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PRESENTACION

ablar de democracia hoy en nuestro pais es, por supuesto, ha-

blar de libertades e igualdad en derechos y en oportunidades.
Es hablar de una sociedad cada vez mas organizada, interesada y parti-
cipativa en los asuntos publicos. De una sociedad que es corresponsable
y constructora del México que hoy somos.

Es hablar de una apuesta por la inclusion y la no discriminacion,
por el derecho de las mujeres a una vida libre de violencia; de una
apuesta por la nifiez y la juventud, como cimiento de un mejor pais
para todos. De una apuesta por el didlogo y la construccion de acuer-
dos; de escuchar siempre a todas las voces; de asumir que la libertad
de todos cierra el paso al pensamiento tnico y a la tirania de nadie; de
hacer de las diferencias oportunidades para el desarrollo, y de la plura-
lidad la base de la unidad nacional.

Una pluralidad que se expresa, como en toda democracia, por la via
de las urnas, pues, como dice Sartori, el acto democratico por antono-
masia es el voto, tal como ocurre en nuestro pais.

Hoy, México es sin duda una democracia consolidada. Somos una
nacioén que transita politicamente por la via del contraste de ideas y
propuestas, y de la competencia pacifica y la alternancia, con una efecti-
va supeditacion a la ley, renovando asi el gobierno mediante el sufragio
libre y secreto de la ciudadania.

e 13 o



14 « PRESENTACION

En este contexto, un libro como E! derecho electoral en el federalis-
mo mexicano, de César Astudillo, se convierte en una importante guia
tanto para el especialista, como para el lego, llevando al lector a una
revision y reflexion de lo que ha sido el derecho electoral mexicano, a
partir de la promulgacion de la Independencia de México, en 1821, pa-
sando por las constituciones de 1824, 1857 y la de 1917, y la evolucion
del derecho electoral, a través de cuatro generaciones de reformas.

Desde las de 1963, 1977 y 1986, que de manera incluyente de-
terminaron la representacion proporcional en la integracion equitativa
de las camaras del Congreso de la Unidn, pasando luego por las de
1990, 1994 y 1996, que configuraron al Instituto Federal Electoral
(IFE) como un organismo constitucional autbnomo, y después las de
2007, centradas en la paridad de condiciones en la competencia electo-
ral, mediante prerrogativas consistentes en dinero y acceso a medios de
comunicacion a los partidos, hasta llegar al 2014 con la nacionalizacién
de la funcién electoral y la transformacion del 1¥E en el Instituto Na-
cional Electoral (INE) y sus nuevas competencias. Instituciones y reglas
que les ha costado mucho esfuerzo construir a varias generaciones de
mexicanos y, por lo tanto, hoy son reconocidas y respetadas por todos
los actores politicos.

Pero la democracia se concreta cuando la ciudadania ejerce con
libertad sus derechos electorales reconocidos por ley; por eso, el autor
pone especial énfasis en ellos, para que los lectores los conozcan y los
asuman, sea como ciudadanos o como candidatos. En este marco, se
ubican también los derechos de los partidos politicos, su formacién y
obligaciones, asi como la razén de ser del Tribunal Electoral del Poder
Judicial de la Federaciéon (TEPJE).

En suma, El derecho electoral en el fedevalismo mexicano viene a lle-
nar un hueco que habia en la difusioén de esta materia, entre un puablico
mucho mas amplio que los especialistas, convirtiéndose en un texto
indispensable para que la ciudadania conozca a fondo sus derechos.
Asimismo, explica muy detalladamente la arquitectura de las institu-
ciones electorales, el desarrollo del proceso electoral y el camino para
exigir y obtener justicia electoral, cuando asi se requiere.
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Con obras como ¢ésta ganan los partidos y las organizaciones politi-
cas; gana también la ciudadania, al encontrar una excelente guia de sus
derechos politico-electorales y, muy especialmente, gana la democracia.

ALFONSO NAVARRETE PRIDA

Secretaria de Gobernacion






PREFACIO

xisten diferentes maneras de celebrar un momento historico.

Una de ellas es la de utilizarlo como oportunidad para reflexio-
nar sobre sus causas, caracteristicas y efectos. Si ese momento historico
esta materializado en un pacto constitucional, la ocasién se potencia
porque las vicisitudes del momento estan destinadas a normar las cir-
cunstancias del futuro y a influir en otros contextos historicos, politi-
COS y NOrmativos.

Eso ha sucedido con la Constitucion mexicana de 1917, que es
un momento, un documento y una norma. En esas tres dimensiones
recordamos su primer centenario de vigencia y lo honramos con esta
serie de publicaciones académicas editadas por la Secretaria de Gober-
nacion, el Instituto Nacional de Estudios Historicos de las Revolucio-
nes de México (INEHRM) y el Instituto de Investigaciones Juridicas de la
UNAM. Tres instituciones publicas que unen sus esfuerzos para ofrecer
a los lectores una valiosa y original coleccion de publicaciones conme-
morativas en la que se retinen las plumas de importantes estudiosos ¢
intelectuales interesados en la historia, la politica y el derecho.

En estas obras se celebra a la Constitucion de 1917 como un mo-
mento histérico con antecedentes y particularidades irrepetibles que
marcaron la historia de México y del mundo en el siglo xx. La Consti-
tucion emerge como el producto de su tiempo y como punto de quiebre
que divide la inestabilidad decimonoénica de la promesa de modernidad

o 17 o



18 ¢ PREFACIO

institucionalizada. Leer sobre los antecedentes del Congreso Constitu-
yente, sobre su contexto y sus debates es ttil para conocer al México de
aquellos anos, pero también para entender lo que los protagonistas del
momento deseaban para el pais que estaban constitucionalizando. De
ahi el valor de los textos de corte historico en esta coleccion.

Pero la Constituciéon también es un documento histérico que fue
relevante e influyente para otros paises del mundo. En efecto, la Cons-
tituciéon mexicana de 1917 logré amalgamar, por primera vez en la
historia del constitucionalismo moderno, a las tradiciones liberal, de-
mocritica y socialista en un crisol normativo de dificil ejecucion, pero
de incuestionable valor simbolico. Si a ello anadimos la presencia nor-
mativa de figuras de garantia como el llamado “amparo mexicano”,
podemos comprender por qué el documento constitucional fue objeto
de elogio y estudio en otras latitudes y, sobre todo, punto de refe-
rencia ejemplar para otros procesos constituyentes. Haciendo honor
a una tradicion comparativista de viejo cuno en nuestro pais, algu-
nos destacados autores de estos ensayos miran a la Constitucion desde
su trascendencia internacional y nos recuerdan que los grandes textos
constitucionales tienen vigencia nacional pero relevancia universal.

En su tercera dimension —la que corresponde en estricto sentido
a su caracter juridico— las constituciones son normas vinculantes. En
esta faceta, en el mundo contemporaneo, las normas constitucionales
han ganado cada vez mayor relevancia al interior de los ordenamientos a
los que ofrecen fundamento y sustento. Durante mucho tiempo, fue la
fuente legislativa —Ila ley ordinaria— la que predominaba en el Ambito
de la produccion juridica, pero desde la segunda mitad del siglo xx las
constituciones fueron ganando fuerza normativa. De ahi que tenga sen-
tido observar la evolucion de la doctrina constitucional y, sobre todo, la
manera en la que fue cobrando vigencia el texto constitucional en el sis-
tema juridico mexicano. El estudio de esa vigencia en las diferentes areas
del derecho nos permite comprender el sentido vinculante que denota
la esencia normativa constitucional. Sin esa dimension —también anali-
zada en esta coleccion de ensayos— las constituciones serian solamente
documentos historicos, valiosos pero incompletos.

