704.

10 David Held, La democracia y el orden global. Del Estado moderno al gobierno cosmopolita, Paidés, Espana,
1995, pp.254-269.
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Entonces, el Voto de los Mexicanos Residentes en el Extranjero (sistematizado
VMRE por sus siglas) es por tanto un avance en la bisqueda de la consolidacién de la demo-
cracia de nuestro pais en la ruta de la identificacién de la expansién de derechos politicos de
su ciudadania, lo que ha obligado a que reconociéndose el derecho a votar a los ciudadanos
mexicanos en el exterior, se deban disefiar e implementar estrategias institucionales que acre-
cienten la eficiencia del mecanismo, con el objetivo que este sea lo ms eficiente posible.

De esta manera, el objetivo principal de la presente investigacién radica en analizar
los avances, continuidades y retrocesos del fenémeno del voto extraterritorial en México, en-
focindose principalmente en el puente empirico que enlaza el disefio institucional -producto
de la construccién del marco legal-institucional- con el desempefio de las instituciones elec-
torales en la implementacién administrativa en torno al mecanismo transnacional del voto
entre el 2006 y el 2018, especialmente y tomando como punto de inflexién la aprobacién de

la reforma electoral de 2014,

Para ello, se implementd un anilisis tedrico-empirico paralelo: por un lado, se realizé
un examen exhaustivo de los procesos institucionales histéricos que fundamentaron dicha
reforma en torno al modelo de voto de los mexicanos en el exterior, a partir de los procesos
de democratizacién y autonomia del otrora Instituto Federal Electoral (IFE) y los institutos
electorales estatales, hasta llegar a la consolidacién del Instituto Nacional Electoral (INE) y
la aprobacién de la Ley General de Instituciones y Procedimientos Electorales (LEGIPE),
tendiente a la armonizacién electoral.

Por otro lado, se realizé un anilisis transversal de la aplicacién e implementacién de
dichas medidas en las elecciones subsecuentes durante las etapas de disefio y desempefio de
los mecanismos institucionales, mediante la construccién de un marco comparativo que abar-
ca los procesos electorales que influyen en las votaciones desde el exterior normadas por la
LEGIPE y las legislaciones electorales estatales de los Organismos Publicos Locales Electo-
rales (OPLE’s), asi como el andlisis de los argumentos vertidos en los Consejos Generales
Electorales que operan y dan funcionamiento a un mecanismo electoral especifico y que pro-
ducen niveles de gobernanza electoral resultado del desempefio institucional de los institutos
electorales.

En resumen, este libro analiza la convergencia de la parte administrativa electoral, la dis-
cusién juridica que emané el mandato legal y lo relativo a la conexién/relacién de la autoridad
electoral con la ciudadania; elementos que necesariamente generan niveles de gobernanza
electoral. En otras palabras, la forma en que lo normativo, lo administrativo y lo referente a
la accién de gobierno de un organismo auténomo que funge como un contrapeso mds en el
equilibrio de poderes tradicional, (debido a que se desprende en él la capacidad para regular
lo que antes era una responsabilidad directa del gobierno), genera las instituciones y practicas
especializadas en torno a un mecanismo electoral especifico (el voto de los mexicanos en el ex-
terior), el cual se coloca de manera equidistante entre el gobierno y la sociedad, (pues aunque
forma parte del Estado, no forma parte del gobierno), y que produce cierto tipo de dindmicas
particulares emanadas del disefio institucional, marcando una ruta especifica del desempefio
de las instituciones electorales, lo que en la prictica es un factor imprescindible para deter-
minar si existe una parsimoniosa gobernanza electoral en un mecanismo concreto, o si por el
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contrario, la gobernanza electoral se ve afectada por la implementacién disimil de un disefio
institucional susceptible a interpretaciones diversas; abriendo la posibilidad que contempla
que el disefio institucional general sea un impedimento al pleno ejercicio institucional en las
entidades federativas, y de este modo se afecte el ciclo de la gobernanza electoral.

Ahora bien, hay que recordar que el concepto cardinal y unificador en esta investigacion
es el de gobernanza electoral, el cual es un término que ha permeado recientemente en los es-
tudios electorales, con el objetivo de proponer un método distinto de interrelacién funcional
institucional, asi como de observacién y andlisis de los hechos, a partir del involucramiento
y las interacciones de una pluralidad de actores, reglas, instituciones y, en general, elementos
diversos que robustecen la accién electoral. Para autores como Andreas Schedler y Shaheen
Mozaffar, la gobernanza electoral opera en escenarios distintos que tienen la caracteristica
de conformar un ciclo: rule making (disefio de las reglas); rule application (aplicacion de las
reglas); y rule adjudication (judicializacién de las reglas).!

Sin embargo, el concepto en cuestién ha mostrado en estos pocos afios, que posee un
cardcter polisémico, del que es posible decantar niveles de analisis no solo en lo concerniente
a todo el sistema electoral, sino a elementos especificos del mismo, como indudablemente es
el caso del voto de los mexicanos residentes en el extranjero. Ademas, si se recurre al concepto
primigenio de gobernanza, este evoca necesariamente el involucramiento de actores externos
aaquellos que eminentemente son ejecutores de una norma especifica, lo que nuestro sistema
electoral ha sostenido desde que se fundé como érgano auténomo constitucional: incluir a los
partidos politicos, asi como -en menor medida, hay que decitlo- a instituciones de la sociedad
civil organizada, principalmente académicos y OSC’s (para el tema en cuestién ver figura 2).

Con las debidas dimensiones, y estirando -quizds muy forzadamente y de manera inele-
gante- la propuesta de David Held, hay que recordar que los gobiernos no son el inico factor
que dispone qué es lo correcto o apropiado para los ciudadanos, ni las comunidades naciona-
les son los tinicos que determinan y elaboran las decisiones y medidas politicas que afectan
a los ciudadanos. Desafortunadamente, no se ha podido alcanzar el ideal de la paz perpetua,
aquella que kantianamente aduce a la hospitalidad universal y a no ser tratado con hostilidad,
aquella condicién de relaciones cooperativas y a la conducta justa para la proteccién de la
libertad, en este caso, la libertad de voto.!?

11 Shaheen Mozaffar y Andreas Schedler 2002, “The Comparative Study of Electoral Governance’, en Inter-
national Political Science Review, vol. 23 no 1, 2002, p. 15-26.
12 David Held, Op cit, pp. 269.
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Figura 2: Elementos de la parte administrativa de la gobernanza electoral en el voto de
los mexicanos residentes en el extranjero.

Partidos
Politicos

Sufragio Transnacional
en México -

Cludadania
(ONG's
Expertos)

Participacion ciudadana

Engranaje institucional

Instituto Macional | | Cambios y continuidades

Flectaral
<-. COFIFE & LGIPE

Analisis comparado con
modelos intrmacionales Implementacian v plantacion

Fuente: Elaboracién propia.

