Las comisiones y la piramide:
notas sobre la conflictiva
recentralizacion del poder
en el IFE

Andreas Schedler*

1 iniciar los afios noventa, México todavia tenia fama mundial de

ser el pais de los fraudes electorales y los conflictos poselectorales.
Sin embargo, a través de una serie de profundas reformas electorales
negociadas (entre 1990 y 1996), los partidos politicos lograron estable-
cer un complejo sistema de mdxima seguridad —una densa red de
restricciones, controles y mecanismos de vigilancia— que asegura, hoy
en dia, que las elecciones sean bédsicamente limpias y transparentes
(por lo menos en el 4mbito federal). El nuevo marco institucional que
hizo posible esta transformacién histérica cuenta con un sinntimero de
medidas preventivas contra el fraude, entre otras la regulacién buro-
critica del proceso electoral, 1a vigilancia omnipresente de los partidos
¥ la sociedad civil, el control judicial del proceso electoral, y la fuerza
disuasiva de sanciones tanto administrativas como penales. En este
disefio institucional —fruto directo de la famosa “feria de la desconfian-
za” entre los partidos de oposicién y el partido gobernante— el Consejo
General del Instituto Federal Electoral asume un papel protagénico.
La ley lo instaura como suprema instancia para la direccién y el control
del iFE, y restringe el derecho de voz y voto (desde 1996) a expertos
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independientes, los consejeros electorales. En consecuencia, grandes
expectativas se han centrado en el Consejo, el maximo garante de
elecciones limpias, el gran depositario de confianza en una actuacién
imparcial de la nueva autoridad electoral que preside.

El presente ensayo se pregunta de qué manera interpreta el
Consejo su papel de instancia directiva y fiscalizadora de los 6rganos
administrativos del ifE. El propésito académico de reconstruir y com-
prender la relacién entre Consejo y estructura administrativa —aspec-
to clave del funcionamiento interno del 1IFE— se justifica por la mera
importancia politica del Instituto. Sin embargo, el propésito surge
también de un motivo mas inmediato. A finales de 1997, irrumpié en
la discusi6n piblica una controversia interna alrededor del entonces
secretario ejecutivo, quien gozaba de la confianza del consejero presi-
dente pero era fuertemente cuestionado por la mayoria de los consejeros
electorales. El conflicto se prolong6 con algunos altibajos de tensién y
atencién hasta que renuncié el secretario ejecutivo. Su puesto quedd
vacante durante varios meses a causa de la dificultad que encontré el
presidente para obtener entre sus colegas consejeros los votos necesa-
rios para designar al sucesor.

El conflicto suscit6 una acalorada discusién piiblica y encontré en
los medios de comunicacién gran resonancia en términos de noticias y
comentarios. Muchos de los comentarios dibujaban un mundo en blanco
y negro, de los buenos luchando contra los malos. De esta manera, los
consejeros electorales aparecian alternativamente como los héroes
abnegados, portadores inmaculados de la imparcialidad, que luchan
por erradicar los lastres del pasado, en valiente confrontacién con los
iltimos sobrevivientes del ancien régime; o como los villanos irrespon-
sables, presos de sus resentimientos y ambiciones personales, una
camarilla enfrascada en una lucha férrea por el poder que ponia en
riesgo tanto la imagen como el buen funcionamiento del Instituto. Las
dos interpretaciones, con sus respectivas imputaciones de motivos,
parecian nutrirse de simpatias personales y especulaciones politicas.
Habia muy pocos datos, muy poco andlisis serio.

El conflicto naturalmente dejé sus huellas. Dejé, sobre todo, la
imagen de una institucion con fuertes tensiones y conflictes internos,
una institucién que todavia se encuentra lejos de las aguas tranquilas
de la consolidacién institucional. Después, la dindmica interna del
Instituto ya no ha vuelto a constituir un foco rojo de atencién piblica.
Ha habido algunas notas de seguimiento y, en el mundo informal de los
chismes, un sinniimero de cuentos que afirmaban que la lucha intrains-
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titucional continuaba. En el &mbito académico se ha publicado un solo
trabajo, escrito a mediados de 1997, que explora parcial y tentativa-
mente las dificultades internas del ife (véase Prud’homme, 1998).

A diferencia de los analisis centrados en la interaccion estratégica,
el presente esfuerzo por descifrar los procesos internos del IFE parte de
un enfoque “institucionalista” o “estructuralista”, ¢l cual se interesa
mds por las reglas del juego que por los jugadores y sus motivos
personales. La lectura que ofrece es basicamente la siguiente: la légica
de la desconfianza —el gran motor de las reformas electorales en
México— también motivé la creacién del Conscjo Gieneral, maximo
érgano de direccién y vigilancia del 1re. Pero esta logica no se impuso
de manera lineal y consistente, sino de una manera refractada por el
peso del pasado. El Instituto Federal Electoral fue el producto de un
redisefio institucional que ensamblé fragmentos institucionales histé-
ricos de manera poco consistente. A causa de esto, su estructura interna
es una construccién frdagil marcada por la ambivalencia y por una
distribucidn confusa de poderes. La ley crea una estructura adminis-
trativa con importantes espacios de autonomia; pero al mismo tiempo
le sobrepone, como instancia casi externa, el Consejo General, investido
de responsabilidades y poderes generales que tienden a subvertir esta
autonomia. Sin embargo, desde 1996 el Consejo cuenta con un instru-
mento poderoso que le permite resolver esta inconsistencia estructural
a su favor: las comisiones permanentes. Las ha utilizado con eficacia
para erigirse como cipula efectiva de la pirdmide administrativa,
transformando de esta manera al IFE bicéfalo en una estructura mono-
céfala. Por lo tanto, de acuerdo con el diagnodstico “estructural” desa-
rrollado en el presente ensayo, las tensiones internas que hemos visto
surgir son nada mas los sintomas superficiales de este proyecto de
“recentralizacién” del poder en manos.de una sola instancia, el Consejo
General.

El ensayo se basa en primer lugar en extensas entrevistas reali-
zadas (sobre todo) a consejeros electorales y dircctores ejecutivos del
Instituto, a finales de septiembre e inicios de octubre de 1998.! Ademas,

! Todas las entrevistas se realizaron en las instalaciones del 1¥E, en la semana del 28 de
septiembre al 2 de octubre de 1998. Las personas entrevistadas fucron Eduardo Badillo Gutiérrez
(director ejecutivo del Registro Federal de Electores), Marco Antonio Banos Martinez (director
del secretariado de la Secretaria Ejecutiva), Ricardo Becerra Lagunatasesor de la presidencia del

onsejo General), José Luis Méndez Martinez (director ejecutivo del Servicio Profesional
Eli!«:toral), Rogelio Murillo Vargas (encargado de Capacitacion Electoral y Educacién Civica),
uro Sanchez Gutiérrez (director ejecutivo de Prerrogativas y Partidos Puliticos), el consejero
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se apoya en el analisis de textos legales —sobre todo, el Cédigo Federal
Electoral de 1987 y el Cédigo Federal de Instituciones y Procedimien-
tos Electorales (Cofipe), en sus versiones de 1990, 1994 y 1996—* y en
la revisién de actas de sesiones de las comisiones permanentes del
Consejo General.

La dualidad original

Cuando en los afios 1989 y 1990, todavia bajo la sombra de la eleccién
controvertida de 1988, el Partido Revolucionario Institucional y el
Partido Accién Nacional acuerdan la primera reforma electoral en
el gobierno de Salinas, se crea una nueva ley —el Cédigo Federal de
Instituciones y Procedimientos Electorales reemplaza al Cédigo Fede-
ral Electoral— y se funda una nueva institucién —el Instituto Federal
Electoral sustituye a la Comisién Federal Electoral—.3 Este amplio
paquete de reformas resulté insuficiente para garantizar elecciones
limpias y confiables. Sin embargo, representé un punto de inflexién en
la historia electoral de México. Por primera vez el pais iba a contar con
un 6rgano administrativo especializado y permanente, encargado de
organizar las elecciones politicas en escala federal. No obstante su
cardcter innovador, el establecimiento del IFE ciertamente no fue una
creacién ex novo. Los autores de la reforma no hicieron tabula rasa para
diseiiar un sistema de administracién electoral sencillo, claro y cohe-

presidente José Woldenberg y los consejeros electorales José Barragén, Jestis Cantu, Jaime
Cérdenas, Alonso Lujambio, Mauricio Merino y Emilio Zebadia. Fueron entrevistas abiertas,
con una duracién de entre media hora y una hora y media. La idea original era entrevistarme con
todos los consejeros electorales y todos los directores ejecutivos. Sin embargo, debido a razones
préicticas no fue posible concertar citas con todos. Por razones de tiempo, la presente versién
preliminar casi no contiene citas textuales tomadas de estas entrevistas. En la mayoria de los
casos, decidi hacer las citas de manera anénima, asignando a cada una, de manera aleatoria,
una letra del alfabeto entre la A y la M. Naturalmente, la responsabilidad por todas las
interpretaciones es exclusivamente mfa.

2 En general, se presentan las citas de los articulos del Cofipe en corchetes. Si no sefialo
otra coga, estas citas se refieren a la iltima versi6én del Cédigo (de 1996).

Cuando se habla de manera abreviada de “el C6digo”, “el Instituto”, “el Consejo”, “la

Junta”, “el presidente” y “las comisiones”, me refiero invariablemente al Cofipe, al Instituto
Federal Electoral, a su Consejo General, a la Junta General Ejecutiva, al consejero presidente
y a las comisiones del Consejo General, respectivamente. Ademés, al hablar del Consejo,
normalmente me refiero sélo a los consejeros electorales, dejando fuera del cuadro a sus demés
integrantes (los representantes de los partidos politicos y l0s consejeros del poder legislativo)-
Asimismo, con la intencién de simplificar, sigo la costumbre patriarcal de utilizar la forma
masculina para referirme a ambos sexos (el presidente, los consejeros, los directores ejecutivos,
etcétera).
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rente, caido del cielo radiante de las ideas politicas. El IFE no nacié de
un acto fundacional que rompia simplemente con ¢l pasado, sino de un
proceso que, siguiendo la clasica légica de la reforma, transformaba el
pasado, y construia lo nuevo a partir de lo vicjo. La reforma efectiva-
mente hizo pedazos la vieja maquinaria electoral, pero no para arrojar-
los por la borda, borrén y cuenta nueva, sino para rcarmarlos en una
nueva arquitectura institucional.