El valor de este conjunto de ensayos reside en su caracter conme-
morativo pero también —quiza sobre todo— en su valor cientifico. De
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alguna manera, el paso del tiempo —Ila llegada del Centenario— se
aprovecha como un pretexto para pensar en el sentido de la constitu-
cionalidad, en la historia del constitucionalismo, en la génesis politica
y social de una Constitucidon concreta, en el México que la vio nacer y
en el pais que desde entonces hemos venido construyendo bajo los ojos
del mundo.

Por todo lo anterior, en mi calidad de director del Instituto de In-
vestigaciones Juridicas de la uNnaM, celebro la publicacion de estos tex-
tos conmemorativos, felicito y agradezco a los autores de los mismos, y
me congratulo de esta alianza institucional con el Senado y el INEHRM
que la ha hecho posible. Espero que los lectores disfruten la lectura de
cada uno de ellos y, a través de la misma, puedan aquilatar la enorme
valia del conjunto.

PEDRO SALAZAR UGARTE

Instituto de Investigaciones Juridicas de o UNAM






LA CONSTITUCION
Y SUS GRANDES TEMAS

D ¢ los 193 Estados que integran la Organizacion de las Nacio-

nes Unidas (oNU), México cuenta con la octava constitucion
vigente mas longeva del mundo. Son mas antiguas las de Reino Unido
(1689), Estados Unidos (1789), Noruega (1814), Paises Bajos (1815),
Bélgica (1831), Canada (1867) y Luxemburgo (1868). Si sélo conta-
mos las constituciones republicanas, la mexicana es la segunda mas
antigua del orbe.

Otras constituciones anosas son las de Argentina y Suiza. Sin em-
bargo, la Constitucion argentina de 1853 fue reformada de manera
radical en 1994 y en la actualidad se identifica por esta Gltima fecha.
Sin duda fue objeto de cambios trascendentes, pero su estructura y
numerosos preceptos proceden de la norma liberal de 1853.

Lo mismo sucede con la Constitucion suiza de 1874 cuya refun-
dicién y reforma dieron lugar a la que ahora es datada en 1999. La
Constitucion de 1874 fue modificada en alrededor de 150 ocasiones.!
Al acercarse al siglo de vigencia se consideré conveniente un ajuste
completo y, después de 30 anos de trabajos, su texto fue refundido en
1999, sin que se le hicieran cambios drasticos al contenido. Mediante
ese ejercicio se actualizé su redaccion para hacerla mas clara y se in-

U Cfr. Thomas Fleiner, et al., Swiss Constitutional Law, Berna, Kluwer Law International,

2005, p. 24.
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22 ¢ LA CONSTITUCION Y SUS GRANDES TEMAS

corporaron a la norma escrita algunas reglas que operaban de manera
consuetudinaria. Aun cuando las novedades fueron pocas en relacion
con lo que ya se aplicaba. El texto reordenado fue aprobado mediante
referéndum como una nueva constitucion.

Esas ocho constituciones, como todas en general, han experimen-
tado cambios importantes a lo largo de su vigencia. El hecho de que la
britanica hunda sus raices en la Edad Media, la estadounidense proce-
da del Siglo de las Luces, cinco mas hayan sido producidas en el siglo
XIX y la mexicana corresponda a los albores del siglo xx, hace que cada
una obedezca a un proceso evolutivo distinto, sin que esto afecte la
similitud de objetivos: definir los derechos fundamentales y sus garan-
tias, regular las relaciones entre gobernados y gobernantes, y establecer
la estructura y el funcionamiento de los 6rganos del poder.

Cada constitucion ha obedecido a un patréon de ajustes diferente,
adecuado a su propio entorno social y cultural. Hay un rasgo impor-
tante que comparten esos sistemas constitucionales con excepcion del
mexicano: la relevancia constitucional de las resoluciones jurisdicciona-
les y de las practicas politicas y administrativas. Han sido factores de
acoplamiento con la realidad que generan un puente de intercambios
reciprocos con el entorno y que hacen muy adaptativos los sistemas.
La base de esa interaccion es la confianza en las instituciones y el re-
sultado se traduce en la convergencia de la norma con la normalidad.
La excepcién mexicana tiene un fuerte ingrediente de desconfianza
interpersonal e institucional. Diversos estudios han identificado que en
las sociedades mas heterogéneas por su composicion étnica, religiosa
y lingtiistica el derecho es un factor de cohesion mas eficaz que en las
sociedades de mayor homogeneidad en esos rubros.?

El origen de esas ocho constituciones también presenta similitudes.
Esta vinculado en la mayoria de los casos con procesos de independen-
cia y en otros con procesos revolucionarios. La Constitucion britanica
estd asociada a la Revolucion Gloriosa y la de México a la Revolucion
de 1910; las de Estados Unidos y Canada a su separacion de Gran
Bretana; la de Paises Bajos a su independencia y su unién con Bélgica

2 Paul W. Kahn, The Cultural Study of Law: Reconstructing Legal Scolarship, Chicago,
The University of Chicago Press, 1999, p. 9y ss.
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como efecto de la derrota de Francia y del Congreso de Viena; la de
Bélgica a su escision de Paises Bajos; la de Luxemburgo al otorgamien-
to de su independencia ante la crisis entre Francia y Prusia.

Una caracteristica compartida por siete de las ocho constituciones
es que su desarrollo permitio la consolidacion de democracias robustas.
Debe tenerse presente que con su adaptacion al cambio social y cultu-
ral las constituciones fueron incorporando las bases de las libertades
individuales y ptblicas. Es lo que ocurrid, por ejemplo, con la proscrip-
cion de la esclavitud que algunas constituciones habian aceptado en
su origen.? Otro tanto fue ocurriendo cuando, de manera progresiva,
las constituciones depuraron los procedimientos electorales, aplica-
ron la responsabilidad politica de los gobiernos, descentralizaron el
ejercicio del poder, otorgaron derechos a las minorias y desarrollaron
los sistemas jurisdiccionales, incluidos los de justicia constitucional. En
el elenco de las ocho constituciones mas antiguas del planeta solo a
la mexicana le falta un tramo por recorrer en materia de instituciones
democriticas.

Los textos y las costumbres que integran la Constitucion britani-
ca han recorrido diferentes etapas. Algunos aspectos proceden de la
Edad Media y otros de la época Tudor, pero una de las normas escritas
fundamentales es la Declaracion de Derechos (Bill of Rights, 1689),
algunos de cuyos preceptos contintian en vigor. Entre los textos cons-
titucionales figuran asimismo la Ley de Sucesion (Act of Settlement,
1701) y la de Unidn con Escocia (Act of Union with Scotland, 1707).
Otras muchas leyes promulgadas a lo largo de los siglos x1x y xx, re-
lativas a la Corona, al Parlamento, a la justicia y al sistema electoral,
componen la variada serie de disposiciones formales que, al lado de las
informales, integran la Constitucion britanica.

Aunque la voz constitucion se utilizaba desde la antigiiedad romana
y se retomo en la Edad Media, y a pesar de que se identifica a la Carta
Magna de 1215 como la primera constituciéon formal, en realidad el
concepto moderno es posterior. Surgi6 en Inglaterra a raiz de la Revo-
lucion Gloriosa y dio lugar a que durante el siglo siguiente en diversas

3 Véanse los articulos I, seccién 9.1 y IV, seccion 2.3 de la Constitucion de Estados Uni-

dos.
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lenguas europeas se adicionaran las voces constitucional, constitucionn-
lismo, constitucionalista y, bastante después, constitucionalidad.