Por supuesto que lo que aqui se propone poco tiene que ver con que los Estados dejen de
ser el centro de poder legitimo dentro de sus propias fronteras, sino que exista plena libertad
de emitir el sufragio desde cualquier lugar del mundo, y que existan los mecanismos institu-
cionales que salvaguarden la voluntad ciudadana expresada en la boleta. Como sostiene David
Held: el reconocimiento de que la democracia dentro de cada comunidad y las relaciones
democriticas entre comunidades estin profundamente interconectadas, y que, para que la de-
mocracia sobreviva y prospere, es preciso crear nievos mecanismos organizativos y legales.13

El tema del voto de los mexicanos residentes en el extranjero, ha cobrado relativa impor-
tancia en la producci()n académica mexicana, pues aunque no es un tema tan atractivo, en es-
pecial frente a otros que se han consolidado en la agenda politoldgica y sociolégica en México
(como paridad de género, candidaturas independientes, financiamiento partidista, etcétera),
ha sido suficientemente investigado desde distintas vetas analiticas, a partir de las cuales se ha
aflanzado como una temdtica clara y distinta para posicionarse en la investigacién nacional.

Asi, cabe destacar algunos trabajos fundamentales relativos a este tépico, para con ello
procurar esclarecer la potencial originalidad de la presente investigacién. Con el inicio del
siglo XXI, en México comenzé una atipica produccién de obras medulares en torno al fené-
meno en estudio. Anterior a ello, hay dos antecedentes que merecen la pena rescatarse en estas

13 Ibidem, p. 283.
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lineas: en primer lugar el reporte de la Comisién de Expertos, el cual fue construido por doce
académicos reconocidos, con el objetivo de analizar los asuntos imperantes alrededor de la
administracién del voto extraterritorial: registro, campafias, modalidades, medios de difusion,
etcétera, para que con los resultados se pudiese valorar la implementacién para las elecciones
presidenciales del 2000. Ello no ocurrid, en parte a las restricciones de los partidos politicos
mds conservadores, y quiz4 también debido a la publicacién de una obra contrapuesta bajo la
autorfa de Jorge Carpizo y Diego Valadés, intitulada El voto de los mexicanos en el extranjero,
en la cual vertieron algunos argumentos que fungieron como contrapeso para desincentivar la
aprobacién del tema en ese momento.

Mis tarde, en el afio de 2004, Leticia Calderén Chelius, investigadora del Instituto
Mora, coordiné la obra Votar en la distancia. La extension de los derechos politicos a migrantes,
experiencias comparadas, en el cual se expone de manera brillante el estado de la cuestién en
Norteamérica asi como un niimero considerable de paises de América Latina y la peninsula
Ibérica, dividiendo la obra en cuatro grandes apartados: paises donde se ha implementado el
voto extraterritorial, paises donde se ha aprobado y no se ha reglamentado, aquellos donde
hay debate y aquellos en donde no lo hay. Dicha obra puede ser considerada como punta de
lanza, para las reflexiones subsiguientes.

Luego de ello, destaca un primer esfuerzo de Victor Alejandro Espinoza Valle, titu-
lado como El voto lejano. Cultura politica y migracién (2004), en el cual el académico el
COLEF expone a partir de un exhaustivo trabajo de campo, algunas de las caracteristicas de
la didspora mexicana en Estados Unidos, y particularmente delinea la situacién de la deman-
da histérica del ejercicio de los derechos politicos de los migrantes mexicanos, redimensio-
nando el tema para futuras reflexiones institucionales.

Asi, tanto la académica del Instituto Mora, como el investigador del COLEFE han
dado continuidad al analisis del voto de los mexicanos en el extranjero. Por parte de Leticia
Calderdn, publicé en 2010 Los superhéroes no existen, un excelente y por demds interesante
anilisis de la primera eleccién extraterritorial en nuestro pafs, incluyendo no solo la parte
institucional, sino una encuesta aplicada a becarios de CONACYT en el extranjero, asi como
la recuperacién de testimonios de votantes extraterritoriales: el primer despliegue evaluativo
que incluyé herramientas de corte cuantitativo y cualitativo en conjuncién con el despliegue
de habilidades sociolégicas de una extraordinaria investigadora mexicana.

En paralelo, el investigador del COLEF continué en la direccidn analitica con dos
obras a destacar: el cuaderno de divulgacién del IFE/INE relativo al sufragio extraterritorial
y democracia (2011), en el que explica la pertinencia de la expansién de derechos politicos en
democracias como la nuestra; mientras que el otro, de muy reciente aparicién intitulado El
voto a distancia. Derechos politicos, ciudadania y nacionalidad. Experiencias locales (2016), en
el que se realiza un analisis de alguno de los procesos locales extraterritoriales a partir de la
visién de diversos académicos de talla nacional.

Por otro lado, un proyecto del CIDE dirigido por Jorge Schiavon y Jorge Durand
se encarga de analizar de manera integral y comparada los procesos electorales federales del
2006 y 2012. Los trabajos incluidos en el texto, comprehenden una gama de t6picos que van
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desde el analisis de los resultados, la conformacién de distintas oficinas y el analisis de dos
encuestas, asi como la evaluacién cualitativa de ambas experiencias para realizar un balance
de los aciertos y déficits que el tema ha tenido en las dos experiencias anteriores.

Cabe destacar dos tesis doctorales: la primera de Daniel Tacher, de la UNAM,
quien analiza y explica exclusivamente la parte de la judicializacién del voto de los mexicanos
en el extranjero. La otra, de Abel Mufioz Pedraza, la cual investiga, anclando su andlisis en el
vasto concepto de cultura politica, algunas de las mas destacadas caracteristicas y actitudes
del comportamiento electoral de los ciudadanos extraterritoriales, vinculando lo anterior con
el voto de los ciudadanos mexicanos en las elecciones locales: Chiapas, D.F. y Michoacén.

Dicha tesis fue publicada por el IEEG, titulada Decidir desde tierra lejana.

Grosso modo, en el grueso de los trabajos aqui citados encontramos tres vetas: o son de
alcance del anilisis de resultados federales; o estudian de una manera amplia y detallada la
modalidad, alcance y normatividad del voto extraterritorial de diferentes paises del mundo; o
bien explican de forma robusta una sola parte del proceso electoral: la judicializacién. Por ello,
la particularidad de la presente investigacién radica en el anilisis de la parte administrativa
y operativa de la administracién electoral, y la evaluacién de los cambios institucionales que
devinieron a partir de la gran reforma electoral de 2014, tanto a nivel federal, como desde la
perspectiva subnacional, teniendo como concepto guia el de gobernanza electoral.

De esta manera, la presente obra se subdivide en seis capitulos medulares, que intentan
dar un cauce interpretativo del funcionamiento del mecanismo de voto extraterritorial en
México.

El primer capitulo es fundamentalmente de indole tedrico. Dicho apartado capitu-
lar se aleja temporalmente de discutir cuestiones como ciudadania o nacionalidad adem4s del
concepto central que es el voto extraterritorial, para sustentar de manera rigurosamente te-
rica los conceptos cardinales de la investigaciéon.'* Asi, destacan apuntes generados principal-
mente de la teoria institucional, con el objetivo de dilucidar los elementos mas significativos
en la cuestién del disefio institucional. Ademds, se presentan los argumentos de algunas de
las principales escuelas institucionalistas, para intentar rescatar las propuestas de andlisis mds
importantes que en sus postulados se encuentran. De esta forma, en el primer apartado del
capitulo se comparan algunos de los postulados teéricos de Dryzek, Goodin, Hardin, Klein,
Offe, Weyland, Peters, Shepsle, Von Beyme, entre otros, con el objetivo de hacerlos converger
para generar un sustento tedrico suficientemente robusto para el analisis.