¢Cudl era el punto de partida? ;Qué cosa era la Comisién Federal
Electoral de antes? Originalmente, en la Ley Electoral Federal de 1946
esta comisién fue concebida como mera instancia de supervision (con
el nombre de Comisién Federal de Vigilancia Electoral). Sin embargo,
las sucesivas reformas electorales le fueron confiriecndo mas y mas
atribuciones. De esta manera siguié acumulando responsabilidades
legales hasta convertirse en la suprema autoridad electoral, en la
méxima instancia administrativa (con amplios margenes de discrecién
en la interpretacidén y aplicacién de la ley), regulativa (por su capacidad
de definir reglas y procedimientos) y jurisdiccional (por su facultad de
resolver los recursos de apelacién interpuestos por ciudadanos y parti-
dos). La Comisi6n era basicamente partidista en su integracion y
concedia voz y voto también a los partidos de oposicién, es decir,
fundamentalmente al PAN. Como es bien sabido, ¢n los hechos esto sig-
nificaba que el hegeménico partido de Estado, ¢l ki, junto con sus parti-
dos satélites, controlaba a la Comision de la misma mancra que contro-
laba cualquier otra dependencia estatal. Ademas, era obvio que una
comisién compuesta por un pufiado de representantes de partidos (y
presidida por el secretario de Gobernacidn) no podia hacerse cargo de
manera personal de organizar elecciones en un pais de la extensién
de México. Puesto que la Comisién ne dispuso de un aparato adminis-
trativo propio en el momento de organizar las elecciones (muy proba-
blemente, porque se consideraba innecesario montar una burocracia
permanente para realizar una tarea periddica), tuvo que recurrir al
aparato administrativo, tanto de la misma Secrectaria de Gobernacién
como de los estados federales. Estos factores politicos —su control por
el pri, su subordinacién al secretario de Gobernacion y su dependencia
administrativa del Estado— sugieren que las amplias facultades lega-
les de la Comisién no fueron mds que un espejismo formal. Sugieren
que la Comisién nunca funcioné como espacio real de toma de decisiones
8ino, en el mejor de los casos, como foro de discusién (entre repre-
sentantes ejecutivos, legislativos, partidistas y satélites del pri y entre
ellos y el pan), donde se refrendaban, posiblemente después de impug-
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naciones fiitiles de parte de Accién Nacional, las decisiones tomadas en
otra parte.?

Ahora bien, {qué sucedié luego con el Cofipe y la creacién del IFE
en 1990? En una de las decisiones mas trascendentes, se decidi6 crear
un organismo administrativo permanente. El irE, “depositario de la
autoridad electoral” [Cofipe, 1996, art. 68, parrafo 1], ya no es un mero
érgano de direccién y supervisién, sino un auténtico aparato burocra-
tico. Al inicio, el personal que operé esta nueva estructura administra-
tiva fue “importado” de otras dependencias estatales en un proceso de
contratacién con poca regulacién y supervision, y todavia muy contro-
lado por el partido en el gobierno. No obstante este “pecado original”
del Instituto, el propésito oficial era crear, a la larga, un genuino
servicio civil, un cuerpo de profesionales que fuera técnicamente capaz
y estuviera moralmente dispuesto a administrar las elecciones de
manera eficiente y honesta.

Al mismo tiempo se mantenia, de cierto modo, la vieja Comisién
convertida en Consejo General del Instituto. Obviamente, su composi-
cién cambié sustancialmente. En las negociaciones de 1989, fue uno de
los objetivos primordiales corregir el “desequilibrio absoluto y una
impoesibilidad, de entrada, de imparcialidad” (Woldenberg, 1995, p. 20)
que la reforma electoral delamadridista de 1987 habia introducido en
el méximo érgano electoral (con la intencién de salvaguardar el control
oficial, amenazado tanto por los avances de la oposicién como por
incipientes mérgenes de infidelidad de los partidos satélites) (véase,
Molinar Horcasitas, 1989, pp. 107-114). Aunque la reforma de 1989-
1990 todavia no saca al érgano electoral de la 6rbita de control del pri,
sf ha corregido bastante el desequilibrio de este 6rgano. Ademais intro-
dujo, con el nombre de consejero magistral, la figura del experto
independiente e imparcial, fiel de la balanza de fuerzas partidistas.
Esta idea, por incompleta que fuera su aplicacién en el momento, inicia
el proceso de “despartidizacién” o “ciudadanizacién” que luego culmi-
naria en la “reforma definitiva” de 1996.

En buena medida, 1a discusién piblica, al igual que la bibliografia
especializada sobre las reformas electorales en México, ha girado

% De hecho, supongo que asf funcioné. Pero no hay estudios sobre el funcionamiento de 12
Comisién Federal Electoral. En términos académicos, es un terreno baldio. Pasé lo que pasé con
ia mayor parte del sistema polftico del México predemocrético. Se asumfa como una imt.ituciﬂl:
hueca, meramente formal, que no valia la pena ser estudiada. E) interés “necinstitucionalists
en el estudio de las instituciones formales es reciente, y se explica en buena parte por la
percepcion de que, ahora sf, las reglas formales cuentan.
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alrededor de una cuestién ciertamente central en cualquier disefio de
instituciones de administraci6n electoral: la integracién de la méxima
autoridad en materia electoral, el Consejo General del IFE. En cambio,
mucho menos atencién se ha prestado a un problema paralelo: la
decisién de dotar al IFE de su propio aparato administrativo implicaba
diseiiar, por lo menos, los contornos de su nueva estructura orgénica.
Como tantas otras cosas, los reformadores no querian dejar esta deci-
si6n en manos del propio Consejo. ;{Qué hicieron? ;Cémo lo hicieron?
Tomaron cuatro decisiones fundamentales:

Primero, crearon una jerarquia burocratica tradicional. La cipula
de esta clésica pirdmide administrativa la forma un érgano colegiado,
la Junta General Ejecutiva. Esta junta se integra por el director general
(desde 1996, secretario ejecutivo) y sus subordinados inmediatos, seis
directores ejecutivos, cuyos campos de responsabilidad se delinearon
de acuerdo con lo que se suponian las seis dreas funcionales bésicas del
Instituto: Administracién, Servicio Profesional Electoral, Registro Fe-
deral de Electores, Organizacién Electoral, Capacitacién Electoral y
Educacién Civica, y Prerrogativas y Partidos Politicos.

Segundo, al mismo tiempo, y al lado de esta pirdmide burocritica,
los legisladores instituyeron el Consejo General del IFE, en sucesién
directa de la antigua Comisién, como méxima instancia de direccién
y supervisién dentro del 1FE. En el articulo 73 —norma que sobrevivi6é
a las posteriores reformas casi sin cambios, salvo la inclusién de la
“independencia” en su catdlogo de principios en 1993— la ley establece:

El Consejo General es el érgano superior de direccién, responsable de
vigilar el cumplimiento de las disposiciones constitucionales y legales en
materia electoral, asi como de velar porque los principios de certeza,
legalidad, independencia, imparcialidad y objetividad guien todas las
actividades del Instituto.

Tercero, habiendo erigido esta divisién entre estructura adminis-
trativa e instancia de direccién, el Cédigo las mantenia separadas, por
no decir incomunicadas. No preveia espacios institucionales de infor-
macién y comunicacién entre los dos “subsistemas” organizativos.
Hasta 1996, todos los flujos formales de informacién del drea ejecutiva
al Consejo se canalizaron de manera centralizada a través del director

5 Por cuestiones de simplicidad dejo fuera de este esbozo a otra figura establecida en 1990,
el secretario del Consejo. La reforma de 1996 transfirié sus funciones a la nueva figura del
Secretario ejecutivo.
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general, quien luego los transmitfa al presidente del Consejo General
(el secretario de Gobernacién). Después, en la reforma de 1996, el
secretario de Gobernacién sali6 del escenario, el presidente del Consejo
se integré a la Junta (presidiéndola también) y la figura del secretario
ejecutivo reemplazé al director general, asumiendo a la vez las funcio-
nes de secretario del Consejo. Es decir, se crearon dos figuras con doble
membresia, las cuales estdn presentes tanto en el Consejo General
como en la Junta General Ejecutiva: el presidente del Consejo, quien
preside los dos érganos, y el secretario ejecutivo, quien conduce la
administracién pero también se integra al Consejo cumpliendo funcio-
nes de secretario técnico. Sin embargo, esta redefinicién de papeles no
altera fundamentalmente la estructura centralizada de comunicacién:
el Cofipe de 1996 establece que es el presidente quien informa directa-
mente al Consejo sobre los trabajos de 1a Junta [art. 83, pdrrafo 1, inciso
jl; y también que, en principio, la informacién acerca del drea adminis-
trativa pasa por el secretario ejecutivo, el cual informa al presidente,
quien a su vez informa al Consejo [art. 89, parrafo 1, inciso e].®

Cuarta, una vez cristalizada esta estructura dual, los reformado-
res no se fueron a los manuales de administracién piiblica para repen-
sar y redefinir las facultades que iban a conferir a los distintos 6rganos
del nuevo organismo, sino que retomaron el catélogo existente de
facultades, “el inmenso caudal de atribuciones” (Cofipe, 1990, p. 190)
que habia acumulado la Comisién Federal Electoral entre 1946 y 1987,
y procedieron a repartir este conjunto heterogéneo de atribuciones
legales entre los nuevos érganos del IFE. Al parecer, esta redistribucién
(8in reconceptualizacién) de 4reas de competencia se hizo esencialmen-
te con la intencién de introducir, por decirlo asi, la separacién weberia-
na entre polftica y administracién: el Consejo decide, los 6rganos
ejecutivos funcionan. Siguiendo los comentarios al Cofipe de 1990, ya
desde 1977 se observan incipientes

esfuerzos legislativos de reorganizacién y redistribucién de atribuciones
[...] intentos de separar las atribuciones fundamentales de las secunda-
rias; las sustantivas de las de procedimiento; las generales de las espe-
cializadas; las decisorias de las operativas e incluso las politicas de las
técnicas [p. 190].

¢ Acerca de las comisiones permanentes del Consejo General, que revolucionan este
esquema, véase abajo.
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Veremos en seguida qué resulté de esta mezcla de criterios que,
de hecho, no necesariamente son coincidentes.

La divisién formal del poder

Para ver, en términos concretos, de qué manera el Cofipe hizo funcionar

" la distincién entre politica y administracién, es decir, dénde trazé esta

linea divisoria, es importante analizar detenidamente la distribucién
de las facultades que realizé entre el Consejo General y los méximos
érganos administrativos (el secretario general, la Junta General Eje-
cutiva y las direcciones ejecutivas). Cabe sefialar que esta distribucién
sobrevivié practicamente intacta todas las reformas subsiguientes a
1990. Para empezar, jcudles son las atribuciones que el Cédigo (en su
diltima version de 1996) confiere al Consejo? Habiéndolo designado
genéricamente como un “6rgano superior de direccién”, ;cémo traduce
el Cofipe esta posicién jerdrquica en facultades legales especificas?’
Podemos clasificar las atribuciones mds importantes del Consejo (de
acuerdo con el Cofipe, 1996, art. 82, parrafo 1) en cuatro rubros:®

a) Regulacion: La ley autoriza al Consejo a “fijar las politicas y los
programas generales del Instituto” [inciso x], “expedir los reglamen-
tos interiores necesarios para el buen funcionamiento del Instituto”
[inciso a], “aprobar anualmente el anteproyecto de presupuesto del
Instituto” a propuesta del presidente [inciso v|,? “expedir el Reglamento
de Sesiones de los Consejos Locales y Distritales” [inciso n], “dictar los
lineamientos relativos al Registro Federal Electoral” [inciso j} y, de

TEnlo siguiente, me centraré en la divisién interna de poderes, haciendo abstraccién de
las facultades que posee el Conaejo hacia terceros, sobre todo hacia lus partidos politicos. Son
atribuciones ciertamente importantes, que cubren aspectos administrativos (como el registro de
candidaturas o el cémputo de votos), regulatorios (como la determinacion de topes méximos
de gastos de campafa), judiciales (como Ja resolucién de recursos de revisién), cuasijudiciales
(como e} otorgamiento del registro a agrupaciones y partidos politicos) y de supervisién (como la
vigilancia sobre la actuacién de los partidos dentro de la legalidad vigente). Estas atribuciones
quedan fuera del foco temético del presente ensayo, igual que la “divisién territorial® de poderes
entre lga 6rganos centrales y descentralizados del IFE (los consejos locales y distritales).