En cuanto a la Constitucion de Estados Unidos, con excepcion
de las diez primeras enmiendas que introdujeron un amplio elen-
co de derechos fundamentales y de la proscripcion constitucional de
la esclavitud en 1865, todas las demas reformas han correspondido
a ajustes institucionales que no han alterado el modelo original. Las
modificaciones formales son s6lo 27, si bien muchas mas han operado
a través de las decisiones jurisdiccionales e incluso algunas se deben a
las practicas institucionales. Por ejemplo, las facultades de investigacion
del Congreso no figuran en la Constitucion y son el resultado de deci-
siones politicas que acabaron siendo aceptadas como parte del sistema
de libertades y de responsabilidades que establece la propia norma su-
prema.*

El desarrollo y la adaptacion de la Constitucion estadunidense obe-
decen a un procedimiento formal utilizado en Europa continental que
se combina con mecanismos consuetudinarios y con la interpretacion
jurisprudencial. De esta manera la adecuacion del texto original se pro-
duce sobre todo por medios informales. Esto explica por qué de las
cerca de 10 mil reformas formales propuestas s6lo hayan prosperado
275 Esta clase de reformas requieren el voto favorable de dos tercios de
cada camara y de tres cuartas partes de los congresos locales, aunque
también estd prevista la posibilidad de una convencién susceptible de
ser convocada por dos tercios de los estados. Hasta ahora la reforma
adoptada de manera mas expedita ha sido la 26a., para permitir el voto
a partir de los dieciocho anos de edad, que entr6 en vigor en 1971 y
cuya ratificaciéon tomo apenas tres meses; en tanto que la siguiente re-
forma, la 27a., relativa a las percepciones de los legisladores, tomé6 203
anos para ser ratificada por los estados.

*  La primera comisién de investigacion del Congreso la integr6 la Camara de Represen-

tantes en 1792 para esclarecer la derrota del general Arthur St. Clair por parte de la tri-
bu Miamis. Cf#: John Killian (ed.), The Constitution of the United States, Washington,
Senado, 1997, p. 86.

5 Jethro K. Lieberman, The Evolving Constitution, Nueva York, Random House, 1992,
p. 50.
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En el caso de Noruega la constitucion tuvo una orientacion demo-
cratica y social desde su inicio. El articulo 107 disponia la protecciéon
de los derechos alodiales, senalando que contribuyen al beneficio del
Estado y al bienestar de la poblacion rural. El alodio representaba una
importante excepcion al régimen feudal de propiedad, por lo que se
le conocia como “tierra libre” vy, sin duda, suponia un avance social
significativo en Europa continental. Aunque la Constitucion es mo-
narquica, proscribi6 la creacion de senorios y baronias a partir de su
promulgacion. En cuanto al derecho de expresion, el articulo 107 dis-
pone desde hace mas de dos siglos que todos pueden hablar de manera
franca y libre acerca de la administracion y el gobierno.®

En el orden politico, la Constitucion noruega prevé la responsabi-
lidad politica de los miembros del gabinete desde 1814 (articulo 50.), y
el Consejo de Estado, equivalente al 6érgano de gobierno, aprueba las
propuestas de nombramientos oficiales (articulo 21). Las normas de
mayor desarrollo democritico y social se fueron incorporando de ma-
nera paulatina, haciendo de Noruega uno de los mejores ejemplos de
una democracia social contemporanea, basada en su prestigiada Cons-
titucion bicentenaria.”

Paises Bajos construyo su Constitucion a partir de una amplia ex-
periencia republicana, de descentralizacion politica y administrativa y
de independencia del aparato jurisdiccional.® El principal objetivo de la
Constitucion de 1815 fue fundar la monarquia de la casa Orange-Nas-
sau (articulo 24), que cont6 con un Consejo de Estado que procedia
de la época de Carlos V, en 1531, ademas de la unificacion con Bélgi-
ca, por entonces perteneciente a Austria. Este fue el diseno territorial
adoptado por el Congreso de Viena. En los Estados Generales (parla-
mento), denominados asi desde 1464, se introdujo el sistema bicame-
ral para dar cabida a una Camara de Notables, cuyos integrantes eran
designados por el rey, y otra de base electoral indirecta para auspiciar la

Dominique Pélassy, Qui gouverne en Europe?, Paris, Fayard, 1992, p. 132 y ss.

7 Francis G. Castles, “Scandinavia: The Politics of Stability”, en Roy Macridis C. (ed.),
Modern Political Systems. Europe, New Jersey, Prentice-Hall, 1987, p. 251 y ss.

8 Cfr. Karel Kraan, “The Kingdom of the Netherlands”, en Lucas Prakke y Constantijn

A.J. M. Kortmann (eds.), Constitutional Law of 15 EU Member States, Deventer, Wol-

ters Kluger, 2004, p. 591 y ss.
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representacion regional. Pocos anos después, en 1823, fue introducido
el Consejo de Ministros.

El gran giro democritico de la Constitucion neerlandesa se produ-
jo en 1848, al introducir la responsabilidad politica de los ministros,
la eleccion directa de la segunda camara y la eleccion indirecta de la
primera. Asimismo se ampliaron de manera considerable los derechos
tfundamentales y las atribuciones parlamentarias.

Bélgica se caracteriza por una constitucion sucinta y bien redacta-
da. Desde su primera constitucion adopté un sistema liberal en materia
religiosa, imponiendo la neutralidad del Estado en la relaciéon con el
culto (articulos 14, 15 y 16). En cuanto al régimen de gobierno racio-
naliz6 el ejercicio del poder monarquico adoptando el principio de la
responsabilidad politica de los miembros del gobierno (articulo 63).

La principal tendencia evolutiva de esta constitucion esta marcada
por un federalismo muy dinamico, desencadenado a partir de 1968 con
la creacion de tres regiones, continuado en 1980 y culminado en 1993
al otorgar a las comunidades y regiones autonomia incluso en materia
de politica internacional. La Constituciéon ha sido utilizada como un
instrumento eficaz para mantener las bases minimas de cohesion na-
cional, absorbiendo con maestria las tensiones que han amenazado con
romper la unidad del Estado.’

Otra disposicion que ha sido esencial para preservar la vigencia de
esa norma, que se aproxima a su segundo centenario, es el articulo
198, adicionado en 1993. Conforme a este precepto se facult6 al Par-
lamento para que, sin tener que aplicar el complejo mecanismo de la
reforma constitucional, se pudiera proceder a modificar el orden de los
preceptos y de sus subdivisiones, e incluso a cambiar la terminologia
constitucional para darle uniformidad y coherencia. Gracias a esta nor-
ma fue posible refundir o reordenar el texto e imprimirle la lozania de
una constitucion contemporanea.

De los 139 articulos originales, la actual norma suprema belga paso
a 201. Si se cotejan la antigua y la nueva redaccion se vera que son tex-
tos distintos en cuanto a su contenido, pero los belgas optaron por no

® Véase Marc Verdussen, La Constitution belge, lignes et entrelignes, Bruselas, Le Cri,

2004, p. 23 y ss.
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interrumpir la permanencia simbolica de su primera constitucion. Es
un caso de adaptabilidad sin solucion de continuidad que ha permitido
sortear rupturas traumaticas sin obstaculizar el progreso institucional.

Canada presenta un caso especial en cuanto a su Carta Magna,
pues fue adoptada en 1867 por el Parlamento britanico. El British North
America Act estableci6 el Estado canadiense con una independencia
parcial. El Poder Ejecutivo siguié depositado en el monarca britanico
y, lo mas importante, el Parlamento de Westminster conservo la facul-
tad de reformar el documento constitutivo canadiense. Fue en 1982
cuando cambi6 el nombre oficial de aquel decreto por Constitution
Act y cuando, a solicitud del Parlamento canadiense, el Parlamento
britanico accedio a transferir a Canada el derecho de reformar su cons-
titucion. Esta singular decision se baso en la exigencia canadiense de
patriar su potestad constituyente. La expresion patriation ( patriacion)
fue acunada en Canada, en inglés y en francés, en los afos setenta del
siglo pasado y no existe en ninguna otra lengua. Denotaba la demanda
de ejercer la facultad soberana de constituirse por decision propia.'?