La segunda seccién del capitulo primero, tiene por objetivo explicar la pertinencia
del concepto gobernanza para los estudios politolégicos actuales, para con ello cimentar el
concepto eje de la tesis: gobernanza electoral, del cual se revisan caracteristicas endégenas y

14 Para conocer de manera mds amplia la relacién entre ciudadania y transnacionalismo, se recomienda revisar la
obra del Dr. Federico Besserer, “Ciudad Transnacional comparada” (2014), UAM, México. Por supuesto -a partir
de una invitacién- también consultar el primer capitulo de la tesis de maestria del autor de esta investigacién:
Sufragio transnacional: comportamiento electoral de ciudadanos emigrados a México, 2011-2013. Disponible en
hetp://tesiuami.izt.uam.mx/uam/aspuam/presentatesis.php?recno=17089&docs=UAMI17089.pdf

30



Gobernanza electoral y voto extraterritorial en México 2005 - 2018

exdgenas del concepto, que tienen como finalidad generar confiabilidad y legitimidad en el
disefio institucional, lo que nos lleva a la revisién de un cuarto y tlltimo concepto: el de calidad
de las elecciones. Este capitulo de indole tedrico pretende ser un cimiento rigido para soste-
ner toda la investigacién, y ser del que se desprenden directamente cada uno de los capitulos
subsiguientes. En términos de Pierre Bourdieu, un horizonte epistemolégico.

Como se podr4 analizar en el primer capitulo, el institucionalismo cldsico o pionero
se encarga de revisar la construccidn de la normatividad a través de un analisis histérico y le-
gal. Por ello, el segundo apartado capitular pone de relieve los antecedentes relevantes del voto
desde el exterior. En un primer subapartado, se expone de manera clara la relacién entre lo
reconocido en la Constitucién mexicana y los dilemas existentes de la migracién actual; para
con ello cimentar la complejidad los procesos legislativos que dieron origen a cada una de las
reformas electorales que han contemplado el voto de los mexicanos residentes en el extranje-
ro, poniendo especial énfasis en los argumentos relevantes de algunos legisladores, asi como
la votacién final del proceso legislativo. Ademds, se analizan la integracién y los resolutivos de
las Comisiones de Expertos que han robustecido las propuestas de las Cimaras legisladoras
para dar cauce a las reformas subsiguientes.

Por otro lado, el objetivo del tercer capitulo es analizar el desempefio de la autori-
dad electoral nacional durante las elecciones que han estado bajo su jurisdiccién. Lo anterior
es discutido a partir de la arquitectura de la normatividad electoral, y la manera en que se ha
interpretado lo establecido en la norma y lo puesto en marcha por el IFE/INE en el tema de
voto extraterritorial. Asi, ademds de explicar los diferentes disefios institucionales y lo estable-
cido en el COFIPE y la LEGIPE, también se analizan los niveles de votacion de las elecciones
nacionales, la procedencia de los votos y el destino estatal de los mismos. Ademds, se expone
un apartado con el disefio de la estructura institucional y su evolucién a partir del 2006 a la
fecha. Dentro de este capitulo, hay un apartado correspondiente al disefio e implementacién
del mecanismo de credencializacién extraterritorial, aprobado con la reforma de 2014, y que
sin duda puede ser el gran eslabén que concatene la cadena de la participacién extraterritorial.
Finalmente, otro elemento de carcter explicativo es la discusién que se tuvo respecto a la
consumacién del voto electrénico para la eleccién de 2018, que a pesar de no haber tenido
buen cause, germin la semilla para su implementacién en futuros comicios.

Luego de un anilisis de las dimensiones operativas, administrativas legales e hist-
ricas del voto de los mexicanos residentes en el extranjero, el tlltimo apartado del capitulo III
se encarga de analizar la estrategia de comunicacién politica del IFE/INE y algunos OPLE 's
a lo largo de la historia, a partir del anlisis de la estrategia de comunicacién politica, con el
objetivo de evaluar y criticar los mensajes definidos por la autoridad electoral como la cara
mds inmediata entre ellos y la ciudadania.

Ademis, como se ha mencionado ya, la reforma electoral de 2014 trajo consigo una
serie de modificaciones trascendentales para el avance de nuestra democracia electoral: pari-
dad en los procesos administrativos, nuevas facultades del INE, fiscalizacién, candidaturas
independientes, la consideracién institucional sobre gobiernos divididos, federalismo cola-
borativo o armonizacién electoral, etcétera. Aunque el voto de los mexicanos residentes en
el extranjero sufrié modificaciones, no obtuvo los reflectores de algunos otros de los tépicos.
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Por ello, el cuarto capitulo de la investigacién tiene por objetivo analizar, a partir del mode-
lo de federalismo colaborativo contemplado en la reforma electoral, el disefio y desempefio
institucionales de los institutos locales auténomos (antes y después del 2014) y la posterior
armonizacién de mds de un tercio de las entidades federativas en torno a la operativizacién
del voto extraterritorial en elecciones locales, sumando para 2018 quince estados en la 16gica
extraterritorial del voto.

El capitulo V se encarga eminentemente de la evaluacién global del disefio y desem-
pefio del mecanismo extraterritorial de voto implementado hasta la fecha; y radica principal-
mente en la evaluacién cualitativa de cinco dimensiones, las cuales surgen metodoldgicamente
de una fina disertacion procedente de los principales elementos en torno a los conceptos tedri-
cos y explicativos; y robustecida principalmente por medio de entrevistas semi estructuradas
realizadas a actores relevantes e informantes clave provenientes de distintos espacios de la re-
flexién institucional electoral y académica politolégica. Asi, las dimensiones propuestas son:
disefio institucional, desempefio de la institucion electoral, gobernanza e integridad electoral,
y calidad en las elecciones. Una quinta dimension tiene que ver con la posibilidad de sembrar
en un estudio de este tipo, la temdtica relativa a la expansién del voto extraterritorial hacia un
concepto mucho mis amplio y que dote de mayor intensidad en el reconocimiento de ciuda-
danos migrantes en la democracia mexicana: el voto de los extranjeros o los no ciudadanos,
que si bien no forma parte de la evaluacién, justifica su pertinencia para continuar con el
desarrollo del concepto sufragio transnacional en nuestro pafs.

Finalmente, el sexto capitulo, procura hacer una evaluacién més de corte cuantita-
tivo y comparativo entre las dimensiones administrativas y operativas del INE, frente a las de
los deméds OPLE s, para con ello determinar la idealidad de un modelo y las posibles rutas
de actualizacién de los organismos puiblicos electorales. Lo anterior anclando al concepto de
integridad electoral que proponen Irma Méndez de Hoyos y Pippa Norris, desde diferentes
contextos epistemolégicos. Ademds, en dicho apartado capitular se encuentra un posible ana-
lisis del costo del voto postal per cdpita, asi como un prondstico estadistico de participacién
realizado previo ala eleccién del 2018, construido con el objetivo de poner a prueba la férmu-
la estadistica de regresién lineal multiple aplicada a procesos electorales.