Una nota formal, formalista: todoa los articulos y parrafos del Cédigo empiezan con
mayiisculas. Sin embargo, en favor de 1a legibilidad, me tomaré la libertad, en varias citas de la
Presente secci6én, de convertir estas mayisculas en minusculas, sin indicar el cambio con los
obligatorios corchetes.

®la ley habla de un “anteproyecto” anual de presupuesto, dado que el IFE no dispone de
autonomia o soberanfa en materia presupuestal. Después de su aprobacién en el Consejo General
del Instituto, el “anteproyecto” de presupuesto todavia pasa por las oficinas del presidente de la
Repiiblica, la Secretarfa de Hacienda y la Cémara de Diputados.
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manera general, en una cldusula introducida en 1996, “dictar los
acuerdos necesarios para hacer efectivas [sus] atribuciones” [inciso z].

b) Administracién: La ley le encomienda al Consejo la tarea de
“aprobar” el disefio de los documentos electorales, tales como la creden-
cial para votar y las actas de la jornada electoral [inciso 11]. Asimismo,
el Consejo debe “aprobar” 1a demarcacién de los 300 distritos electorales
del pais [inciso j] y “determinar” sus cinco circunscripciones plurinomi-
nales [inciso 1].

c) Supervisién: Segiin el Cédigo, el Consejo General también debe
“vigilar la oportuna integracién y el adecuado funcionamiento de los
érganos del Instituto y conocer [...] las actividades de los mismos” [inciso
bl. Debe “conocer” los informes regulares de la Junta [inciso s], asf
como “requerir” a la Junta que investigue “hechos que afecten de modo
relevante los derechos de los partidos politicos o el proceso electoral”
[inciso t].

d) Nombramiento: Por ley, le corresponde al Consejo nombrar al
secretario ejecutivo y a los directores ejecutivos, a propuesta del presi-
dente [incisos ¢ y d]. Asimismo, debe nombrar a los presidentes de los
consejos locales y distritales [inciso e] y a los consejeros electorales de
los consejos locales [inciso f].

No obstante eventuales controversias sobre la clasificacién funcio-
nal de una u otra facultad, salta a la vista que el Cédigo no prevé una
divisi6n cldsica de poderes, como la del barén de Montesquieu. No hace
del Consejo una instancia especializada, ya sea en tareas ejecutivas,
judiciales o regulativas. Més bien establece un érgano claramente
multifuncional. También llama la atencién que la mayoria de las
facultades atribuidas por el Cédigo al Consejo son razonablemente
especificas. Estas facultades otorgan al Consejo la autoridad de decidir
sobre asuntos concretos, como el nombramiento de funcionarios, la
aprobacién del presupuesto o la delineacién de distritos electorales. Sin
embargo, al mismo tiempo la ley contiene algunos pérrafos que otorgan
al Consejo algo més que responsabilidades concretas, al transferirle
poderes discrecionales amplios, sin ninguna otra delimitacién que la
capacidad de juicio del propio Consejo. Las facultades legales de formu-
lar “las politicas y programas generales”, vigilar “la oportuna integra-
cién y el adecuado funcionamiento de los 6rganos del Instituto”, expedir
“los reglamentos interiores necesarios” para este propésito, y en todo
caso, dictar todos “los acuerdos necesarios”, implican, en conjunto, un
mandato abierto. Es decir, la autorizacién expresa de hacer todo aquello
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que, en términos de regulacién y fiscalizacién, el Consejo mismo estime
necesario para el cumplimiento de su responsabilidad cuasihistérica de
rector y iltimo garante del proceso electoral que le confiere el articulo
73 del Cofipe (1996).

Los 6rganos administrativos ejercen a cambio, para empezar, un
conjunto de responsabilidades netamente administrativas o técnicas.
El Cofipe les encarga tareas operativas, como aplicar procedimientos
administrativos; firmar y expedir certificaciones y otros documentos
oficiales; recibir, compilar y transmitir solicitudes, registros y otras
actas; elaborar informes regulares; elaborar y mantener bases de datos;
llevar archivos y estadisticas; realizar estudios; elaborar manuales e
instructivos; y disefiar, imprimir y distribuir documentos electorales.
En algunas cldusulas, la ley también llega a estipular expresamente
la subordinacién formal de los 6rganos administrativos frente al Con-
sejo General. Especificamente, fija la obligacién del secretario ejecuti-
vo de “auxiliar” al Consejo y a su presidente [art. 84, pdrrafo 1,
inciso a] y de “cumplir los acuerdos” del primero |art. 89, parrafo
1, inciso c], al igual que “las instrucciones” del segundo [art. 84, parra-
fo 1, inciso p].

Sin embargo, al lado de estas atribuciones administrativas y
obligaciones de obediencia, el Cofipe también otorga a las instancias
ejecutivas toda una serie de facultades que dificilmente se podrian
clasificar como técnicas o como secundarias. Se trata més bien de
facultades —regulativas, ejecutivas, judiciales, pero también de vigi-
lancia, nombramiento de personal y agenda setting— que, no obstante
su especificidad, son de gran importancia.

Al secretario ejecutivo, por ejemplo, el Cofipe lo hace responsable
de “orientar y coordinar las acciones” de los 6rganos ejecutivos [art. 89,
pérrafo 1, inciso el, “aprobar” la estructura administrativa del 1FE [art.
89, pérrafo 1, inciso i], “nombrar a los integrantes de las Juntas Locales
y Distritales Ejecutivas” [art. 89, parrafo 1, inciso j], “preparar el orden
del dia” para las sesiones del ConseJo y de la Junta [art. 84, parrafo 1,
inciso b, y art. 89, parrafo 1, inciso 11}, “elaborar anualmente [...] el
anteproyecto de presupuesto del Instituto” [art. 89, parrafo 1, inciso p],

“ejercer las partidas presupuestales aprobadas” |art. 89., pdrrafo 1,
inciso q], y “establecer un mecanismo para la difusién mmedxata {.]
de los resultados preliminares de las elecciones” [art. 89, parrafo 1,
inciso 1.

A la Junta General Ejecutiva, a su vez, el articulo 86 le confiere,
entre otras cosas, el derecho a “proponer al Consejo General las politicas
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y los programas generales” del Instituto [inciso a], “fijar los procedi-
mientos administrativos” [inciso b, “evaluar el desempeiio del Servicio
Profesional Electoral” [inciso el, y “supervisar el cumplimiento” de los
programas” de capacitacién electoral, educacién civica y del Registro
Federal de Electores [incisos ¢ y f].

Posteriormente, a los directores ejecutivos les corresponden res-
ponsabilidades legales. Al director ejecutivo del Registro Federal de
Electores le corresponde formar el padrén electoral, elaborar las listas
nominales y expedir la credencial para votar [Cofipe, 1996, art. 92]; el
director ejecutivo del Servicio Profesional Electoral (spe) debe “formu-
lar” el anteproyecto del estatuto del SPE y realizar “los programas de
reclutamiento, seleccién, formacién y desarrollo del personal profesio-
nal” {art. 95]; al director ejecutivo de Capacitacién Electoral y Educa-
cién Cfvica le corresponde “proponer los programas de educacién civica
y capacitacién electoral”, “vigilar” el cumplimiento de estos programas
y “orientar” a los ciudadanos para el ejercicio de sus derechos electora-
les [art. 96]. Asimismo, el director ejecutivo de Administracién debe
“organizar, dirigir y controlar la administracién de los recursos mate-
riales y financieros; encargarse de la prestacién de los servicios gene-
rales del Instituto”, “formular el anteproyecto anual del presupuesto
del Instituto”, y “establecer y operar los sistemas administratives para
el ejercicio y control presupuestales” [art. 97].

La conclusi6n que sugiere esta revisién de las atribuciones legales,
tanto del Consejo como de las méximas instancias ejecutivas, me parece
bastante clara. Por un lado, la ley entroniza en su articulo 73 al Consejo
General como méxima autoridad, guardifin de la legalidad y constitu-
cionalidad y garante de que los principios democréticos “gufen todas
las actividades del Instituto” (cursivas mias). En consecuencia la ley,
en el articulo 82, deja la via libre para que, en esencia, el Consejo
General regule y supervise a las instancias administrativas como lo
considere conveniente. Por otro lado, la ley concede responsabilidades
sustantivas, en parte fundamentales, a las méximas instancias admi-
nistrativas. De antemano, esta combinacién precaria entre responsa-
bilidad general del Consejo y atribuciones concretas de la administra-
cién parece encaminar al Instituto hacia un conflicto interno sobre las
jurisdicciones correspondientes. Sin embargo, fue durante la reforma
electoral de 1996 cuando esta tensién estructural empezé a transfor-
marse en un conflicto abierto. Esto ocurri6 cuando la ley, con el
establecimiento de comisiones obligatorias y permanentes del Consejo,
le proporcioné a éste el instrumento institucional para hacer efectivas
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sus amplias atribuciones que antes parecian sélo unos alegres tigres
de papel.

Las nuevas comisiones del Consejo

La reforma electoral de 1996 trajo para el IFE, como organizacién, una
serie de cambios estructurales importantes: se retiré el secretario de
Gobernaci6n del Instituto y surgié la figura del consejero presidente,
una suerte de jefe de Estado que preside tanto el Consejo General como
la Junta General Ejecutiva. Asimismo, las funciones del director gene-
ral y del secretario general se fusionaron en la nueva posicién del
secretario ejecutivo. Por otro lado, en el Consejo los consejeros del poder
legislativo siguieron presentes con voz, pero perdieron su derecho a voto
(igual que los representantes de los partidos desde 1994). El Consejo
también adquiri6 la facultad expresa de fijar las politicas generales del
Instituto (a propuesta de la Junta). Y, last but not least, en su articu-
lo 80 el Cédigo mantuvo la opcidn (existente desde 1987) de que el
Consejo General integre “las comisiones que considere necesarias para
el desempeiio de sus atribuciones”; introdujo la opcién de establecer
“comités técnicos” que presten asesoria técnica o cientifica al Consejo
en asuntos especificos; pero, sobre todo, establecié de manera obligato-
ria que el Consejo formara comisiones permanentes —integradas “ex-
clusivamente por consejeros electorales”— para cada una de las direc-
ciones ejecutivas.