El peculiar origen de la Constitucion canadiense tuvo varias conse-
cuencias. Por un lado el pais no cuenta con un documento tinico que
contenga todas las reglas de organizacion y funcionamiento de los 6r-
ganos del poder, y ademas dio lugar a que se desarrollaran costumbres
constitucionales en relacion con instituciones que no estan reguladas
de manera formal. Por ejemplo, las figuras del primer ministro federal
(prime minister) y de los ministros principales ( first ministers) de las
diferentes provincias no aparecian en el texto constitucional de 1867
y en el de 1982 solo reciben una mencién accidental, sin precisar su
forma de investidura ni sus funciones.

Al trasladar el poder constituyente ordinario a Canada se adopt6 uno
de los mas complejos procedimientos de reforma constitucional vigentes
en la actualidad.’ Esto explica que el pais tenga una constitucion que

10 Véase Adam Dodek, The Canadian Constitution, Toronto, Dundurn, 2013, p. 26 y ss.

1 Adam Dodek, “Uncovering the Wall Surrounding the Castle of the Constitution: Ju-
dicial Interpretation of Part V of the Constitution Act, 1982”, en Emmett Macfarlane
(ed.), Constitutional Amendment in Canada, Toronto Press, University of Toronto,
2016, p. 42y ss.
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procede del siglo x1x, aunque la estructura actual del poder y de sus re-
laciones con los gobernados diste mucho de ser hoy como fue entonces.

Luxemburgo presenta un caso de reordenacion constitucional ana-
logo al belga y al suizo. El texto original es de 1868, que corresponde
al de su cuarta constitucion formal. La primera fue una carta otorgada
en 1841 por el rey de Paises Bajos; la segunda en el orden formal
fue en realidad la primera adoptada por una asamblea constituyente
propia en 1848 y se acoplo a la corriente liberal de la época. En 1856
se produjo una recaida mondrquica tradicionalista que fue superada de
manera definitiva por el establecimiento de la monarquia constitucio-
nal en 1868, con la norma suprema todavia en vigor.'?

Como en el caso de Bélgica, el texto luxemburgués de entonces y
el actual difieren en todo. Fueron abolidos los tratados secretos; se es-
tablecio el sufragio directo y se le otorgo este derecho a la mujer; se incor-
poré el derecho al trabajo, a la seguridad social y a la sindicalizacion; la
educacién primaria se volvié obligatoria y gratuita; fue modificada
la integracion del Parlamento e introducida la representacion propor-
cional; quedo abolida la pena de muerte; se acept6 la autoridad supra-
nacional de los 6rganos europeos; surgieron la Corte de Cuentas, el
Tribunal Constitucional, el Consejo Econémico y Social, las camaras
profesional y de comercio; y en materia politica se transit6 de manera
paulatina de la monarquia arcaica reintroducida en 1856, para organi-
zar progresivamente un sistema parlamentario moderno. Al igual que
en el caso belga, se ha seguido un camino largo que ha permitido cons-
truir una constitucion nueva sin generar el rechazo por parte de una
sociedad de tendencia conservadora.

Como senalé antes, México cuenta con la octava constitucion mas
antigua del planeta, y con la segunda mas longeva de un sistema repu-
blicano, precedida so6lo por la estadounidense. Al acercarse a su Cente-
nario,'? ha sido objeto de 227 decretos de reforma que han modificado
697 veces 114 de sus 136 articulos. En otras palabras, s6lo 22 de sus
preceptos permanecen intocados.

12 Jean Thill, “The Grand Duchy of Luxemburg”, en Lucas Prakke y Constantijn A. J. M.
Kortmann (eds.), op. cit., p. 543 y ss.
Escribo en septiembre de 2016.
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Esa circunstancia ha propiciado numerosas opiniones que aso-
cian el nimero de articulos modificados con lo que tiende a llamarse
“parches constitucionales”. Si entendemos por “parche” una cosa so-
brepuesta que desdice a la principal, la expresion resulta peyorativa e
inexacta. Examinando reforma por reforma es dificil encontrar las que
puedan considerarse superfluas. Mas todavia, una rapida mirada lleva
a advertir que sin las reformas introducidas no habria derecho de voto
para la mujer, seguridad social, corte constitucional, representacion po-
litica proporcional, objetividad electoral, igualdad juridica de mujeres y
hombres, vivienda social, acceso a la informacién, mar patrimonial, ni
se habrian actualizado instituciones como las referidas a los derechos
humanos, al juicio de amparo, al sistema universitario autbnomo, a
la tenencia de la tierra, a la distribucion federal de competencias, a la
organizacion municipal y a la supremacia del Estado en relacion con
las iglesias. Son ejemplos de lo que se ha logrado merced a los cambios
constitucionales.

El problema de las reformas en México esta en la técnica adoptada
para procesarlas, que presenta al menos dos problemas: por un lado se
pretende la exhaustividad en la redaccion de cada reforma, propiciando
asi un estilo reglamentario dentro de una norma que deberia ser muy
general; por otra parte esa forma de escribir la Constitucion ocasiona
a su vez que cada cambio ulterior implique modificar la redaccion de
numerosos preceptos. Por ejemplo, la reforma de enero de 2016 acerca
del régimen juridico de la Ciudad de México implicé modificaciones
en el texto de 52 articulos constitucionales. Esto significa que pese a
consistir en una sola reforma, represento casi el 8 por ciento del total de
los articulos modificados en 99 anos. La reforma al Poder Judicial del
31 de diciembre de 1994 involucrd 27 preceptos; la realizada en ma-
teria de responsabilidades oficiales el 28 de diciembre de 1982 afectd
15 articulos. Los casos de este género pueden multiplicarse, pero con
éstos se muestra que tan solo tres cambios requirieron modificar 94
articulos constitucionales, lo que corresponde al 14 por ciento del total
de los registrados hasta ahora.

En un sentido diferente, hay casos como el del articulo 52, que
fijaba la base poblacional requerida para elegir a cada diputado fede-
ral. Este precepto tuvo que ser adecuado a los datos censales en seis



30 ¢« LA CONSTITUCION Y SUS GRANDES TEMAS

ocasiones, hasta que en 1977 se determiné un niimero preciso de 300
diputados de mayoria para integrar la cimara correspondiente, con in-
dependencia de la composicion demografica de los distritos.

La escritura de la Constituciéon ha variado con el tiempo. Durante
la primera etapa del periodo de hegemonia de partido las reformas eran
muy puntuales; en la segunda etapa, de transicion hacia la democracia,
las fuerzas opositoras exigieron un mayor desarrollo en el contenido
de la Constitucion para no quedar expuestas a que el contenido de los
acuerdos fuera matizado o incluso modificado por el partido mayorita-
rio, por si solo, en la legislacion ordinaria; la tercera fase se dio cuando
el propio partido hegemoénico advirtié que se aproximaba el momento
de perder la mayoria en el Congreso y tampoco corri6 el riesgo de que
fuera la oposicion quien aprovechara la generalidad de los preceptos
constitucionales para decidir sobre la organizacién y el funcionamiento
del poder a través de la ley ordinaria. La transicion de una etapa a otra
no puede establecerse con precision cronologica porque corresponde
a la adaptacion progresiva de estilos de negociacion y concertacion de
acuerdos entre las fuerzas politicas nacionales.