Grosso modo, la presente obra alberga sus pretensiones cientificas-politoldgicas, en
tanto se inscribe como un estudio que parte de un anilisis tedrico exhaustivo y que cimienta
la recopilacién empirica para ofrecer conclusiones emanadas de la evidencia de los mismos,
los cuales recibieron un tratamiento con herramientas cualitativas y cuantitativas; y que sin
ser una investigacion fundamentalmente aplicada, busca -en la medida de lo posible- ofrecer
contribuciones en el disefio institucional del voto extraterritorial mexicano, a partir de la am-

plitud y profundidad del disefio de la investigacién.

Entonces, este trabajo apunta a mostrar cémo un mecanismo particular de voto
tiene un impacto en el desarrollo del sistema electoral nacional, como consecuencia de una
gran reforma electoral, y las reglas y practicas que se encuentran a cargo de los tomadores
de decisiones, con el objetivo de implementar a futuro un mejor mecanismo para tomar en
cuenta el sentir politico de los mexicanos quienes, sin importar la motivacién, decidieron ir y
poblar el mundo.
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CAPITULOI

GOBERNANZA ELECTORAL: LA IMPORTANCIA
DEL DISENO INSTITUCIONAL EN LAS INSTITU-
CIONES ELECTORALES

Introduccién

Uno de los elementos fundamentales para la buena cimentacién y posterior
consolidacién democratica en los Estados-nacién, es sin duda la construccién de
instituciones politicas sélidas y el rol trascendental que estas desempenian en las
transformaciones politicas de las sociedades en las que influyen. La importancia
que poseen radica, grosso modo, en la regulacién y normalizacién de procesos po-
liticos, sociales, econdémicos y culturales (pero no solo restringiéndose a ello) que
buscan la satisfaccién de las necesidades sociales, produciendo bienes o servicios
acordes a las demandas de la sociedad (explicitas o no), mediante una regulacién

normativa-legal.

Durante el siglo de la democracia, ciertas instituciones ostentan una particu-
lar relevancia politica que, gradual y progresiva en el entorno social, es inherente a
lalabor que realizan. Este es el caso por supuesto de las instituciones que desde su
disefio son concebidas como un contrapeso a los poderes gubernamentales tradi-
cionales, y cuya razén principal es ser el fiel de la balanza de la ciudadania frente a
estos, por lo que resulta frecuente que en diversas ocasiones se reconozcan como
instituciones auténomas a los poderes y a los gobiernos." Es decir, la materializa-
ci6én institucional de la necesidad de un contrapeso al poder politico de los dife-
rentes gobiernos, trascendiendo la concepcién tradicional de las instituciones que
ejercen el poder, hacia la existencia de instituciones auténomas que funjan como

canal de acceso al mismo desde y para la ciudadania.

15 Existen diferentes propuestas relevantes acerca de la divisién de poderes. Para el propésito de este capitulo,
es suficiente recuperar sus fundamentos liberales: el primero de ellos, en la obra de John Locke, “Ensayo sobre
el gobierno civil” (1689), se evoca a un Pacto Social que servirfa de limite y control para los gobiernos emanados
del mismo. Con casi un siglo de diferencia, “Del espiritu de las leyes” (1747) de Montesquieu, hace referencia
a una divisién en el poder politico en lo que a legislacién, ejecucién y juicio se refieren, lo que se materializa
en la organizacién del poder politico propuesta por James Madison en su obra El Federalista No. 10 (1787),
donde especifica la divisién de poderes Ejecutivo, Judicial y Legislativo. Para abundar en el tema de la divisién
de poderes, el texto homénimo de Luis Medina Torres referido en la bibliografia es bastante aleccionador.
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Este es el caso particular de las instituciones electorales, cuya funcién desde
su complejo disefo institucional trasciende la de organizar y calificar los comi-
cios electorales a celebrarse periédicamente en los diferentes paises y localida-
des, puesto que esta radica en el reconocimiento de las decisiones ciudadanas,
dotando de legitimidad a las disposiciones vertidas en la parte procedimental de
las distintas democracias. Sin embargo, dichas instituciones sufren modificacio-
nes sustanciales en sus diferentes disefios a lo largo del tiempo, con la finalidad
de enfrentar mejor a la siempre cambiante realidad social. Por ello, el objetivo
del presente capitulo es realizar un recorrido en torno a las diversas teorias de
disefio institucional, para decantarlo en el particular caso de las instituciones
electorales que a través de la gobernanza electoral, dotan en diferentes niveles

de calidad a las elecciones.

De esta manera, este apartado capitular se compone de tres secciones
medulares: en la primera parte se analizardn diferentes propuestas en torno al
concepto de institucién asi como el anilisis de los principales argumentos de
diversos autores trascendentales en torno a la teoria del disefio institucional.
El objetivo de la segunda parte es delinear finamente el concepto de gober-
nanza electoral y dar paso a la tercera parte, relativa al término de calidad de
las elecciones, y con ello cimentar el trivium tedrico que de sustento transver-

sal a la investigacion.
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1.1 Apuntes relevantes de la Teoria del disefio institucional

1.1.1 Las instituciones y sus caracteristicas

Una parte importante del estudio de la ciencia politica, es sin duda alguna
el componente institucional que contribuye a dar forma a los diferentes subsis-
temas que comprenden al sistema politico en su conjunto. Hablar de institucio-
nes en cualquier rama de la ciencia (sean ciencias exactas o ciencias sociales) es
hablar de un complejo andamiaje dotado de diversos componentes que otorgan
de funcionamiento, con base en el movimiento o la estitica, al sistema en su
conjunto. Sin embargo, existen multiples caracterizaciones del concepto insti-
tucidn, que lo proveen de las particularidades distintivas de cada ciencia que lo
estudia. De esta manera, dentro de las ciencias sociales es posible reconocer di-
versos denotados a este complejo concepto, tanto desde la sociologia como en la
economyia; en la psicologia social como de la teoria sociol6gica; en la geografia y
sus diferentes ramas, como en la filosofia y en las humanidades; y por supuesto,
que es lo que compete a esta investigacion, en la reina de las ciencias sociales: la

ciencia politica.