De hecho, por alguna extrafia razén, a los legisladores se les olvidé
incluir en la lista del articulo 80, parrafo 2 a las comisiones vinculadas
con las direcciones ejecutivas de administracién y del Registro Federal
de Electores. Esta omisién fue corregida con la creacién de las dos
comisiones correspondientes (en la sesién extraordinaria del Consejo
del 22 de noviembre de 1996, en la cual se constituyen las comisiones
obligatorias). Ademds, son dos las comisiones que cubren la Direccién
Ejecutiva de Prerrogativas y Partidos Politicos: la Comisi6én de Fisca-
lizacién de los Recursos de los Partidos y Agrupaciones Politicas
(dotada de extensas atribuciones en el articulo 49-B) y la Comisién de
Prerrogativas, Partidos Politicos y Radiodifusién. Sin embargo, la idea
central es que el Consejo se relacione con cada direccién ejecutiva
mediante una comisién permanente, idea que se ha hecho extensiva
también a las unidades técnicas del Instituto, con la creacién de
comisiones permanentes correspondientes a Contraloria Interna,
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Asuntos Internacionales, Comunicacién Social y Servicios Infor-
maéticos.

Si bien, como acabamos de mencionar, la ley electoral habia
previsto desde 1987 la posibilidad formal de establecer comisiones (o
subcomisiones, en el caso de la antigua Comisién Federal Electoral), el
paso de comisiones opcionales a comisiones a) obligatorias, b) perma-
nentes y ¢) directamente acopladas a la estructura administrativa
represent6 un salto cualitativo que redefinié radicalmente el funciona-
miento interno del Instituto. Si antes los consejeros electorales y los
directores ejecutivos-se movian en dos mundos practicamente divorcia-
dos y con escasos vinculos comunicativos, la introduccién de comisiones
permanentes llené un hueco, cerré un abismo. Estas comisiones crearon
un espacio de informacién, comunicacién y negociacién que no existia
anteriormente, sin vueltas, sin filtros, sin intermediarios.

La agenda de las comisiones

¢{Cémo trabajan concretamente las nuevas comisiones del Consejo?
Para empezar, salta a la vista que la ley, al introducir las comisiones
obligatorias, mantiene el mismo estilo escueto con el que antes trazaba
la posibilidad de formar comisiones opcionales. Igual que las comisiones
facultativas de antes, el Cidigo establece las comisiones permanentes,
pero no las regula. Introduce posiciones -—los miembros y los presiden-
tes de las comisiones (ambos abiertos a consejeros electorales exclusi-
vamente)— sin definir rutas de acceso. Establece cargos oficiales (los
directores ejecutivos fungirdn como “secretarios técnicos” de las comi-
siones) y obligaciones formales de asistencia (el secretario ejecutivo
“colaborard” con las comisiones), pero no define tareas concretas. Con
una sola excepcién —la Comisién de Fiscalizacién de los Recursos de
los Partidos y Agrupaciones Politicas, cuyas atribuciones se precisan
en el articulo 49-B del Cédigo—, la ley tinicamente indica que considera
a las comisiones “necesarias para el desempefio de [las] atribuciones”
del Consejo. Sin embargo, no enumera las atribuciones y obligaciones
propias de las comisiones, sus presidentes, sus miembros, o sus secre-
tarios técnicos. Tampoco prevé ninguna regulacién de procedimientos
maés alld de la obligacién de presentar “un informe, dictamen o proyecto
de resolucién, segin el caso”.

Esta autolimitacién del Cédige de dibujar un marco legal nada
més, sin pretender llenarlo con una minuciosa delineacién de faculta-
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des ni con reglas precisas de procedimiento, contrasta visiblemente con
el cardcter genérico del Cofipe, que mas alld del marco legal es un
“manual de procedimientos” (Woldenberg, 1998; véase asimismo
Schedler, 1998), detallado, burocratico, restrictivo. El resultado de esta
relativa subregulacién legal es bastante obvio: bisicamente, las comi-
siones estédn libres de hacer lo que quieran y en la forma que quieran
—establecer sus propios ritmos, sus agendas, sus modos de trabajo,
eteétera—. La pregunta, entonces, es: ;qué hacen las comisiones del
Consejo en la préctica? ;Cémo llenan sus espacios de libertad?

Por lo regular, las comisiones se reiinen alrededor de una vez al
mes en sesiones ordinarias, y las veces que consideren necesarias, en
sesiones extraordinarias. La frecuencia de estas dltimas depende de la
cercania de fechas clave (como las elecciones federales) o de aconteci-
mientos especiales (como la conclusién de auditorias internas). Las
sesiones extraordinarias siempre tienen un motivo especifico y, por lo
tanto, agendas reducidas. Tratan uno o dos asuntos claramente deli-
mitados. Las sesiones ordinarias, en cambio, tienen agendas variadas.
Sus érdenes del dia contienen a veces apenas una media docena de
puntos, pero pueden también llegar a cubrir listas tematicas bastante
extensas (aunque hay que afiadir que muchos asuntos forman una
suerte de running stories que aparecen en las agendas repetidas veces,
desde su planeacién hasta su feliz conclusion). Para fines de ilustracién,
citaremos (textualmente) las agendas de dos sesiones que contaron con
una carga particularmente pesada de trabajo. El primer ejemplo: el
orden del dia de la octava sesién ordinaria de la Comisién de Adminis-
tracién, el 25 de agosto de 1998, abarca los siguientes puntos:

1. Asistencia.
2. Apraobacién del orden del dia. .
3. Aprobacién de las actas [de sesiones anteriores|.

19 1,2 base de andlisis de la presente seccién, en adicion a las entrevistas, es una muestra
no aleatoria de actas de reunién. Mi muestra incluye todas las actas de reunion de la Comision
de Organizacién Electoral de 1998 (hasta el 17 de agosto), todas las actas de la Comisién de
Capacitacién Electoral y Educacién Civica de 1997 y 1998 (hasta ¢l 7 de septiembre); todas las
actas de la Comisi6n de Fiscalizacién de los Recursos de los Partidus y Agrupaciones Politicas
de 1998 (hasta el 6 de julio); y las actas de las dos tltimas sesiones ordinarias (a la fecha de las
entrevistas) de la Comisién de Administracién (25 de agosto y 23 de septiembre de 1998). El
criterio de seleccién no fue metodolégico sino practico: simplemente revisé todas las actas que
logré obtener hasta mediados de octubre de 1998, esperando que lu seleceion externa no me
impusiera algun selection bias de importancia.
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4. Informaci6n sobre la preparacién del anteproyecto de presu-
puesto [...] 1999.

5. Informe sobre el avance de aplicacién del método concursal
para coordinadores administrativos.

6. Informe sobre el avance en la elaboracién [...] del Estatuto del
Servicio Profesional Electoral.

7. Informe sobre [...] el grupo de trabajo orientado a estudiar e
instrumentar un sistema de estimulos al personal administrativo [...].

8. Informe sobre la resolucién a las recomendaciones derivadas
de la auditoria administrativa.

9. Informe sobre la resolucién a las recomendaciones derivadas
de la auditoria financiera externa.

10. Informe [Direccién Ejecutiva de Administracién] sobre la
propuesta del Manual de Organizacién y su relacién con la auditoria
administrativa.

11. Informe sobre los convenios y anexos técnicos celebrados con
los gobiernos de los estados.

12. Informe sobre las donaciones de los gobiernos de los estados al
IFE, con cldusula de reversién.

13. Informe sobre la segunda etapa del Programa de Retiro Voluntario.

14. Informe sobre la desincorporacién de bienes muebles.

15. Informe sobre el avance en la licitacién para la construccién de
inmuebles.

16. Informe sobre el nivel de cumplimiento de la instruccién para
que los vocales ejecutivos locales radiquen en tiempo y forma los
recursos [...].

17. Informe sobre el avance en la elaboracién del video Nuestro
Instituto.

18. Informe sobre los procedimientos de sancién remitidos por la
contraloria interna.

19. Recomendacién a la Direccién Ejecutiva de Administracién y
a la Junta General Ejecutiva de que emitan normas administrativas
con el fin de que en los vidticos y en las reuniones no se acepten
consumos por bebidas alcohdlicas.

20. Informe sobre el diferendo que existe entre la Junta Local
Ejecutiva [x] y el Gobierno [x] en relacién con vehiculos y servicios
personales.

21. Informe sobre 1a empresa [x].

22. Conocer la situacién financiera del Instituto Federal Electoral
a través de los estados financieros mensuales y las conciliaciones de 1as
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cuentas bancarias, asi como el informe mensual del ejercicio presupues-
tario.

23. Conocer las transferencias de recursos por concepto de apoyos
presupuestales y néminas de las juntas locales ejecutivas.

24. Conocer las actividades del programa interno de proteccién
civil, asi como las medidas de prevencién y seguridad para el Instituto.

25. Conocer las actividades del Comité de Adquisiciones, Arrenda-
mientos y Servicios del Instituto Federal Electoral.

26. Conocer las politicas y normas para los servicios personales.

27. Conocer los programas de capacitaciéon al personal de las
diferentes dreas del Instituto.

28. Conocer los movimientos de personal de plaza presupuestal y
eventual de las unidades administrativas centrales, juntas locales
y distritales con el fin de detectar las necesidades para los proyectos
especiales del Instituto.

29. Asuntos generales.

Nuestro segundo ejemplo: el orden del dia de la sesién ordinaria
de la Comisi6én de Capacitacion Electoral y Educacién Civica del 9 de
febrero de 1998, cubre los siguientes asuntos:

1. Conocer el proyecto de Camparna Institucional de Difusién
para [...] Divulgar los Valores de la Democracia.

2. Conocer el proyecto sobre el levantamiento de la encuesta sobre
la efectividad de los materiales did4cticos aplicados.

3. Conocer el proyecto de investigacion |x].

4. Conocer el proyecto de antologia bibliograifica y hemerogrifica
para apoyo de las tareas de capacitacién electoral.

5. Analizar el modelo de promocién y el disefio del programa que
se utilizara para impartir cursos de capacitacién electoral a partidos.

6. Analizar y discutir el proyecto de documento que servira de
base para el andlisis comparativo de las legislaciones locales y federal.

7. Conocer el programa de diplomados en materia electoral.

8. Analizar, discutir y aprobar los mecanismos de coordinacién
para determinar el programa editorial.

9. Conocer la propuesta de edicién de cinco cuadernos [x].

10. Conocer la propuesta de edicion de 20 monografias sobre
sistemas electorales en el mundo.

11. Discutir el proyecto de investigaciéon documental [x].

12. Analizar y discutir la edicién de cuatro mimeros de la serie {x].

13. Analizar, discutir y aprobar el proyecto de investigacién [x].
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14. Conocer el proyecto para la investigacién [x].