Esa dinamica deformo el contenido de la Constitucién y le impri-
mi6 una dindmica hasta ahora irreversible, pues en tanto que la norma
suprema se ha saturado de detalles, cada vez que se hace necesario un
ajuste, incluso menor, tiene que ser reformada y de nueva cuenta se
le siguen incorporando otras particularidades que acenttian la distor-
sion de su caracter de norma general. Esto tiene mucho que ver con
la desconfianza que los agentes politicos se profesan entre si, y que ha
acabado por transmitirse también al cuerpo social."* Una caracteristica
de los sistemas constitucionales mas desarrollados consiste en el alto
nivel de confianza que las instituciones inspiran, y esto a su vez guarda
una relacion directa con la adhesion espontanea a las constituciones en
tanto que son la fuente de esa confianza publica.

4 Sobre este aspecto pueden verse: Hugo Concha Cantt, Héctor Fix-Fierro, Julia Flores
y Diego Valadés, Cultura de la Constitucion en México, México, Instituto de Investiga-
ciones Juridicas-unam, 2004. La segunda encuesta, de 2011, estd disponible en linea:
<http://historico.juridicas.unam.mx/invest/areas/opinion /EncuestaConstitucion /
resultados.htm> Véase también Julia Flores (coord.), Los mexicanos vistos por si mismos,
en <http://www.losmexicanos.unam.mx,/>
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Para salir de la dindmica en la que esta atrapada la Constitucion
es necesario un giro radical, si es que se aspira a prolongar su vigencia
por un periodo amplio. Es necesario reordenar el texto, pues presenta
errores técnicos en cuanto al acomodo de su articulado, agravado con
el decurso del tiempo. Solo por poner un par de ejemplos, un 6rga-
no autébnomo como la Comision Nacional de los Derechos Humanos
(cNDH), o una dependencia del Ejecutivo, como la Procuraduria Gene-
ral de la Republica (rGR), figuran en el capitulo del Poder Judicial. La
Fiscalia General, que sustituird a la Procuraduria, es considerada un
organo constitucional autbnomo pero permanece en el capitulo del
Poder Judicial.

Ademas de la reordenacioén, para colocar su contenido donde co-
rresponde, el texto constitucional requiere de una nueva redacciéon
que facilite su lectura y su reforma ulterior. No debe perderse de
vista que las constituciones son normas, no proclamas. Ademas del
rigor normativo, las constituciones requieren un minimo de perma-
nencia en cuanto a su texto para auspiciar una cultura juridica que se
apoye en el conocimiento de un texto mas o menos estable. Esto no
implica que se conviertan en normas inamovibles; por el contrario,
la fluidez de la vida institucional se facilita por la generalidad de los
enunciados constitucionales.

En el caso mexicano la perduracion de la Constitucion después de
su Centenario dependera de muchos factores, uno de los cuales consis-
tird en la politica y en las estrategias de reforma que se adopten para el
futuro. Esto incluye la recomposicion de su texto actual,'® ademas de
los cambios institucionales que hacen falta para que el sistema avance
hacia la equidad social y la consolidaciéon de la democracia.

Las ocho constituciones mencionadas aqui, en el orden de su anti-
giliedad, son muy diferentes en la actualidad de como eran al momento
de su adopcion. Todas, incluidas la britanica y la estadunidense, han
evolucionado y seguiran haciéndolo porque regulan procesos politicos,

15 Cfin Héctor Fix-Fierro y Diego Valadés (coord.), Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos. Texto reovdenado y consolidado, México, Instituto de Investigacio-
nes Juridicas-unam,/Cémara de Senadores/Camara de Diputados/Centro de Estudios
de Derecho e Investigaciones Parlamentarias/Instituto Iberoamericano de Derecho
Constitucional, 2016.
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sociales y humanos siempre en movimiento. Las constituciones son
parte de la cultura y la cultura no se detiene. La interacciéon entre la
normay la normalidad exige a las reglas una gran plasticidad adaptativa
en tanto que las disposiciones constitucionales estan en contacto con
un entramado de conocimientos, convicciones, costumbres, practicas,
ideologias, creencias, estilos de vida, prejuicios, percepciones, necesida-
des y expectativas que se recrean de continuo y regulan una pluralidad
de contextos locales, regionales, nacionales, internacionales y globales
que fluyen de manera incesante.

Las constituciones mas adaptables a su entorno son las menos
formales, eso explica la longevidad de la britanica y en buena medi-
da la de la estadunidense. En la posicion opuesta se encuentran las
que pretenden agotar todas las formas de organizacion del poder y de
funcionamiento institucional, que a veces llegan al extremo de incluir
disposiciones consideradas intangibles. En medio quedan las que com-
binan reglas mas o menos fijas pero dejan espacios de innovacion al le-
gislador ordinario, al juzgador y al propio ciudadano, como intérprete
activo del ordenamiento, lo que facilita la adaptacion progresiva de las
normas.

Las constituciones con aspiraciones de perennidad pasan por alto
que las sociedades entienden las reglas como un referente que hace pre-
visible y predecible el ejercicio del poder, pero sin inhibir la dinamica
propia de la actividad y de la creatividad social.

Las tensiones entre los agentes del poder entre si, entre gobernan-
tes y gobernados, y entre los gobernados entre si, exigen reglas que
ofrezcan minimos de certidumbre para prever la conducta ajena y para
ajustar la propia, pero no para cancelar ni para dificultar la libertad de
la vida personal y colectiva de los miembros de cada comunidad.

Ademas, los intereses dominantes en cada momento se proyectan
hacia una multiplicidad de direcciones y la experiencia dice que no
es posible ofrecer respuestas inmutables para todos ellos, porque esos
mismos intereses fluctGian. Una de las lecciones que dejo el fracaso de
las constituciones comunistas fue considerar que bastaba con atender
los intereses de clase. De todas las formas de organizacion constitu-
cional ésta ha sido la mas efimera de la historia, pero no por el sim-
plismo de atribuir su caida a la hipotética sagacidad de los dirigentes
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conservadores de Estados Unidos, Gran Bretana y el Vaticano, ni por
la suposicion de que habia que remplazar el hermetismo politico por la
apertura de los mercados. El problema tampoco estaba en el tamano
del Estado. Lo que sucedio fue que en los paises del bloque comunista
se quiso utilizar la constitucién, que es un instrumento de la libertad,
con la pretension de edificar un orden inamovible.

Los sistemas constitucionales entran en crisis no por ensanchar el
tamano del Estado sino por estrechar el desarrollo en libertad de la
sociedad. Las sociedades son tan proteicas que sus instituciones cons-
titucionales no pueden ser inmutables. Los sistemas constitucionales
son muy sensibles al contraste que ofrecen la rutina y la concentracién
del poder, frente a las expectativas de libertad. Son estas expectativas
las que transformaron la organizacion y el ejercicio del poder mediante
instrumentos constitucionales.

En la historia de las instituciones politicas se registran periodos
prolongados de ejercicio del poder absoluto pero consecuentes con el
discurso utilizado. Ahora las contradicciones se han vuelto explicitas.
No es lo mismo sustentar sin ambages una teoria del poder absoluto y
ejercerlo asi, que pretender justificar un poder concentrado con argu-
mentos de apariencia democratica.

Las constituciones organizan el poder y definen su funcionamiento
y su relacion con sus destinatarios. Entendida en un sentido tan sen-
cillo como ese, toda estructura de poder, incluso la mas primitiva, ha
tenido siempre una constitucion. Las ideas moderna y contemporanea
de constitucion le atribuyen otras funciones mas complejas, porque
también regula procesos mas intrincados y se dirige a sujetos mas pre-
parados. Hoy se trata de regular sociedades abiertas y esto no se puede
conseguir con instituciones y con normas cerradas. La textura de la
norma tiende a ser tanto mas abierta cuanto mas lo sea el ambito plu-
ral que vaya a regular. Para un ordenamiento constitucional esto significa
que deben construirse enunciados con la precision necesaria para dar
certidumbre y con la amplitud suficiente para dar libertad. El éxito de
las constituciones esta en alcanzar un diseno que resuelva de manera
satisfactoria la ecuacion de seguridad con libertad.