Otra consideracién que debe hacerse presente en el debate es aquella
que distingue a las instituciones concebidas desde la ciencia politica y aquellas
insertas en la realidad politica, ya que se ha abierto una brecha entre la teoria y
la praxis a causa de las multiples y tan variadas olas de transformacion en los di-
sefios institucionales en al menos los tltimos 30 afios. Aunque la ciencia politica
ha logrado prever hasta cierto punto los avances de las democracias del mundo,
y con ello la necesidad de la existencia de ciertas instituciones para su desarro-
llo efectivo en el marco del siempre ideal ejercicio igualitario de las libertades,
asi como el rumbo que dicho aparato institucional debe tomar en términos de
eficacia y eficiencia, aunado a las consecuencias que la influencia de la globali-
zacién trae consigo y las respectivas modificaciones institucionales suficientes
para enfrentarla. La compleja realidad en la que nos desenvolvemos ha puesto
en constante prueba a los diferentes disefios institucionales que componen a los

sistemas politicos en su conjunto.
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Por lo anterior, aquellas teorias enmarcadas en el institucionalismo cldsico
han ido perdiendo terreno ante la creciente ausencia de validez pragmdtica. Es
decir, aunque existen teorias I6gicamente estructuradas, su validez y solidez ar-
gumentativa apenas se equipara para explicar la compleja y cambiante realidad
social. De esta manera, sus hipétesis implicativas o causales construidas de ma-
nera candnica reflejan la ausencia de escenarios diferentes al tradicional A impli-
ca B. En otras palabras, el institucionalismo cldsico ha demostrado sus puntos
mds débiles al intentar demostrar verdades univocas y absolutas partiendo solo
desde el disefio institucional. Kurt Weyland resume lo anterior al afirmar que
existe la necesidad de repensar los enfoques institucionalistas, cuya suposicién
estdtica y lineal dificulta poder profundizar el anilisis institucional en lo relativo

al cambio politico.”®

En el mar de conceptos que se han formado en torno a las instituciones,
Goodin ha propuesto una definicién minima bajo la cual las enmarca como “pa-
trones de conducta recurrentes valiosos y estables™”. Dicha definicién engloba
a las instituciones y sus caracteristicas en las ciencias sociales, sin embargo, al
ser una definicién universal, es importante complementarla con la propuesta de
Roland Czada, con la cual se afirma que “las instituciones son sistemas de reglas
sociales que regulan el comportamiento y generan seguridad de expectativas.”®
Es decir, politicamente se introduce la idea de satisfaccién de necesidades socia-
les o la produccién y distribucién de bienes publicos vinculados a las diferentes
contradicciones de los diferentes actores que no se resuelven por medio de orde-
namientos naturales. Para John Dryzek, las instituciones politicas “sirven para
la regulacién autoritaria de conflictos por medio de normas explicitamente di-
sefiadas para eso, disponiendo de un aparato burocritico adecuado para impo-
ner dichas normas.””® Por otro lado, para March y Olsen, las instituciones son
estructuras no necesariamente formales que agrupan un conjunto de normas,
reglamentaciones, supuestos y rutinas:

16 Kurt Weyland, “Toward a new theory of institutional change’, en World politics, Volumen 60, nimero 2,
enero de 2008, Cambridge University Press, p. 283.

17 Robert E. Goodin, “Las instituciones y su disefio’, en Robert E. Goodin (comp), Teorfa del disefio institu-
cional, Gedisa, Espaia, 2003, p.37.

18 Roland Czada, “Instituciones/ enfoques de la teorfa de las instituciones”, en Dieter Nohlen, Diccionario de
Ciencia Politica, Ed. Porrtia, México, 2006, p.721.

19 John Dryzek, “La légica informal del disefio institucional’, en Robert E. Goodin (comp), Teoria del disefio
institucional, Gedisa, Espafia, 2003, p.141.
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Conjuntos de reglas y rutinas interconectadas que definen las acciones correctas en
términos de relaciones entre roles y situaciones. Este proceso implica determinar cudl
es la situacidn, qué papel se estd desempenando y cudl es la funcién de ese rol en de-
terminada situacién... [Entonces] las instituciones politicas son conjuntos de reglas y
rutinas interconectadas que definen las acciones correctas en términos de relaciones

entre roles y situaciones.”

Como es posible observar, el concepto de institucién es moldeable al sig-
nificado que los diferentes enfoques le otorgan. Debido a ello, en el trabajo de
Von Beyme se distinguen las coincidencias tedricas de enfoques de andlisis ins-
titucional (en concreto el conductismo y el Neomarxismo), y se homologa un
término que responde a los retos de investigacién, proponiendo que las insti-
tuciones son “solo un marco para el estudio del comportamiento de los actores

politicos”?!

A pesar de ser un término sumamente conciso, lo relevante del concepto
de Von Beyme radica en afirmar la existencia del comportamiento de actores
politicos, del que es posible inferir dos aspectos relevantes: el primero, que atras
de una institucién politica hay necesariamente aspectos formales que dan vida a
la institucién, pero en un segundo momento, al hacer alusién a actores, intrinse-
camente afirma que son sujetos susceptibles en diferentes niveles, a incentivos o
motivaciones de caricter subjetivo que pueden hacerse presentes en un 4mbito

no formal.

Respecto alo anterior, Dryzek enfatizé en la importancia de poner atencién
en las intervenciones de diversos actores con capacidad de influir en el disefio
institucional. En otras palabras, “argumentos que refuerzan, remoldean o soca-
van discursos especificos: los llamados aspectos informales del disefio institu-

cional”?* La influencia de dichos discursos, entendidos como “marcos para la

20 Guy Peters, “El Nuevo institucionalismo’, Gedisa, Espafia, 2003, p. 50.

21 Klaus Von Beyme, “Institutional engineering and transition to democracy’, en Zielonka, Jan, 2003, Demo-
cratic consolidation in Eastern Europe Volume: Institutional engineering, Oxford Scholarship online Reino
Unido, 2003, p.1.

22 John Dryzek, “La légica informal del disefio institucional’, en Goodin, Robert (comp.), Teoria del disefio
institucional, Editorial Gedisa, Espafa, 1996, p. 135.
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comprensién del mundo enraizado en el lenguaje, que permite a sus partidarios
reconstruir diversos fragmentos hasta lograr un todo coherente”, demuestran

que no son solo “acerca” de la realidad, las practicas o la normatividad, sino que
son “co-constructivos” de la realidad, las practicas y las normatividades. Asi, es
factible enunciar que los factores formales e informales cobran una similar rele-
vancia en el disefio y modificaciones de las instituciones. Dryzek lo ejemplifica
de la siguiente manera:

Lo mejor es considerar al discurso como la programacion, o software institucional. La
infraestructura institucional, o hardware adopta la forma de normas, derechos, reglas
procesales, costumbres y principios. Dado que esta infraestructura generalmente existe
en un nivel consciente, no resulta que los analistas y disefiadores institucionales hayan
concentrado su atencidn en esta drea.”*

En ese sentido, es mucho mas sencillo (mas no simplista) descubrir y ex-
plicar las caracteristicas formales de las instituciones, que aquellas que confor-
man la parte subjetiva de las mismas, a saber, las motivaciones, discusiones y
acuerdos de quienes disefian o modifican el andamiaje institucional, lo cual es
relativamente mds complejo (Ver Figura 3).

Figura 3: Coexistencia de aspectos formales e informales en las instituciones.
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Fuente: Elaboracién propia.

23 Idem.
24 Ibidem. P. 136
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Con base en lo anterior, Dryzek propone las condiciones necesarias de los
factores formales e informales del disefio institucional, pues a medida que los
primeros no logren reconocer e incluir la multiplicidad de discursos que cir-
cunscriben el complejo engranaje institucional, las decisiones institucionales
tenderdn a menor legitimidad horizontal. Asi, resulta relevante distinguir la
importancia de los aspectos informales de la construccidén de las instituciones
(ver cuadro 1).

Cuadro 1: Factores formales e informales.

- Las interacciones entre actores se rigen por
reglas explicitas.

- Metodologia deductiva: las conclusiones emanan
de la aplicacion de la normatividad

Aspectos formales

- Admite multiples dimensiones de la subjetividad
A inf | humana. _ '
Selece el il Tolera la ambigtiedad en las interacciones
actores-normas.
- Mayor elasticidad en la metodologia.