15. Conocer el programa que busca llevar a cabo educacién civica
a través de los distintos niveles de gobierno.

16. Asuntos generales.

{Qué es lo que se aprecia en estas agendas? Quisiera destacar
cuatro puntos.

a) La amplitud de la agenda. En nuestro primer ejemplo la
Comisién se ocupa de una extensa gama de asuntos que incluyen
la politica financiera (planeacién presupuestal, ejercicio de gastos y
control financiero); la politica de personal (contratacién, capacitaci6n,
ascenso, jubilacién, incentivos y sanciones); la administracién de recur-
sos materiales (muebles e inmuebles); las estructuras administrativas
(y su eventual reforma a raiz de las auditorias); las relaciones exteriores
(contratos y conflictos interinstitucionales); 1as relaciones publicas (el
video); y hasta planes de proteccién civil en casos de emergencia. En el
segundo ejemplo, las discusiones cubren todas aquellas actividades de
cierta relevancia que llevé a cabo la Direccién Ejecutiva correspondien-
te en el momento: sus campafias publicitarias, sus programas de
capacitacién, sus proyectos de investigacién y sus labores de edicién.

b) La importancia de la informacién. Los innumerables “informes”
que enuncian las dos agendas citadas, junto con el propésito recurrente
de dar a “conocer” algtin asunto, reflejan fielmente lo que constituye
una funcién central de las comisiones: la transmisi6n directa de infor-
macién de las direcciones ejecutivas al Consejo General (sin que dé la
vuelta, formalmente prevista, por la Junta General, el secretario gene-
ral y el consejero presidente). Los consejeros electorales estdn muy
conscientes de la brecha de informaci6n que existe, de manera natural,
entre ellos y los 6rganos administrativos. Tienen muy claro que cual-
quier ejercicio de direccién jerdrquica encuentra, entre sus mayores
obstdculos, la asimetria estructural de informacién que suele darse
entre superiores y subordinados, en los términos del neoinstituciona-
lismo econémico, entre principals y agents. Consecuentemente, invier-
ten una buena parte de sus esfuerzos en la tarea interminable de
hacerse y mantenerse informados de todos los asuntos medianamente
relevantes que suceden en “sus” direcciones ejecutivas. No sorprende,
por lo tanto, que una buena parte de sus exigencias hacia los secretarios
técnicos de las comisiones consista en solicitudes de informaci6n; y al
revés, que una parte de las contribuciones que brindan los directores
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ejecutivos al trabajo de las comisiones consista en la elaboracién de
informes. De acuerdo con las estimaciones de un director ejecutivo
(espontdneamente calculadas en el transcurso de una entrevista), éste
se ve obligado a dedicar alrededor de la mitad de su tiempo de trabajo
(i) a la tarea de buscar, compilar, preparar, revisar y circular la
informacién que continuamente le solicita “su” Comisién."

¢) La supervision ex ante. De las dos agendas listadas resulta
evidente que las comisiones no se limitan a un ejercicio de fiscalizacién
o rendicién de cuentas ex post. No operan de acuerdo con una légica de
evaluaci6n y control de resultados, a manera de: “haz lo que tienes que
hacer pero luego voy y reviso si lo hiciste bien”. Entran mucho antes.
Piden sisteméticamente informacién ex ante, cuando algin proyecto
apenas estd en su etapa de preparacién, y la siguen pidiendo hasta que
concluyen las fases de implementacién y evaluacién. Se trata de un
seguimiento continuo de procesos, una vigilancia permanente y preven-
tiva, a manera de: “en todo momento quiero saber lo que haces, y cuando
pienses hacer algo avisame antes para que lo revise”. Consecuentemen-
te, no son, por lo general, hechos y resultados lo que presentan los
directores ejecutivos a sus respectivas comisiones, sino, méas bien,
avances, proyectos, anteproyectos, planes, programas, propuestas.

d) La comunicacién continua. Las entrevistas revelan claramente
el continuo funcionamiento de las comisiones que no relatan las actas
de las sesiones. Las comisiones no dejan de trabajar entre las sesiones
oficiales. Al contrario, estdn, por decirlo asi, en sesién permanente.
Sobre todo entre el presidente de la comision y su secretario técnico (el
director ejecutivo correspondiente), quienes forman verdaderas parejas
de trabajo. Entre ellos se da un flujo permanente de informacién,
discusién, negociacién. Se trata de intercambios e interacciones com-
pletamente informales, pero no por eso menos relevantes. Es mdés, las
entrevistas confieren la impresién de que es ahi, en la comunicacién
continua entre las sesiones, y no en las sesiones oficiales, donde se da
el trabajo fuerte de las comisiones. Es ahi donde se toman las decisiones
que posteriormente se refrendan en las sesiones formales. Un indicador
del peso decisorio de las negociaciones previas es el clima de consenso
que transpiran las minutas de las sesiones. Casi todas estas actas son
documentos altamente burocriticos (y diplométicos) que resumen las
discusiones de una manera formalista y alusiva que hace todo por no
dejar huellas del tono y del contenido sustancial del debate, y menos de

———

1 Entrevista A.
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eventuales conflictos. Sin embargo, aun a través del espejo deformador
de las minutas, se vislumbran elementos auténticos de consenso. Por
ejemplo, las actas de la sesién de la Comisién de Capacitacién Electoral,
cuyo orden del dia citamos arriba, constatan que nueve de los 25
asuntos sustanciales (es decir un poco m4s de una tercera parte de los
puntos 4 a 28) fueron “presentados y explicados sin que los consejeros
electorales tuvieran observaciones al respecto”. Parece plausible expli-
carse esta notable tendencia al consenso (por no decir, a la armonia),
ya que se trata de asuntos sometidos a consenso de antemano (de una
armonia preestablecida).

La fuerza del veto

La comunicacién entre directores ejecutivos y consejeros electorales
que se desarrolla en el marco de las comisiones permanentes podria
ser, teéricamente, una comunicacién entre iguales, pero con papeles
claramente diferenciados: ejecucién versus supervisién, management
versus oversight. Sin embargo no es asi. No se trata de un didlogo
horizontal sino de flujos de comunicacién claramente verticales. Las
comisiones no son primeramente espacios de deliberacién sino de
instruccién y control, y se basan en ejercicios de informacién unilateral
(de abajo hacia arriba).’* Las parejas de trabajo que se establecen entre
presidentes y secretarios técnicos no forman equipos igualitarios sino
polos jerdrquicos (aunque, al parecer, a mayor grado de afinidad
profesional y simpatia personal se pueden dar relaciones de amistad
que suavizan, o por lo menos encubren, la jerarquia).

Sé6lo la mera densidad de la comunicacién cotidiana entre los
directores ejecutivos y “sus” comisiones sugiere que se trata de algo més
que la simple transmisién de informacién. Los miembros de las comi-
siones no exigen tanta informacién comprensiva, detallada y continua
por el mero placer de estar al tanto de las actividades administrativas.
Quieren estar informados para poder influir en las actividades llama-
das administrativas, poder moldearlas desde su concepcién inicial
hasta su puesta en préctica y evaluacién posterior. La regla bésica del
juego establece que los directores ejecutivos no pueden hacer nada

12 Aparentemente, la Comisién de Fiscalizacién representa una excepcidn. Esta comisién
parece funcionar mds como un espacio de discusién juridica, donde se analizan los casos
pendientes a la luz de argumentos juridicos.
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(nada que tenga una minima importancia) sin obtener previamente el
consentimiento de su comisién o, més bien, como sucede en la préctica,
del presidente de su comisién.

De esta manera, las comisiones operan, en esencia, como instru-
mentos efectivos de recentralizacién del poder en favor del Consejo
General. El c6digo electoral, con su ambigua distribucién de facultades,
dej6 todavia abierta la manera como los consejeros electorales conciben
su papel institucional —comprenden al Consejo como parlamento (que
expide reglas generales), agencia de supervision (que efectia auditorias
y evaluaciones regulares) o asamblea de accionistas (que nombra a sus
agentes y los juzga por sus resultados)—. Sin embargo, el estableci-
miento de comisiones permanentes creé6 las condiciones estructurales
para que el Consejo asumiera un papel que era impensable, inviable,
anteriormente: el papel de gobierno, de méxima instancia ejecutiva.
Estas comisiones permanentes crearon las bases institucionales, in-
fraestructurales, para que el Consejo pudiera llevar a la realidad las
misiones vagas y amplias que el Cédigo le confiere —sus cualidades de
“6rgano superior de direccién”, guardidn de la Constitucidn, instancia
responsable del “adecuado funcionamiento” del Instituto e inspector de
“todas” sus actividades—. Es mediante las comisiones que el Consejo
ha transformado la estructura dual, bicéfala, del Instituto en algo
cercano a una jerarqufia burocritica convencional, erigiéndose en el
proceso como la ctipula decisoria de esta pirdmide recentrada, recen-
tralizada.»?

Los propios actores reconocen esta voluntad (y realidad) de subor-
dinacién efectiva que persigue el Consejo frente a los 6rganos ejecuti- .
vos. Algunos consejeros electorales son muy explicitos y enérgicos en
afirmar su intenci6n de convertir al Consejo General en el centro real
de poder del I¥E, capaz de dirigir y controlar la burocracia administra-
tiva en todos los asuntos relevantes. En cambio, por lo general, los
directores ejecutivos son naturalmente mas cautelosos e implicitos.
Hablan de la necesidad de defender espacios de autonomia administra-
tiva, o de lo laborioso pero itil que resulta la labor de las comisiones.
Sin embargo, a veces son mds explicitos. Por ejemplo, caracterizan el
papel que desempefian frente al presidente de “su” comisién como de
una suerte de “director adjunto”. Describen su trabajo cotidiano como

13 Como podriamos afiadir, si bien la reforma de 1996 cres las condiciones estructurales
para redefinir el papel del Consejo, la entrada, el 1 de noviembre de 1996, de una nueva
generacidn de consejeros electorales, creé las condiciones necesarias para lograrlo.
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actos delicados y, a veces, desesperantes por la dificultad que repre-
senta balancear las instrucciones que reciben de los consejeros con
aquellas que reciben de su superior formal, el secretario ejecutivo (ni
hablar de sus percepciones y preferencias personales). Asimismo, rela-
tan que la Junta General, en respuesta realista a las relaciones exis-
tentes de poder, determiné extraoficialmente que no va a decidir nada
sin haber obtenido antes el beneplacito de (1a mayoria de) los consejeros
electorales."

La hipétesis subyacente que sostiene esta redefinicién de las
relaciones internas del 1FE, la cual cimienta esta piramide reconstruida
con el Consejo a la cabeza, es la idea de que el Consejo General dispone
de una suerte de poder de veto generalizado frente a las decisiones de
los d6rganos ejecutivos. El supuesto es que las instancias ejecutivas
pueden tener todas las atribuciones especificas de] mundo, pero sélo el
Consejo es el que tiene la 1iltima palabra, el poder de aprobar o rechazar
cualquier iniciativa administrativa. ;En qué se fundamenta este poder
de veto? ;Dénde se origina? En realidad, no resulta ficil saberlo.