La mexicana se sitia entre las constituciones cuya perduracion obe-
dece a su adaptabilidad, a diferencia de las que han fracasado porque
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optaron por la absolutidad de sus enunciados al pretender regularlo
todo y a detalle. Por eso es oportuno formular un llamado de alerta,
pues de unas décadas a la fecha la Constitucion ha propendido a incluir
minucias, por lo que va dejando de ser una norma general para trans-
formarse en un catalogo reglamentario con pretensiones de exhausti-
vidad. La paradoja es que se pretende construir los acuerdos politicos
duraderos basados en normas constitucionales volatiles.

La Constitucidon mexicana de 1917 ha pasado por diferentes eta-
pas en lo que atane a los intereses atendidos. No es posible delimitar
los periodos cronolégicos pero si identificar la dominancia sucesiva
de esos intereses. En términos esquematicos, la Constitucion ha ido
transitando a través de tiempos historicos en los que prevalecieron
la reivindicacion social, la hegemonia del poder y el pluralismo poli-
tico, hasta llegar a la etapa actual, menos clara porque se acoge a un
discurso dual: el de los derechos humanos y el de los intereses eco-
nomicos. Ademas de estas orientaciones, la Constituciéon también
ha fluctuado en cuanto a su aplicacion real. Esto se aprecia por los
grados variables de nominalidad y normatividad constitucionales
por lo que hace a sus diferentes momentos historicos y a las diversas
materias reguladas.

Llamo grado variable de nominalidad y normatividad a la circuns-
tancia de que algunos aspectos de la Constitucion se han cumplido
o se cumplen y otros no. No todo lo verificado en la realidad en un
momento determinado lo ha sido siempre, al igual que no todas las
omisiones o incumplimientos han sido constantes. Estas oscilaciones en-
tre lo nominal y lo normativo son comunes en la mayor parte de los
sistemas constitucionales, pues ninguno estd exento de desviaciones
transitorias. Lo distintivo de los sistemas constitucionales considera-
dos normativos es que prevalece en el tiempo la regularidad de su apli-
cacion, sin que esto excluya casos o circunstancias en los que se separen
la norma y la normalidad.

Por esa razoén es tan relevante examinar en detalle cada uno de los
aspectos en los que incide la Constitucion, para calibrar sus verdade-
ros efectos. Por lo mismo, para entender lo que ha ocurrido y lo que
sucede en 13 areas medulares de la vida institucional se presenta esta
serie excepcional. Los grandes temas constitucionales son examinados
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a detalle a través de estudios pormenorizados, elaborados en cada caso
por experimentados y reconocidos académicos. Aplaudo la iniciativa de
Patricia Galeana y que haya convocado a un elenco de colaboradores
tan prestigiado para alcanzar ese ambicioso objetivo

En la serie, de la que forma parte este volumen, estan tratados los
grandes temas de nuestro sistema constitucional y su desarrollo ilustra
la forma como se ha ido construyendo nuestro actual panorama consti-
tucional. Los temas dominantes en 1917 fueron los concernientes con
los derechos agrario y laboral. En ambos casos hubo que generar nue-
vas normas y en torno a ellos surgié una orientadora literatura juridica.
Con el tiempo el interés por el derecho agrario decrecio, por lo que
celebro que ahora sea rescatado y se le dé la dimension que le corres-
ponde. Estas dos ramas del derecho siguen siendo fundamentales para
la vida social del pais y la revision de 100 anos de experiencia juridica
servird para iniciar un nuevo y necesario debate acerca del papel que
juegan campesinos y trabajadores en un sistema que los ha puesto en
un lugar secundario en cuanto a sus prioridades. El combate eficaz a la
pobreza debe incluir la revision del régimen econémico vy fiscal, y con
ello también la situacion juridica de los asalariados.

Como capitulo complementario se desarrollaron en la Constitu-
cién diversos preceptos de contenido econémico que se agregaron a lo
que en forma escueta enunciaron en 1917 los articulos 27 y 28. Hoy
existe un marco normativo que se fue incorporando a la Constitucion
de forma paulatina, cuya sistematizacion permite advertir sus profun-
das implicaciones.

Los derechos humanos figuran en el constitucionalismo nacional
desde la luminosa construccion promulgada en Apatzingan. Aun asi dis-
tan de haber alcanzado la plenitud de sus efectos, y buena prueba de
ello son los problemas que motivaron la creacion de la cNDH y los sena-
lamientos que ese 6rgano constitucional hace con frecuencia.

Como capitulo especializado de esos derechos y por la trascenden-
cia que tuvo desde que entr6 en vigor la Constitucion, el derecho de la
educaciéon ocupa un lugar central en el constitucionalismo mexicano.
Hay que tener presente que la primera reforma constitucional, introdu-
cida en 1921, fue sobre esa materia, y que el debate constitucional mas
encendido en nuestro tiempo sigue siendo sobre ese gran tema.
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El derecho penal, que incluye la vertiente penitenciaria, ha sido
objeto de cambios de gran repercusion para la seguridad juridica, la
libertad e incluso la vida de los mexicanos. Los cambios constituciona-
les en esta materia son una constante en el largo y fructifero trayecto
de la Constitucion, sin que sea posible decir que ya alcanzamos una si-
tuacion por completo satisfactoria. La experiencia germinal en materia
de juicios orales, por ejemplo, suscita muchas dudas y seran necesarias
nuevas respuestas que atiendan los aspectos preteridos y corrijan los
errores que vayan siendo advertidos.

El derecho municipal tuvo un desarrollo mas pausado, entre otras
cosas porque la tarea constructiva del municipio tuvo un periodo de
maduracion muy amplio. El marco normativo construido en 1917 dejo
muchos pendientes que el Congreso de Querétaro no tuvo tiempo de
abordar, por lo que fueron necesarias las reformas de 1982. Aun asi,
hay numerosos aspectos todavia sin atender, como el servicio civil mu-
nicipal y las formas eficaces de resolver los problemas de cooperacion
intermunicipal.

El tema federal, que viene desde 1824, muestra mas carencias que
fortalezas, entre otras razones porque se mantienen asimetrias muy
relevantes, como es el caso del amparo judicial, por ejemplo, y porque
no se han removido los residuos del poder caciquil que sigue siendo
un lastre para la democracia en México. Otro aspecto relevante es la
afectacion del principio de igualdad juridica que resulta de la exis-
tencia de tantos 6rdenes juridicos en materias tan sensibles como la
penal y la civil, como entidades hay. También es llamativa la vetustez
del sistema federal en su conjunto, si se le compara con los desarrollos
que esta materia ha tenido en otros ambitos, como el argentino y el
canadiense en América, y el austriaco y el belga en Europa, por sélo
mencionar unos ejemplos.

La separacion de poderes ha tenido en México una lectura restric-
tiva, con la propension secular a regatear la relevancia de los 6rganos
de representacion politica. La Constitucion todavia no construye ins-
trumentos adecuados de control politico, indispensables en toda de-
mocracia consolidada.

Como un tema vinculado con la organizacion del poder politico,
también el derecho administrativo ha tenido una evolucién relevante.
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Esta es una rama del derecho puablico muy desarrollada desde el siglo
x1X. No obstante, hay nuevas vertientes que reclaman estudios sistema-
ticos como el que se incluye en esta serie. Tal es el caso de la prolife-
racion de los 6rganos constitucionales, cuya presencia repercute en el
funcionamiento de la separacion de poderes. La gama de esos 6rganos
ha crecido sin que la acompane una idea rectora que les imprima ho-
mogeneidad en su diseno constitucional.