Fuente: Elaboracién propia con base en Dryzek®

Por lo anterior, es vital tomar en cuenta que todos los discursos subjetivos
emanados de los actores relevantes en torno al disefio institucional tienen un
sesgo directamente relacionado con las capacidades que tienen los actores, sus
competencias, su preparacion, etcétera, y al mismo tiempo por los niveles de
distorsion en la informacién y la interpretacién que dota los juicios de los re-
ceptores.” Bajo esa ténica es ahi donde subyace la veta de anlisis respecto a
la parte informal de los diferentes discursos que impregnan a las instituciones
para su constante construccién y reconstruccidn, y sobre todo como un didlogo
que nutre el debate democratico de la conformacién institucional.

25 Ibidem. p. 138.

26 Hay tres sujetos que coexisten dentro de todo discurso y que forman parte del mismo: El enunciador, cuya
funcién es exponer el discurso; el receptor final, a quien va dirigido el mensaje del discurso, y el ptblico receptor,
siendo todo espectador que percibe el discurso y que tiene la capacidad de ser susceptible por su mensaje. El
discurso constituye una percepcién social del mundo, incluyendo las posiciones ideoldgicas del receptor como
del enunciador. Esto produce necesariamente una realidad social. Para ahondar las caracteristicas del discurso
politico consultar la obra de Gilberto Giménez citada en la bibliograffa.
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Es en este momento de la discusién en donde es posible anadir otro
factor que complejiza atin més la concepcién de las instituciones: el acuerdo
politico. Lo que la teoria caracteriza como conformacién de coaliciones o
sorteo de contratos en la politica real, que se traduce en reuniones, pactos
o chantajes que pueden ser publicos o no, para definir el rumbo de las de-
cisiones. Shepsle afirma que “los agentes que toman parte de un acuerdo
potencial llegan a la situacién de concretarlo con una carga de atributos,
oportunidades, creencias y preferencias.”” Para darle sustento a lo anterior,
hay que especificar, de manera sintética, las caracteristicas del acuerdo po-
litico (Ver el cuadro 2).

De esta manera, Shepsle realiza la suma de las variables para construir
el concepto de acuerdo: “un conjunto de normas y un orden de movimien-
tos conforme a los cuales los aportes de los agentes se convierten en re-
sultados.”*® Entonces, a manera que se hacen evidentes los atributos y las
preferencias en las diferentes oportunidades, es posible analizar mejor los
diferentes modelos de juegos o interacciones, en la obtencién de resultados
en los disenos institucionales.

Cuadro 2 Caracteristicas del acuerdo politico en las instituciones

- Recursos de indole con los que cuentan los agentes
Atributos para afectar los resultados en la toma de decisiones
(recursos materiales, comisiones,

capacidad de negociacion, etcétera).

Oportunidades

Preferencias - Evaluaciones de los agentes con respecto a los
resultados deseados y los resultados posibles.

Fuente: Elaboracién propia con base en Shepsle.

27 Keneth Shepsle, “Acuerdos politicos en los marcos institucionales” en Robert Goodin, Teorfa del disefio
institucional, Gedisa, Espafia, 1996, p.284.
28 Ibidem. p.285.
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Asi, bajo un anilisis de los términos que caracterizan a las instituciones y
los atributos anteriormente explicados, Peters define a las instituciones como
“un conjunto de reglas y valores, normativos y no cognitivos respecto de la ma-
nera en que influyen sobre los miembros institucionales, como también el con-
junto de las rutinas que se desarrollan para poner en ejecucién e imponer esos
valores.”® En otras palabras, en democracia, las instituciones y la normatividad
en torno a ellas, son la cristalizacién del consenso entre los actores de inte-
rés que las disefian o las ponen en prictica. Ello implica necesariamente que al
existir instituciones, los individuos (llimense organizaciones, partidos politicos,
ciudadanos organizados, etc.) interactiian con las estructuras institucionales: se

vuelven los jugadores inmersos en las reglas del juego.

De manera paralela, cuando Shepsle se pregunta “;Qué son las institu-
ciones?”®, la primera distincién que hace es entenderlas como las reglas del
juego para lograr equilibrio en las interacciones de una sociedad, subrayando
en que son limitaciones humanamente concebidas para dar forma a dicha in-
teraccion, que pueden traducirse en restricciones formales e informales. Ejem-
plos de tipo de restricciones informales pueden ser las costumbres, cédigos de
conducta, tradiciones, etc., mientras que formales son las leyes, reglamentos,

constituciones, etcétera.

Finalmente, es necesario sefalar otra caracteristica fundamental de las ins-
tituciones: el equilibrio, lo cual puede reflejarse o de manera exdgena, como
aquellas que busquen el equilibrio social, 0 de manera endégena como produc-
tor de un ambiente ideal para la vida social. Cuando un conjunto de institucio-
nes se encuentran en equilibrio con su entorno (ya sea que se hubiese adaptado
a un ambiente relativamente tranquilo o inmutable o se hubiese robustecido
ante las perturbaciones experimentadas previamente), el comportamiento pare-
ce la respuesta légica ante dicho equilibrio. La institucién se ve como una forma

de juego, y el comportamiento parece una respuesta a optimizar este entorno en

busca de estabilidad.

28 Guy Peters, Op. cit. p.51.
29 Keneth Shepsle,” Old questions and new answers about institutions: The Riker objection revisited”, Oxford
handbook of political economy, Estados Unidos, 2005, pp.1-6.
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1.1.2 Disefio Institucional: ;teorias excluyentes o convergentes?

Ahora que ha sido posible clarificar el concepto de instituciones, el primer
elemento a considerar es aquel que tiene que ver con el nacimiento de las mis-
mas: bajo esta tonica es posible reflexionar la idea - casi obvia- que sostiene que
las instituciones politicas no surgen de manera natural. Goodin parte de esta
premisa para proponer tres maneras basicas en las que las instituciones pueden

surgir y transformarse en los diferentes contextos y el tiempo:*°

1. Por accidente: esta idea sostiene que lo que sucede, simplemente su-
cede. Es decir, no hay mecanismos causales que impulsen cambios ni

fuerzas naturales o sociales que los generen.

2. Por evolucién: donde se concibe que existen mecanismos de selec-
ci6n, regularmente de naturaleza competitiva, que determinan la su-
pervivencia de las instituciones mejor adaptadas, o la desaparicién de

aquellas que no logran adaptarse al ambiente.

3. Producto de la intervencién intencionada: donde agentes dotados
de intensién buscan objetivos particulares. Las transformaciones de-
rivadas de dichas intervenciones pueden o no responder a los que
inicialmente se proponia, en donde los cambios al plan inicial son

producto de las negociaciones de los diferentes agentes en juego.

Partiendo de las anteriores premisas, Dieter Nohlen y Claudia Zilla carac-
terizan al disefio institucional como un “proceso cientifico de disefio y adapta-
cién de las estructuras institucionales de los sistemas politicos”. ** Esta defini-
cién posee un cardcter explicativo que transciende el uso del lenguaje comun,
puesto que su connotacién propone de fondo la convergencia entre el disefio y

el desempenio, entre la teorfa y la prictica, entre la ciencia politica y la realpolitik.