En algunos asuntos, pero solamente en éstos, se trata de una
atribucion formal. En estos casos el c6digo electoral confiere, por decirlo
asf, poderes positivos (de formulacién y propuesta) a los 6rganos admi-
nistrativos, mientras concede poderes negativos (de aprobaci6én) al
Consejo Electoral. En aras del presupuesto, por ejemplo, el Cofipe da a
la Direccién Ejecutiva de Administracién la responsabilidad de “formu-
lar”. La responsabilidad de “elaborar” corresponde al secretario ejecu-
tivo, y al presidente la de “proponer” el (anteproyecto de) presupuesto.
El Consejo, en cambio, lo aprueba. Algo semejante pasa respecto a “las
politicas y programas generales”, los cuales son aprobados por el
Consejo después de haber sido propuestos por la Junta.

Sin embargo, ésta no es la linea general. Como describimos ante-
riormente, el Cédigo concede amplios espacios de accién auténoma a
los 6rganos ejecutivos. La base legal para que el Consejo pueda invadir

Use podria decir que los consejeros electorales toman a Max Weber en serio. Tratan de
implementar el tipo ideal weberiano de una burocracia que funcione como méquina confiable,
un simple instrumento de control desprovisto de cualquier margen de accién propio. Bajo esta
burecracia todo poder de decisién se concentra y monopoliza en los érganos de direccién, en la
cuspide (no burocratica) de la pirdmide.

5 Un dato episédico pero revelador: cuando los consejeros electorales, durante las
entrevistas, ilustraban sus explicaciones esbozando organigramas del Instituto, ubicaron al
Consejo en la cabeza de una estructura piramidal. Los directores ejecutivos, en cambio, cuando
trataron de explicar las tensiones interinstitucionales, dibujaron estructuras bidrquicas, colo-
cando al Consejo y a la Junta lado a lado.
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estos dmbitos se encuentra, al parecer, en sus facultades generales de
expedir “los reglamentos interiores” y dictar “los acuerdos necesarios”
que considere convenientes. Con base en estos mandatos libres, el
Consejo puede reclamar un derecho de veto generalizado que, de hecho,
funciona de manera esencialmente anticipadora. No es necesario que
el Consejo lo emplee formalmente. En realidad, son rarisimas las veces
que los acuerdos formales del Consejo contienen instrucciones explici-
tas hacia las direcciones ejecutivas (m4s alld de las previstas por la ley).
Sin embargo, todos los actores involucrados parecen estar convencidos
de que, en principio, el Consejo podria, si quisiera, atacar cualquier
decisién administrativa. Es decir, todos parten del supuesto de que el
Consejo tiene efectivamente una suerte de line-item veto universal
hacia la administracién —un poder de veto que a la vez es general,
porque cubre toda la agenda ejecutiva, y microlégico, porque no se
limita a las decisiones generales o de paquete, sino que afecta hasta los
detalles administrativos en cualquier nivel micro.

La autonomia de las comisiones

Algunos analistas han comparado al Consejo General del IFE con un
parlamento nacional, una asamblea legislativa en el marco de un sis-
tema presidencialista (Prud’homme, 1998; Ramirez Salazar, 1998).
Como se sefialé anteriormente, asume més las funciones de un gobier-
no. Ambas analogias me parecen adecuadas para analizar el peso
propio de las comisiones y sus presidentes, y el grado de autonomia que
han adquirido frente al 6rgano colegiado, el Consejo. Veamos breve-
mente cinco variables relevantes.

a) Soberania interna. Como vimos antes, la ley se abstiene de
regular la vida interna de las comisiones permanentes. Estdn libres
de fijar sus tiempos, su divisién de funciones, sus criterios de seleccién,
su agenda, sus procedimientos.

b) Autoseleccion. Los miembros de las comisiones no son emisarios
o agentes de nadie. Sobre todo, no son representantes de partidos, como
si lo son, por lo regular, los miembros de un gabinete o los integrantes
de una comisién parlamentaria. A los consejeros electorales nadie los
envia a las comisiones. Se integran o se quedan fuera por voluntad
propia. El cuadro es casi el mismo en cuanto a las presidencias de las
comisiones. Su distribucién fue el resultado de negociaciones internas
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entre los consejeros —con el criterio igualitario de dar (por lo menos)
una presidencia a cada uno, lo que probabiemente implic6 que no todos
pudieron realizar su primera preferencia—. Sin embargo, fue una
combinacién entre autoseleccién individual y colectiva, y el resultado
es el mismo: los presidentes no representan a nadie que no fuera el
propio Consejo.

¢) La formacién de mayorias. De las doce comisiones permanentes
del Consejo, siete estan integradas por cinco o mds consejeros electora-
les. En estas comisiones, es suficiente que sus miembros se pongan de
acuerdo para asegurar el éxito de sus iniciativas. Entre los nueve
consejeros electorales del Consejo General, cinco ya son mayoria. En
cambio, las comisiones integradas por cuatro miembros todavia tienen
que convencer a uno més de sus colegas para formar una minimum
winning coalition en el Consejo, y sin embargo, los presidentes de las
comisiones, como no son ni representantes ni jefes de partido, no
pueden recurrir a las afinidades programaticas o a la disciplina parti-
daria para construir alianzas alrededor de sus propuestas. Tienen que
buscar el apoyo de los otros consejeros —tanto dentro como fuera de su
comisién— individualmente, uno por uno.

d) La légica de la especializacién. Se supone que los ministros
(secretarios) que ocupan ciertas carteras en un gobierno nacional son,
o por lo menos se vuelven, especialistas en sus 4mbitos de competencia.
Igual, con el tiempo, los miembros de comisiones parlamentarias ad-
quieren un cierto acervo de conocimientos especializados en sus Areas
de jurisdiccién. La pertenencia tanto al gabinete como a la comisién
permite la acumulacién de un capital humano que, a 1a postre, llegan
a reconocer y aceptar los colegas ministros o parlamentarios. En el
Consejo General del IFE pasa algo parecido. Con las comisiones perma-
nentes se ha desarrollado un padrén de especializacién que no existfa
antes entre los consejeros electorales. Si antes los consejeros se conce-
bfan como generalistas que mantenian una visién global del proceso
electoral, ahora los presidentes de las comisiones se especializan en sus
respectivas areas de responsabilidad. Al involucrarse profundamente
con el trabajo cotidiano de “sus” direcciones ejecutivas, llegan a saber
mucho més de su campo de accién que sus colegas. No sorprende que
los otros reconozcan y aprecien esta superioridad de conocimientos. Por
lo tanto, cuando se trata de asuntos cercanos a sus jurisdicciones,
la opinién de los presidentes de comisién adquiere su peso propio en la
toma de decisiones. Sin embargo, existen ciertos contrapesos que
frenan la légica de la especializacién, y sobre todo la participacién
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extensiva de los consejeros en las comisiones permanentes, lo cual
habla de su voluntad de mantenerse informados mas alla de los &mbitos
delimitados de la comisién que presiden. Contando las 17 comisiones y
grupos de trabajo coyunturales existentes a mediados de 1998, los
consejeros pertenecian a 9.6 comisiones en promedio (con un minimo
de siete y un méximo de doce).t¢ '

e) La reciprocidad descentralizada. Tanto en las asambleas legis-
lativas como en los consejos de ministros se puede dar una suerte de
pacto implicito de no agresién que va mas alla del respeto mutuo entre
los expertos. Se trata de un sistema de “reciprocidad descentralizada”
en el cual los actores respetan mutuamente sus ambitos de influencia
al estilo de “no te metas en mis asuntos y yo no me meto en los tuyos”
(véase Cox y McCubbins, 1993, p. 10). Es dificil decir con qué frecuencia
se presenta esto entre las comisiones del Consejo o, mas bien, entre sus
presidentes. Claramente las decisiones de las comisiones (o sus presi-
dentes) no gozan, ni de lejos, de la “inviolabilidad” (sancticy) que se
atribuye, por ejemplo, a las decisiones que adoptan las comisiones
(y subcomisiones) de la CAmara de Diputados estadounidense (Cox y
McCubbins, 1993, p. 10). Cualquier acuerdo del Consejo pasa por un
ejercicio previo de negociaciones multilaterales donde el reconocimien-
to de zonas especiales de influencia, al parecer, solamente representa
un ultimo recurso eventual para llegar a una solucién en el caso de
desacuerdos persistentes. Algo de eso revela la siguiente frase, captu-
rada off the record en un episodio de discusion entre dos consejeros, que
pone el punto final a un acuerdo: “Es tu responsabilidad. Tienes mi
voto, pero no mi consentimiento”.

En suma, todos estos factores indican que las comisiones perma-
nentes gozan de una suerte de embedded autonomy (Evans, 1995)
frente al Consejo General. Su soberania interna, su independencia de
cualquier mandato partidista, su fuerte traslape con el pequefio uni-
verso total de los consejeros electorales, la especializacién temética de
sus presidentes y la (incipiente) légica de respeto mutuo de &mbitos
de influencia, todas estas caracterfsticas sugieren que las comisio-
nes sf poseen un alto grado de autonomia, pero que al mismo tiempo
no se desacoplan del Consejo sino que permanecen fuertemente inte-
gradas a él.

18 Calculado con base en datos proporcionados en la entrevista F.
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Los costos de la centralizacion

Resumamos nuestro argumento: el c6digo electoral prevé para el Ins-
tituto Federal Electoral una estructura interna ambigua. Erige una
pirdmide administrativa dotada de facultades significativas y le pone
a su lado un “érgano superior de direccién” casi extraterritorial, el
Consejo General, designado como garante y responsable general del
proceso electoral. El Consejo, sin embargo, resuelve esta inconsistencia
legal a su favor mediante las comisiones permanentes, las cuales le
permiten recentralizar el poder en sus manos y establecerse como
instancia efectiva de gobierno dentro del 1FE que vigila, controla, moldea
y aprueba todas las actividades ejecutivas que considera dignas de su
atencién. Seria raro que esta traduccién particular de reglas formales
en précticas institucionales, este proceso de redefinicién de relaciones
de poder, se diera sin generar ciertos costos y conflictos. Quisiera
resaltar los siguientes: la informalizacién de la toma de decisiones, la
incongruencia entre responsabilidades formales y reales, los requeri-
mientos de tiempo y la presién de adaptacién a los que se ven sujetos
los érganos ejecutivos.

La informalizacién

El poder de veto que ejerce el Consejo General (como 6rgano colegiado
o mediante sus comisiones) lleva a una radical informalizacién de la
toma de decisiones dentro del Instituto Federal Electoral. El Instituto,
concebido por algunos como una gran “caja de cristal” (Merino, 1998,
P- 4), es en realidad el reino de la informalidad. En todos los asuntos
de cierta relevancia institucional, los consejeros —en su calidad de
jugadores de veto— se involucran tempranamente, vigilando, revisan-
do, aprobando todos los pasos de un determinado proyecto, desde su
concepci6n hasta su realizacién. De esta manera se despliega un
proceso denso y permanente de informacién, discusién y negociacién,
tanto de manera “vertical” (entre directores ejecutivos y consejeros, y
entre éstos y el secretario ejecutivo) como “horizontal” (entre consejeros
y entre directores ejecutivos). La vida interna del Instituto se llega a
caracterizar por un complejo juego de construccién de consensos y
controles que se desarrolla de manera iterada con varios actores clave
en varios niveles simultdneamente. Como explicamos antes, la regla
bésica de este juego y su razén de ser es simple: el Consejo siempre
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gana, por lo que se debe buscar su consentimiento de manera informal
antes de aventurarse a decidir algo de manera formal (que el Consejo
podria revertir después, de manera formal igualmente).