Asociado con la cuestion de la separacion de poderes conviene te-
ner presente el progresivo avance de la justicia constitucional. También
en este caso se trata de una innovacién mas o menos reciente si se
tiene en cuenta que las acciones de inconstitucionalidad y las contro-
versias constitucionales solo aparecieron entre nosotros en 1995,y que
atn nos faltan las cuestiones de constitucionalidad y la acciéon popular
de inconstitucionalidad, para mencionar apenas un par de instituciones
por construir.

Entre nosotros los derechos mas jovenes son el electoral y el cul-
tural. El primero comenz6 a formularse de manera sistematica a par-
tir de la reforma politica de 1977, pero cobr6 fuerza en la Gltima
década del siglo xx al fortalecerse la presencia de los 6rganos ad-
ministrativos y jurisdiccionales electorales. Hoy existe ya una solida
escuela mexicana de derecho electoral que es muy apreciada también
en el extranjero.

El tema cultural, por su parte, es el de mas reciente incorporaciéon
al ordenamiento constitucional, de todos los que se abordan en esta
serie. Una reforma publicada en 2009 convirtio la cultura en un nue-
vo derecho que sin duda tendra un significativo impacto en la vida
social del pais, igual que en la institucional. Tanto asi que en 2016
se produjo la creacidon de la Secretaria de Cultura en el ambito del
gobierno federal.

La contribucién de los distinguidos autores de esta coleccion la ha-
cen una obra valiosa para conocer el derrotero seguido por nuestro sis-
tema constitucional en areas medulares para la vida nacional, y también
una fuente de consulta necesaria para perfilar el desarrollo previsible de
las instituciones publicas.

Como admirador del Constituyente revolucionario de Querétaro,
dejo constancia de reconocimiento por lo que en estas monografias
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aportan los distinguidos académicos César Astudillo, Luis Cacho, José
Davalos Morales, Jorge Fernandez Ruiz, Luz Elena Galvan Lafarga,
Sergio Garcia Ramirez, Jorge Goémez de Silva Cano, Luis Raal Gon-
zalez Pérez, Leonardo Lomeli, Mario Melgar Adalid, José Maria Serna
de la Garza, Armando Soto Flores y Salvador Valencia Carmona. Su
valioso trabajo ilustra y abre nuevos horizontes al estudio de la Cons-
titucion de 1917.

Querétaro fue el lugar donde culminé la Revolucion con la cons-
truccion de un sistema social de vanguardia y se convirti6 en el punto
de partida para otras metas. Muchas se han alcanzado; algunas fueron
abandonadas y otras siguen pendientes. La hazana queretana debe ser
valorada en su contexto porque significo el triunfo de una sociedad
capaz de hacer una revoluciéon y simbolizo la voluntad de cohesion
después de una guerra civil. El lenguaje de los debates fue constructivo
y optimista.

En 1857 se configur6 el Estado nacional y en 1917 la sociedad
soberana. Por eso a lo largo de 100 anos la Constituciéon enriquecio
sus objetivos y por ende sus contenidos. Seria un error suponer que la
Constitucion es un libro ya cerrado y que sus 100 anos denotan vejez.
Su texto sigue abierto para dar respuesta a las necesidades de equidad y
democracia del pais. La experiencia de otros siete sistemas constitucio-
nales muestra que no es necesario prescindir de lo hecho en el pasado
para construir lo que se requiere en el futuro.

El dilema de sustituir o renovar nuestra Constitucion se puede re-
solver contestando una pregunta sencilla: ¢hay algo que se quiera y
se necesite, que no quepa en la Constitucion actual? Por mi parte no
tengo duda de que, una vez reordenado, el texto constitucional puede
y debe ser actualizado para atender las demandas de equidad y demo-
cracia sin exponer a México a un salto al vacio.

Para ahorrarle ese riesgo al pais conviene asomarnos a las paginas
que siguen porque nuestra historia institucional es mas densa e instruc-
tiva de lo que a veces se supone. Las vicisitudes de nuestra Constitucion
son las de un pais en busca de soluciones. Demos por buenas las que
lo sean y busquemos otras mejores donde las haya, pero no desperdi-
ciemos el trabajo acumulado de tantas generaciones. Por eso al con-
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cluir estas paginas pienso en quienes nos precedieron, por lo que nos
legaron, y en quienes nos sucedan, por lo que les dejemos. Una cosa es
seguir avanzando y otra volver a empezar.

Di1EGo VALADES

Miembro del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM,
de ln Academin Mexicana de la Lenguan,
de El Colegio Nacional y de El Colegio de Sinalon






GRANDES TEMAS
CONSTITUCIONALES

omo parte de las actividades para conmemorar el Centena-

rio de la Constitucidon que nos rige, el Instituto Nacional de
Estudios Historicos de las Revoluciones de México (INEHRM) tiene la
satisfaccion de publicar la serie Grandes Temas Constitucionales, en
coedicion con la Secretaria de Gobernacion (Segob) y el Instituto de
Investigaciones Juridicas de la Universidad Nacional Auténoma de M¢-
XicO (UNAM).

En ella, destacados especialistas aportan su interpretacion sobre las
diversas materias contenidas en la Constitucién, tanto en su parte dog-
matica, sobre los derechos fundamentales, como en su parte organica,
sobre la distribucion de las funciones en el Estado mexicano.

La serie es presidida por el estudio preliminar de Diego Valadés,
constitucionalista del Instituto de Investigaciones Juridicas (1) de la
uNAM, miembro de El Colegio Nacional y presidente del Instituto Ibe-
roamericano de Derecho Constitucional.

La presente introduccion a los primeros volimenes que integran
la serie sigue el orden tematico establecido por la propia Constitucion.
Iniciamos con el volumen dedicado a los derechos humanos, de la au-
toria de Luis Ratll Gonzalez Pérez, presidente de la Comision Nacional
de Derechos Humanos (cNDH). El ombudsman nacional aborda la tras-
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cendencia de la reforma de 2011 en la materia, que significa un cambio
de paradigma en nuestro sistema juridico. En ella se exige que todas las
autoridades promuevan, respeten y garanticen los derechos humanos,
favoreciendo en todo caso el principio pro personae y la progresividad
de sus derechos.

Sobre el derecho de la educacion, Luz Elena Galvan Lafarga, in-
vestigadora del Centro de Investigacion y Estudios Superiores en An-
tropologia Social (cIesas), analiza la evolucion que ha tenido el tema
educativo en nuestro pais desde la Independencia hasta el presente.
Estudia los esfuerzos realizados para garantizar este derecho funda-
mental. Su trabajo permite comprender por qué los constituyentes de
1917 transitaron de la libertad de ensenanza de 1857 a la educacion
laica. La especialista hace, asimismo, el analisis de las diferentes refor-
mas educativas de 1917 a 2012.

La obra sobre derecho cultural fue elaborada por Luis Cacho, di-
rector general juridico de la Secretaria de Cultura. El autor expone el
desarrollo de esta garantia en México durante la vigencia de la Cons-
titucién que nos rige, sus caracteristicas y los mecanismos para hacerla
efectiva. Nos da asimismo los pormenores del establecimiento de la
Secretaria de Cultura creada en el ano 2015 y su importancia.

El jurista Sergio Garcia Ramirez, investigador del 117 de la unam,
investigador emérito del Sistema Nacional de Investigadores y miem-
bro del Seminario de Cultura Mexicana, aborda el entramado del
derecho penal a la luz de las Gltimas reformas constitucionales en la
materia. Hace un recorrido por las garantias procesales, la procuracion
¢ imparticion de justicia, el proceso de reinsercion social, las facultades
del ministerio ptblico y el desarrollo de sus indagatorias. Destaca los
derechos de las victimas y la reparacion del dano, a la vista de la imple-
mentacion del nuevo sistema penal acusatorio amparado en el principio
de presuncion de inocencia.