30 Goodin, Robert, “Las instituciones y su disefio’, en Goodin, Robert (comp.),1996, Teoria del disefio insti-
tucional, Editorial Gedisa, Espafia

31 Dieter Nohlen y Claudia Zilla,“Institutional design” en Dieter Nohlen, Diccionario de Ciencia Politica, Ed.
Porrtia, México, 2006, p.731.

42



Gobernanza electoral y voto extraterritorial en México 2005 - 2018

Dentro de la eleccién publica, idealmente se busca encontrar el equili-
brio entre las propuestas de los agentes participantes para emanar acuerdos, ins-
tituciones, normatividades, etcétera, de caracter plural e inclusivo. Por ello, casi
por antonomasia, las instituciones politicas abarcan toda la gama de posibilida-
des que puede contemplarse para su nacimiento, mantenimiento y continuidad.
Esto conduce a reflexionar que todo dispositivo institucional, (como lo podria
ser el sufragio extraterritorial en los sistemas electorales), es la implementacién
de un equilibrio inducido por la estructura institucional y el acuerdo entre los
actores. Esta eleccién publica, afecta no solo la creacién de normas y reglas sino
también la formacién de una burocracia estatal que asegure que los deseos de
quienes pusieron en marcha el dispositivo sean efectivamente realizados, lo que
supone, segin Goodin, un “‘complejo calculo sobre los costos comparativos de
supervisién interna y externa.?*> Es decir, de manera interna lo concerniente
a la vigilancia del cumplimiento del dispositivo por parte de la burocracia (de
voto en el exterior en este caso); o externa, controlando la calidad de los bienes y

servicios ofrecidos y entregados (en este caso, el respeto de la intencién de voto).

De esta manera, para enfrentar democriticamente la operatividad de
las instituciones, su continuidad y hasta su perpetuidad®, se han formulado, es-
pecificamente desde principios del siglo XX, diversas teorias de disefio institu-
cional, que responden a las necesidades para explicar e incidir en el nacimiento,

consolidacién, desempefio y modificacién de las instituciones politicas.

32 Robert E. Goodin, Op. cit. pp.26-27.

33 Haciendo referencia a la idea de perpetuidad aceptada en un ambiente democrético, es decir, no entendida
como un asunto publico que estard vigente a pesar de las decisiones ciudadanas, y que pudiera atentar o no
contra las garantias y los derechos sociales, como los fueron en su momento el autoritarismo o las dictaduras
militares; sino perpetuidad entendida en el marco de la convencién democritica, es decir, la decisién de aquello
que debe ser decidido, que no puede dejar de decidirse, pero que al quedar en manos de una mayoria puede
ser susceptible a una interpretacién incorrecta. En ese sentido, lo que dota de validez a una institucién ya no es
solo el proceso legitimo de creacién legal (por ejemplo, que pase por una cimara de origen a una de revisién, y
de ahi al ejecutivo luego y se publique en el DOF, entonces es legitima), sino por sus caracteristicas sustantivas
de aquello que protegen y garantizan, en este caso, el ejercicio del voto.
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1.1.1.1 Institucionalismos pioneros

Desde el momento en que las instituciones se convirtieron en un objeto de
estudio sélido en reglas y valores capaces de estructurar el comportamiento de
los individuos -como se apunté en lineas anteriores- nacié la inquietud cientifica
para explicarlas y modificarlas. Los primeros intentos por llevar a cabo tan impor-
tante labor fueron aquellos que explicaran la naturaleza de aquellas instituciones
que orientaran la inestabilidad del comportamiento individual hacia propésitos
colectivos. Dichos estudios contenian objetivos normativos encausados a explicar
la estructura funcional de las instituciones, teniendo en cuenta como condicién
necesaria, los objetivos del sistema politico. Bajo esa premisa por ejemplo, en un
régimen absolutista no serfa viable proponer instituciones democriticas como
hoy las conocemos. De esta manera, grosso modo, se apoyaba desde la ciencia que
el gobierno en turno, sin importar su ideologia (no solo de derecha e izquierda,
sino democritica o no democratica) se ocuparia de la formacion y aplicacién de la
ley a través de las instituciones publicas.

Lo anterior permite entre ver una dificultad inherente al modelo: las fun-
ciones de los servidores publicos estarfan “claramente definidas por la legislacién,
y su trabajo consistiria principalmente en aplicar la ley a situaciones especificas.**
La dificultad radica en que esos estudios, en teoria, carecian de la herramienta
critica que permitiera la propuesta cientifica hacia el disefio institucional. En otras
palabras, se explicaban las instituciones mediante un modelo, que si bien valioso
por ser pionero, era fundamentalmente descriptivo (asi se hace), y no prescriptivo

(asi se deberia hacer).

Este “viejo institucionalismo” se valia de diferentes herramientas que en
la actualidad son necesarias para el anlisis institucional aunque en ningtin caso

son suficientes. Sin embargo, vale la pena mencionarlas:

a) Ellegalismo: aquella perspectiva que afirmara el papel central de la
ley en la actividad gubernamental. Bajo ese principio la ley constituye
la estructura institucional publica.

b) El estructuralismo: una perspectiva que sostenia que mediante el
andlisis fino de los aspectos estructurales de las instituciones, se

podria inferir el comportamiento de todo el sistema politico, y en

34 Profesor Visitante Universidad Pontificia Bolivariana (Medellin-Colombia)
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funcién de ello establecer leyes universales que demostraran el com-

portamiento institucional.

c¢) El historicismo: encargado de examinar a las instituciones politicas
como un estabdn inserto en el desarrollo histérico de la situacion
cultural y socioeconémica. Entonces, para comprender a las institu-
ciones actuales serfa necesario conocer los antecedentes que habian

producido ese disefio institucional.

Al afirmar dichos enfoques como “viejos institucionalismos’, no quiere de-
cir para nada que deben ser desechados o que sus propuestas se encuentran
caducas ante la realidad cambiante y compleja de nuestros dias. Peters afirma
que un “institucionalista debe preocuparse por la ley [la estructura y la historia

de las instituciones politicas], pero eso es solo el comienzo [del anilisis].”

1.1.1.2 Nuevos Institucionalismos: Normativo, Empirico, Eleccién Ra-

cional y Neoinstitucionalismo.

Antes de exponer de manera clara y precisa las caracteristicas fundamenta-
les de los diferentes enfoques que nutren al catalogado “nuevo institucionalis-
mo’, merece la pena explicar cudl es el elemento clave que diferencia lo “nuevo’
de lo“viejo”. En la tradicién occidental, se ha reconocido un método pedagdgico
que consiste en distinguir la historia en un antes y un después. De esta forma, el
elemento primordial que caracteriza al “nuevo” institucionalismo, es la aparicidén
del individuo en la dindmica institucional. Como se analiz4 en lineas anteriores,
antes de la consideracién del individuo en el cambio institucional, los andlisis y
propuestas se centraban en la legalidad, la estructura o la historia, como fené-
menos suficientes para explicar el disefio de las instituciones politicas. Asi, fue-
ron March y Olsen quienes sostuvieron por primera vez la importancia de los

valores y conductas sobre las leyes y metodologias utilitarias.*® La importancia

35 Ibidem. p.21. los corchetes son ideas propias.
36 James, March y Johan Olsen, “The new institutionalism: organizational factors in political life” en American
Political Science Review, vol. 78, num.3, septiembre de 1984, p. 737
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del trabajo de March y Olsen radica en el anilisis del discurso, como elemento
impregnado de valores, en el disefio institucional, con una perspectiva tedrica
que obligara a repensar la direccidn que hasta ese momento tenia el anilisis

institucional.