La responsabilidad evasiva

¢Es legal lo que estd haciendo el Consejo? Una lectura critica sostiene
que al asumir, de hecho, facultades legales que pertenecen a los
directores ejecutivos, los consejeros electorales no solamente se hacen
responsables de una injerencia indebida en los asuntos internos de
otros, sino que ademaés violan el principio de legalidad que postula que
todas las autoridades piiblicas tienen que actuar dentro de sus faculta-
des legalmente estipuladas y delimitadas. Sélo pueden hacer lo que la
ley les permite expresamente. Es evidente que una lectura literal no es
posible, pues los funcionarios publicos tendrian que limitar sus labores
cotidianas al conjunto de actividades que estén formalmente descritas
en la ley, a manera de: si no lo dice la ley, que no coman, tomen el metro,
suban las escaleras o lo que sea. El principio de legalidad tiene un
sentido mucho més limitado: prescribe que las autoridades no pueden
tomar decisién oficial (autoritativa) alguna para la que no estén expre-
samente facultados.

Las instancias del IFE no violan este principio. Por el contrario, lo
observan escrupulosamente. Toda la agitada feria de la informalidad
que marca sus procesos internos siempre desemboca en una decisién
formal, limpia y correctamente adoptada por el érgano legalmente
responsable para hacerlo. Pasa lo mismo que cuando el mundo de lo
informal coloniza y supedita al mundo formal: lo hace con pleno respeto
a las formalidades.

El problema es otro: el abismo existente entre facultades formales
y poderes reales implica que los directores ejecutivos, el secretario
ejecutivo y la Junta General sigan ejerciendo sus facultades, pero de
manera ficticia. Toman decisiones formales y se hacen formalmente
responsables de ellas (ante el Tribunal Electoral, por ejemplo), aunque
no sean suyas, porque tienen su origen inmediato en las opiniones,
preferencias, sugerencias, instrucciones u érdenes de los consejeros
electorales. Es decir, las decisiones formales del Instituto no parten del
principio de legalidad. Sin embargo, el poder informal del Consejo y sus
comisiones si escapa del principio de responsabilidad: el juego informal
brevaleciente impide que se atribuyan las decisiones a quienes las
toman oficialmente.
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El factor tiempo

La recentralizacion de decisiones que impulsa el Consejo no puede ser
neutral en términos de tiempo. Toma tiempo, mucho tiempo —el tiempo
de las sesiones, el tiempo para generar y procesar informacién, el
tiempo de comunicacién y coordinacién-—. Mencionamos ya la carga
de tiempo que pueden llevar consigo las demandas de informacién que
formulan las comisiones para los directores ejecutivos. A veces los
mismos consejeros se enredan en su laberinto de comisiones y grupos
de trabajo. Ha sucedido, por ejemplo, que asuntos que no caen clara-
mente en la jurisdiccién de una sola comisién (como la jornada laboral
del Instituto o la formacién de un Centro de Formacién y Desarrollo),
los discutan y voten los mismos consejeros repetidas veces en diferentes
comisiones, bajo el principio de variacién minima. Sin embargo, aunque
algunos actores opinan que la labor del Consejo genera ciertos retrasos
e ineficiencias, son més los que afirman a) que igual se hacen las cosas,
aunque cueste m4s trabajo y nadie salga de su trabajo a la hora oficial;
b) que las pérdidas de eficiencia en el corto plazo se justifican por las
ganancias de eficiencia que traen en el largo plazo; y ¢) que en el tiempo
actual, entre dos elecciones federales, el Instituto se puede dar el lujo
de tomarse su tiempo para ciertas cosas, mientras que la eleccién del
2000, en la medida en que se acerque, impondr4 m4s rigor y disciplina
de tiempo a todos los actores involucrados, debido a los estrictos plazos
temporales que define la ley.

La adaptacién forzosa

Los que m4s sienten y resienten la redefinicién de las lineas de mando,
que ahora convergen en las manos del Consejo y sus comisiones, son
naturalmente los miembros de la Junta General Ejecutiva. Los direc-
tores ejecutivos se encuentran en la posicién mds incomoda, a manera
de sandwich, tirados y jalados entre las exigencias de su comisi6n, por
un lado, y de su superior formal, el secretario ejecutivo, por el otro. Pero
todos enfrentan la dura opcién de adaptarse al juego, por latoso que les
parezca, o salirse de él. Es casi un imperativo de supervivencia. A los
integrantes de la Junta no les ayuda muchq insistir en sus atribuciones
legales, en las estructuras formales de mando, comunicacién y respon-
sabilidad frente a la vocaci6én de control y direccién del Consejo General.
A la larga, se estrellan contra el poder superior del Consejo. Si no
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aceptan, con resignacién o entusiasmo, el papel subordinado que les
asignan las comisiones del Consejo, pueden escoger entre renunciar o
continuar en su puesto en calidad de lame ducks, bloqueados y vueltos
ineficientes por su relacion conflictiva con el Consejo.

De hecho, el conflicto que se generé a finales de 1997 —amplificado
por un eco de alta intensidad especulativa en los medios de comunica-
cion— alrededor del entonces secretario ejecutivo, Felipe Solis, tenia
su origen y su nicleo duro, como afirman creiblemente varios de los
consejeros entrevistados, en las concepciones opuestas que sostenian
las partes acerca de la divisién de trabajo y poder cntre la estructura
ejecutiva y el Consejo General. La visién centralizadora del Consejo
choco, al parecer, con la lectura legal que hizo el secretario ejecutivo del
cédigo electoral, insistiendo a) en sus campos de responsabilidad for-
malmente definidos, b) en su posicién de jefe de administracién y
superior inmediato de los directores ejecutivos, y ¢) en los flujos forma-
les de informacién entre Junta y Consejo que por ley pasan por el
secretario ejecutivo. Asimismo, de los seis directores ejecutivos que
estaban en el Instituto durante el proceso electoral de 1997, solamente
dos “sobrevivieron” los doce meses siguientes, y de los cuatro que
renunciaron hay evidencias claras de que por lo menos dos nolo hicieron
por razones personales, sino precisamente a raiz de su divergencia y
enfrentamiento frecuente con el Consejo supervisor y director.!?

La presidencia débil

Casi no hemos mencionado hasta ahora una de las figuras centrales del
Instituto, el consejero presidente. Es también una de las figuras més
afectadas por el protagonismo del Consejo y sus comisiones. La relacién
directa que establecen las comisiones entre consejeros electorales y di-
rectores ejecutivos pasa por alto al presidente (igual que al secretario
gjecutivo). La ley no prevé una presidencia fuerte. En realidad, el
presidente del Consejo no es mds que un prinius inter pares. El Cofipe,
en su articulo 83, le confiere algunos atributos tipicos para jefes de Es-
tado en sistemas parlamentarios: lo designa simbolo y agente de unidad
y le da algunas funciones de politica exterior.”® Ademas, le encarga

Y ks decir, a raiz de mis entrevistas, no me parcce probable que todas las renuncias
encuadmn en el mismo marco explicativo —como lo supone, por ejemplo, Salcedo, 1998.
18 Corresponde al presidente del Consejo “velar por la unidad y cohesién”™ del Instituto
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presidir las sesiones de la Junta y del Consejo, fungir como canal oficial
de informacién entre los dos organismos, registrar candidaturas y
publicar resultados electorales; y proponer el presupuesto igual que la
eventual creacién de nuevas direcciones dentro del IFE. Sin embargo, lo
que mds interesa aqui es el papel que desempeiia en el nombramiento
de los altos funcionarios ejecutivos.

En cualquier régimen politico, una de las reglas clave, que de
hecho define una buena parte de su naturaleza fundamental, concierne
al nombramiento de los actores centrales: jquién propone, quién nom-
bra y quién despide a quién? Lo mismo es cierto para el sistema politico
interno del IFE. El conflicto més fuerte, por lo menos hacia afuera, que
ha sufrido el nuevo IFE —a finales de 1997 e inicios de 1998, acerca de
la posicién del secretario ejecutivo—, puso en evidencia la importancia
primordial de las reglas de nombramiento de personal.

{Quién, entonces, propone, nombra y despide a los altos mandos
de la estructura administrativa del IFE? Como en algunos otros asuntos,
la ley da un derecho positivo al presidente, quien propone tanto al
secretario ejecutivo como a los directores ejecutivos, mientras concede
un derecho negativo al Consejo, el cual debe aprobar estos nombramien-
tos. Al parecer, esta regla, por sencilla y poco problemitica que parezca
a primera vista, contiene un fuerte potencial de creacién de conflictos
entre el Consejo y su presidente. En algunos casos resulta sumamente
dificil para el presidente obtener la aprobacién de sus propuestas. El
conflicto que acabamos de mencionar trajo consigo que el Instituto
estuviera varios meses sin secretario ejecutivo. Otro caso sobresaliente
de “crisis sucesoria” ha afectado a la Direccién Ejecutiva de Capacita-
cién Electoral y Educacién Civica, la cual, en el momento de mis
entrevistas, llevaba cuatro meses sin director ejecutivo. Mientras tanto
el presidente, de manera informal, habia hecho circular diecisiete
nombres diferentes para su sucesién sin encontrar una mayoria entre
los consejeros. {Cémo se explica esta dificultad que enfrenta el conse-
jero presidente para formar mayorias en el Consejo? Quisiera destacar
cinco obstédculos:

a) Un procedimiento sin regla de cierre. En lo que respecta a las
reglas formales, existe un elemento muy simple pero indispensable
para que se puedan dar los prolongados desencuentros entre presidente

lart. 83, pdrrafo 1, inciso a] y “establecer vinculos entre el Instituto y las autoridades federales,
estatales y municipales” [art. 83, parrafo 1, inciso b).
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y Consejo: la ausencia de una regla de cierre. El derecho presidencial
a proponer es muy débil porque no va acompanado de ninguna dispo-
sicién que obligue al Consejo a tomar una decision en un determinado
momento, para que escoja su candidato entre un universo cerrado de
propuestas. En las versiones del Cofipe anteriores a la de 1996, los
procedimientos de nombramiento todavia incluian reglas de este tipo.
La ley preveia, para el nombramiento del director general (puesto
aproximadamente equivalente al ahora sceretario gjecutivo), la selee-
ci6én por sorteo entre los candidatos, en caso de que no hubiera acuerdo
[Cofipe 1994, art. 82, pdrrafo 1, inciso ¢|. Asimismo, proponia para el
nombramiento de los directores ejecutivos la presentacion de una terna,
y luego, si no habia mayoria para ninguna propuesta, preveia la desig-
nacién por insaculacién entre los candidatos propuestos por el presi-
dente [Cofipe 1994, art. 82, parrafo 1, inciso d|. n cambio, el Cédigo
reformado de 1996 no incluye ninguna regla de terminacién. Estipula
dnicamente que el presidente puede proponer los nombramientos
mientras que el Consejo los debe aprobar. Esto abre las puertas a un
Jjuego potencialmente ilimitado, ad infinitum, y los cauces a un flujo de
propuestas sin dique institucional que lo pare en algun punto.

b) Un nombramiento sin reglas de duracion. Hay otro elemento
formal que ayuda a magnificar los conflictos alrededor de los nombra-
mientos. El Cédigo establece un término fijo de sicte anos para el
secretiario ejecutivo, pero no dice nada sobre la duracisn de los contratos
de los directores ejecutivos ni establece regla alguna de destitucién. En
realidad sugiere que se trata de puestos vitalicios. En los hechos, el
Consejo puede hacerle la vida imposible a un director ejecutivo y, asi,
forzarlo a renunciar. Pero ésta es, por supuesto, una facultad comple-
tamente informal. El Consejo no tiene posibilidad formal de revocar un
nombramiento una vez aprobado. Ya nombrados el secretario y los
directores ejecutivos, no dependen més del Consejo para continuar en
sus cargos. No existe, pues, la opcién de un voto de desconfianza. Ahora
bien, como los nombramientos no son ni pro tempore ni revocables,
aumenta lo que estéd en juego en las decisiones correspondientes. Es
razonable suponer que esta irreversibilidad de los nombramientos
dificulta la formacién de acuerdos alrededor de las propuestas del
Presidente. Los costos de equivocarse parecen demasiado altos.

c) El gobierno dividido. A diferencia del jefe de gobierno en un
sistema presidencial, al presidente del Consejo no lo unen ni los més
tenues lazos partidarios con la asamblea legislativa (si retomamos esta
analogia). Estd en una posicién aiin peor que un presidente cuyo partido
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no llega a formar mayoria en la Camara de Diputados (“gobierno
dividido”).®® Simplemente no tiene partido y se enfrenta a una asamblea
que tampoco cuenta con estructuras partidarias. No hace falta mucha
capacidad de prondstico para ver que un presidente apartidista frente
a un parlamento apartidista estd en malas condiciones para forjar
acuerdos. Peor atin, el presidente no tiene ninguno de los recursos de
los que dispone un jefe de gobierno “normal” para formar mayorias
legislativas: no tiene derechos de veto; no tiene recursos materiales que
podria utilizar en una politica de sticks and carrots; ni siquiera tiene
la posibilidad de recurrir a la opinién publica para fortalecer su posicién
frente a una asamblea legislativa recalcitrante, ya que todos estdn
conscientes de que los conflictos abiertos son autodestructivos, que no
pueden sino dafiar a una institucién que necesita proyectar hacia fuera
una imagen de cohesién y tranquilidad.

d) La concepcion de papeles institucionales. En el caso del 1FE
actual, la relacién entre presidente y Consejo se complica adicionalmen-
te, al parecer por una divergencia politica fundamental que los separa.
No son diferentes concepciones del mundo lo que representan, pero si
diferentes concepciones de la institucién. Mds concretamente, repre-
sentan dos concepciones divergentes acerca del papel que deberia
desemperiar el Consejo dentro del 1FE. Como hemos visto a lo largo del
presente ensayo, la estructura ambigua del Instituto da lugar a dos
interpretaciones enteramente legitimas sobre las estructuras internas
de autoridad. ;Debe el Consejo General erigirse en suprema instancia
administrativa?, ;o debe conformarse con una funcién méds medesta de
supervisién y regulaciéon general? El andamiaje legal del Instituto,
legitima las dos concepciones. Mientras que la mayoria del Consejo
sostiene la primera, el presidente aparentemente se inclina por la
segunda. Sospecho que las concepciones divergentes sobre los papeles
institucionales que deben asumir los consejeros electorales y los miem-
bros de la Junta General Ejecutiva se traducen también en concepcio-
nes divergentes acerca de los “perfiles” personales y profesionales que
deben cumplir los aspirantes a los altos cargos administrativos. Sin
embargo, la ambigiiedad institucional es m4s importante e implica que
las dos partes no pueden simplemente confiar en las estructuras y su
funcionamiento mecédnico. Més bien tienen que buscar a los funciona-
rios que las interpreten y las hagan funcionar de cierta manera. Por
eso asume un peso tan grande el “factor confianza” —la necesaria

1% Debo la metafora de “gobierno dividido” a Jean-Frangois Prud’homme, 1998, p. 151.
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confianza personal— desde la perspectiva de los consejeros electorales
en el momento de evaluar las propuestas de su presidente.

e) Los espacios de comunicacion. Una variable aparentemente
inocua como la distribucién de los espacios en el Instituto conduce a
una situacién paradéjica, pues de hecho cualquiera de los otros ocho
consejeros electorales esta materialmente en una posiciéon mucho mejor
que el presidente para crear alianzas dentro del Consejo. Los ocho
consejeros “regulares” estdn practicamente arrinconados en una esqui-
na del Instituto. Sus oficinas colindan a lo largo de¢ un corredor relati-
vamente corto y estrecho. De esta manera, trabajando puerta con
puerta, para los consejeros es sumamente ficil (0 hasta inevitable)
interactuar y comunicarse continuamente. No necesitan teléfono ni fax,
ni se fopan con las usuales barreras secretariales de entrada. Nada mds
se pasan a la préxima oficina. El presidente, en cambio, se encuentra
en el piso inmediatamente superior en una suerte de splendid isolation.
Cuenta con espacios mucho mds generosos, protegido por antesalas y
secretarios; en términos préicticos, se encuentra tajantemente excluido
de los densos flujos de comunicacién e intercambio que se dan constan-
temente en el piso de abajo.®

El resultado acumulativo de estos factores ¢s un presidente que
no tiene soberania sobre su gabinete (para recurrir por iltima vez a la
misma metédfora), cuyo derecho a la propuesta ¢s mas una pesadilla que
un privilegio; quien formando parte del Consejo se¢ vuelve una suerte
de jefe de gobierno en el exilio, aliado débil de los érganos administra-
tivos, y quien se ve obligado, por la fuerza del veto de sus colegas, a
llevar los procesos de nombramiento a la misma arena oscura de las
negociaciones informales donde se resuelven también las cuestiones
administrativas sustantivas.

Conclusién: ireformar al IFE?
Ahora bien, jqué conclusiones practicas se derivan de nuestra lectura

de las ambivalencias estructurales del 1FE y de los proyectos correspon-
dientes de armonizacién centralizadora? Si el diagndstico fue preemi-

20 Adem4s, y quizé lo mds grave de todo, el presidente no perienece a ninguna de las
Comisiones permanentes o grupos de trabajo del Consejo. Supongo gue esta exclusion se debe a
una interpretacion estricta del articulo 80, parrafo 2 del Cofipe, que determina que las comisiones
Permanentes serdn “exclusivamente integradas por consejeros electorales™ —siendo el presiden-
te del Consejo el “consejero presidente” (y no un “consejero electoral™.

219



Andreas Schedler

nentemente estructural, ;/qué consecuencias hay que sacar en términos
estructurales? jHay que reformar de nuevo al 1Fe? A grandes rasgos,
hay tres vias alternativas para enfrentar la situacién.

a) Mantener el statu quo. Los actores actuales parecen haber
establecido un cierto modus vivendi dentro de las reglas vigentes. Su
balance de costos y beneficios es objeto de controversias, pero existe un
argumento de peso para dejarlo intacto, tal como est4: las elecciones
del afio 2000. La prudencia politica nos aconseja: no hay que meter
ruido antes de estas elecciones criticas. Lo que si hay que ver, sin
embargo, es que el actual “equilibrio” probablemente no va a durar
mucho més alld de esta fecha. Es un equilibrio precario porque es
puramente informal, y se sostiene en contraposicién parcial a las reglas
formales. Por lo tanto, hay que preguntarse qué va a pasar cuando la
constelacién actual de actores se rompa. Es decir, jqué pasar4i cuando
expire el mandato de los actuales consejeros electorales? ;Se perderd
toda la memoria institucional, y todo el juego de adaptacién mutua (o
unilateral) entre Consejo y Junta empezara de nuevo? En todo caso,
parece claro que el accidentado disefio institucional del IFE dificulta
considerablemente que la institucién pueda materializar, en algin dia
lejano, su aspiracién de convertirse en una entidad meramente técnica,
administrativa, aburrida.

b) Racionalizar el statu quo. Aun respetando el statu quo y man-
teniendo sus rasgos fundamentales se podrian corregir algunos de los
errores evidentes en el disefio institucional vigente mediante algunas
reformas modestas y moderadas. Un paquete de reformas microinsti-
tucionales, disefiadas con el propésito de “racionalizar” el statu quo en
algunos detalles significativos podria incluir los siguientes puntos: la
reconceptualizacion y redistribucién de las atribuciones legales que
poseen los miembros de la Junta y del Consejo General; 1a redefinicién
de las reglas de nombramiento de los funcionarios ejecutivos; la rede-
finicién de los flujos oficiales de comunicacién entre 6rganos adminis-
trativos y Consejo General; la posibilidad formal de reuniones conjun-
tas entre consejeros electorales y Junta General Ejecutiva (lo que ya es
el caso en escala local); la posibilidad de que el consejero presidente y

2 Algo de cierta utilidad que eventualmente se podria realizar dentro de los pardmetros
actuales, seria convocar a foros de discusién abierta, de reflexién y metacomunicacién, donde los
actores podrfan intercambiar sus puntos de vista, hacer publicas sus inquietudes y pensar en
voz alta sobre el juego muchas veces desgastante que conjuntamente despliegan en la institucién.
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el secretario ejecutivo se integren a las comisiones permanentes del
Consejo; etcétera.

¢) Transformar el statu quo. La solucion mas radical seria dotar
al IFE de una nueva estructura que establezca una jerarquia formal
clara y consistente, encabezada por una sola instancia directiva y
supervisada por un 6rgano especializado de fiscalizacion. Partiendo de
las estructuras actuales (que probablemente no constituyen un punto
de partida muy recomendable), se abren dos variantes opuestas. La
primera opcion consistiria en transformar la Junta General en un
érgano de direccién y al Consejo General en una mera instancia de
fiscalizacién. Este camino implica la necesidad de replantear la inte-
gracién del Consejo (que podria pasar a ser una instancia con exclusiva
participacion de los partidos politicos, a manera de las comisiones de
vigilancia que existen para el Registro Federal de Electores). También
seria necesario replantear los procedimientos de nombramiento de los
altos funcionarios ejecutivos (que podrian hacerse formalmente depen-
dientes del Consejo fiscalizador mediante la posibilidad de votos de
desconfianza). La segunda variante consistiria en abolir la Junta
General Ejecutiva para elevar al Consejo Gencral en maxima autoridad
administrativa —autoridad \inica, sin lugar a equivocos, sin competen-
cias intrainstitucionales—. De este modo los consejeros electorales se
harian cargo, de manera directa y formal, de las direcciones ejecutivas.
El costoso y desgastante principal-agent dilemma se resolveria elimi-
nando una de las partes. Sin embargo, después habria que resucitar el
mismo dilema, de alguna manera, con la necesaria creacién posterior
de otro érgano de supervisién.
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