1.1.2.1.1 Institucionalismo Normativo

Este tipo de institucionalismo sostiene que los actores relevantes reflejan los
valores de las instituciones a las que estdn vinculados. Peters afirma que “no son
individuos fragmentados, sino incorporados a una compleja serie de relaciones
con otros individuos y colectividades.””” En otras palabras, una complejidad de
interacciones individuales que significa la influencia individual de vinculos ins-
titucionales, que genera la formacién de las preferencias. Bajo esta premisa las

instituciones moldean las preferencias de sus integrantes.

Dicha reflexidn surge del cuestionamiento siguiente, :De dénde salen
las reglas y las normas que supuestamente moldean las instituciones y rigen
el comportamiento dentro de ellas?®® Para dar respuesta a esta interrogante,
March y Olsen ponen sobre la mesa dos precondiciones al disefio institucional:
una minima socializacién de los individuos que integran la institucién, y el es-
tablecimiento de rutinas mediante las cuales se va optimizando la participacién
de los miembros de una institucidn.

Otro aspecto del proceso de institucionalizacién es la forma en la que los
individuos interacttian para crear rutinas.’® Es decir, cémo los actores negocian
entre si para determinar los mecanismos de desempefio institucional, y cémo
puede éste mejorar a lo largo del tiempo. Bajo esa ténica, son las instituciones
las que deben adaptarse a los cambios sociales que directamente las afectan,
con la oportunidad de tener siempre un aprendizaje que conlleve al cambio de

entorno.

Por otro lado, aunque regularmente se procura erigir instituciones robus-

tas que puedan resistir los embates que las coyunturas suponen, es importante

37 Guy Peters, Op. Cit, p.46
38 Ibidem. p.54
39 Ibidem. p.56
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concebir que el mundo social estd sujeto a profundos cambios que obligan a
reformular los criterios de seleccién y las recompensas que vienen de los dise-
fios institucionales y las intenciones de quienes las disefian. Lo que lleva a otro
nivel de anilisis, la intencionalidad: el disefio institucional implica un patrén de
intencionalidad, sea para crear una nueva institucién o para mejorar el legado
institucional vigente, por lo que el disefio de instituciones se encuentra influen-
ciado por el conjunto de pricticas del pasado que influyen en las restricciones
y particularidades del presente. Entonces, el disefio institucional consiste en la
creacién de una forma de promover resultados valiosos en un contexto que sirve
de base para la accién publica, disefando politicas, mecanismos y hasta sistemas

completos.

Esta perspectiva evidencia que mds que responder acerca del nacimiento
de las instituciones, sirve como apoyo para el andlisis del cambio institucional,
pues considera tanto los valores de los actores que se encuentran inmersos en el
andamiaje institucional como de los factores sociales que generan problemas a
resolver, asi como las posibilidades de accién de los integrantes de la institucion.
El enfoque normativo posee una cualidad explicativa una vez erigidas las insti-

tuciones, y su fortaleza radica en analizar el cambio institucional.

1.1.2.1.2 Institucionalismo Empirico

Este tipo de institucionalismo resulta la piedra angular para comprobar hi-
pétesis y conceptos de manera empirica. Es decir, la verificacién de los postu-
lados y conceptos que dan funcién a las diferentes instituciones existentes. Lo
anterior, presupone la existencia de estudios comparativos, que si bien deben
ser correctamente definidos en su metodologia, permiten someter a prueba la

teoria en los diferentes casos.

La evidencia empirica, a pesar de los distintos problemas metodolégi-
cos que se encuentran inherentes a todo anélisis comparado, permite analizar
los efectos significativos evidentes en las instituciones politicas. Silos resultados
esperados no se manifiestan, entonces se necesitan modificaciones instituciona-

les, que pueden ser tenues o radicales.
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Sin embargo, los resultados no son lo tinico empiricamente comprobable en
los diferentes marcos institucionales, pues se encuentran también otras varia-
bles relevantes a analizar: los intereses politicos, las negociaciones, los acuerdos,
las decisiones individuales o colectivas de actores politicos, y en general todo

aquello directamente vinculado con el disefio y desempefio institucional.

Aunque existen diversas aplicaciones del analisis empirico institucional
como pueden ser el andlisis de las formas de gobierno, las posibilidades de un
gobierno dividido, las variaciones en las instituciones legislativas, etcétera, lo
principal es la puesta en préctica de ciertas politicas especificas por parte de las
instituciones. Es decir, la forma en que se ejecutan los acuerdos y politicas pabli-
cas especificas, poniendo énfasis en los fracasos de ejecucién y oportunidades de
éxito. Pero no solo en un andlisis de la implementacién de las politicas publicas,
sino de la estructura institucional que da forma a las decisiones de implementar

dichas dindmicas. Como afirmaria Peters:

La implementacién tiene lugar a través de una compleja disposicién estructural de in-
tereses y de organizaciones que, casi por definicién, adaptarén el significado de cada ley
para que se ajuste a sus propias ideas y a sus propios intereses politicos. De esta manera,
las politicas deben ser disefiadas para ser los suficientemente fuertes como para sopot-
tar este grado de modificacién y aun asi realizar sus objetivos.*

Como es posible advertir, el institucionalismo empirico puede ser el menos
preciso en términos explicativos, debido a que, al admitir diversos enfoques,
genera problemas metodolégicos que pueden cuestionar toda una investigacién,
sin embargo, en un anélisis institucional, la mejor forma para conocer las inte-
racciones entre desempefio y comportamiento institucionales, es mediante la
reflexién del anilisis de los resultados en los que se puede cimentar propuestas

viables en los diferentes contextos institucionales.

40 Ibidem p. 133.
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1.1.2.1.3 Teoria de la Eleccién Racional en las Instituciones

Como es sabido, la teoria de la eleccién racional establece su analisis en
la suma de las decisiones individuales que tienen como objetivo maximizar la
utilidad del conjunto. En este sentido la utilidad se define como la eficacia y
eficiencia en la respuesta que tienen las instituciones ante la complejidad de

demandas sociales.

También la llamada eleccién publica institucional, la racionalidad en las
instituciones tiene que ver con el conjunto de reglas e incentivos que establecen
las normas en un espacio politico determinado, en el cual interactiian actores
interdependientes que buscan la maximizacién del beneficio personal. Dichas
reglas juegan un papel primordial, puesto que condicionan a todos los actores a
competir en la bsqueda de su propio beneficio, lo que eventualmente provoca

la necesidad de alianzas o rupturas entre algunos competidores.

Entonces, es evidente que una de las caracteristicas de las instituciones, es
la de limitar la conducta individual de tal suerte que sea dificil manipular las

estructuras politicas de manera unilateral.

Dentro de este enfoque las instituciones generan in