Leonardo Lomeli, exdirector de la Facultad de Economia de Ia
UNAM y actual secretario general de la maxima casa de estudios, es
autor del volumen dedicado al derecho econémico. Hace el analisis
integral de la implementacion de politicas de planeacion y conduccion
de la actividad econémica nacional, de las finanzas publicas, la distri-
bucion del ingreso y la riqueza, a partir de la Constitucion de 1917. El
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economista incluye las leyes en la materia y las instituciones que de ella
han emanado.

Jorge Gomez de Silva Cano, magistrado del Tribunal Unitario
Agrario, aborda el derecho agrario, tema central del proceso revolu-
cionario, al que la Constitucion dio respuesta. Con la vision desde la
practica de la imparticion de justicia en la materia, el especialista nos
brinda el panorama de la situaciéon actual del campo en México y su
marco normativo.

José Maria Serna de la Garza, investigador del 17 de la UNam y
presidente de la seccion mexicana del Instituto Iberoamericano de
Derecho Constitucional, hace el analisis del federalismo mexicano
desde la conformaciéon de nuestro Estado nacional. Estudia las razo-
nes por las que prevaleci6 el régimen federal sobre el Estado unitario,
su evolucion en las diferentes constituciones y la vigencia de sus prin-
cipios en la Ley Fundamental. El constitucionalista expone también
la situacion actual de la supresion del Distrito Federal y su transicion
a la actual Ciudad de México a partir del ano 2016.

El titulo dedicado al derecho electoral fue elaborado por César
Astudillo, investigador del 117 de la uNnaMm y exabogado general de la
misma universidad. El constitucionalista nos ofrece un panorama ge-
neral del derecho electoral en las Constituciones de México. Refiere
la evolucion de las reformas electorales de 1963 a 2014, los derechos
politico-electorales, la organizacién y el proceso de las elecciones, los
delitos y la justicia electoral. Estudia también a los partidos politicos,
las candidaturas independientes, la democracia participativa y el mode-
lo de comunicacion politico-electoral.

Mario Melgar-Adalid, constitucionalista y miembro del Sistema Na-
cional de Investigadores, excoordinador de Humanidades de la unam,
estudia la separacion de poderes. Aborda el tema desde sus origenes y
sigue su evolucion en la historia constitucional de México, como prin-
cipio fundamental de un régimen democratico, que evita la concentra-
cion del poder. Expone la necesaria colaboracion que debe existir entre
los poderes y concluye con el analisis de la situacion que prevalece en la
designacion de ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion
(scIN), consejeros de la Judicatura Federal, jueces de distrito y magis-
trados de circuito, asi como sobre el fiscal general de la Repuablica.
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Jorge Fernandez Ruiz, publicista coordinador del drea de Derecho
Administrativo del 117 de la UNAM, integra el volumen dedicado pre-
cisamente al derecho administrativo. Estudia la funcion esencial del
Poder Ejecutivo en cuanto a la administracion publica y los mecanis-
mos para brindar servicios a la ciudadania a través de los entes que
conforman los organismos publicos centralizados, descentralizados,
paraestatales y desconcentrados. Asimismo, expone lo relativo a pro-
cedimientos y contratos administrativos, el patrimonio del Estado y
el empleo publico.

La obra sobre el derecho procesal constitucional fue coordinada
por Armando Soto Flores, constitucionalista, jefe de la Division de
Estudios de Posgrado de la Facultad de Derecho de la unam. Alli se
exponen las instituciones que comprenden la justicia constitucional.
Entre ellas destaca el juicio de amparo, que constituye el principal
medio que tenemos los gobernados para protegernos de cualquier
violacion a nuestros derechos. Se exponen también los procedimien-
tos que deben seguirse para la solucion de las controversias que se
suscitan entre particulares, y de particulares con el Estado y entre
organos del Estado.

Salvador Valencia Carmona, constitucionalista, exrector de la Uni-
versidad de Veracruz y actual investigador del 117 de la unaMm, elabor6
el volumen dedicado al municipio libre. Hace el estudio de la célula
basica del Estado asi como de su organizacion politica y administrativa.
Analiza la personalidad juridica del municipio a partir de 1917, su for-
talecimiento como autoridad inmediata y mas cercana a la ciudadania,
su autonomia administrativa y financiera.

El derecho laboral es abordado por Jos¢ Davalos Morales, labora-
lista, exdirector de la Facultad de Derecho de la unam y actual catedra-
tico de la misma. Edificado sobre una de las demandas mas sentidas de
la poblacion durante la Revolucion Mexicana, los derechos de los obre-
ros llevaron a la elaboracion del titulo sobre Trabajo y Prevision Social,
que diferenci6 a la Constitucion de 1917 de la de 1857. El articulo 123,
junto con el 27 constitucional, respondi6 a las demandas del proceso
revolucionario y puso a la Constituciéon mexicana a la vanguardia del
mundo en la materia, al incorporar los derechos sociales en el texto
constitucional.
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El INEHRM se complace en poner a disposicion del pablico lector la
serie Grandes Temas Constitucionales que forma parte de la coleccion
Biblioteca Constitucional, creada en el marco de la conmemoracion de
la Constituciéon que nos rige desde 1917. El conocimiento de los temas
constitucionales fortalece a nuestra ciudadania y a la democracia como
forma de vida.

Hacemos publico nuestro reconocimiento a los autores por su in-
valuable colaboracion. Asi como a la Secretaria Gobernacion y al 11y de
la uNaM por haber hecho posible la publicacion.

PATRICIA GALEANA

Instituto Nacional de Estudios Historicos
de las Revoluciones de México






CAPITULO 1

EL DERECHO ELECTORAL
EN LOS TEXTOS
CONSTITUCIONALES DE MEXICO

EL DERECHO ELECTORAL
EN PERSPECTIVA HISTORICA

PRIMERAS DECADAS DE INDEPENDENCIA:
MEXICO CONVULSO

as primeras décadas tras la promulgacion de la Independencia en

1821 se caracterizaron por una continua pugna entre liberales y
conservadores, entre federalistas y centralistas. En el plano formal, las
constituciones que se dieron en el pais regularon procesos democrati-
cos. En la realidad, la rifa por el poder tenia tintes pragmaticos y en
muchas ocasiones violentos.

La inestabilidad politica era evidente. En las primeras décadas del
México independiente, el poder no se transmitié de manera pacifica y
ordenada. Era un México convulso. Entre 1821 y 1876 hubo 62 suce-
siones en el poder. En promedio, mas de una por ano.

No obstante, México tenia un marco constitucional. La Consti-
tucion de 1824 establecié que la nacion mexicana adoptaba la “forma
de repuiblica representativa popular federal”. Era un documento pura-
mente politico, sin un catalogo de derechos, que hacia referencia s6lo
a la organizacion del pais y el poder ptblico, estableciendo como Gnica
religion la catdlica.
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En esa Constitucion, se preveia que por cada 80 mil personas, o
por una fraccion que pasara de 40 mil, se nombraria un diputado. Si la
entidad federativa no contaba con la cantidad suficiente, igualmente se
nombraria a un diputado y preveia dos senadores por cada estado. Asi-
mismo, remitia a una ley secundaria lo relativo al método de eleccion.!

Para la eleccion del presidente de la Repuiblica, la Constitucion in-
dicaba el siguiente procedimiento:

1. El primer dia de septiembre del ano anterior a aquél a la su-
cesion presidencial, la Legislatura de cada estado elegia, por
mayoria absoluta de votos, a dos individuos, de los cuales uno
por lo menos no era vecino del estado que elegia.

2. El 6 de enero proximo se abrian y lefan, en presencia de las
camaras reunidas, los testimonios —si se hubieran recibido—
de las tres cuartas partes de las legislaturas de los estados.

3. Al concluir la lectura de los testimonios, los senadores se reti-
raban y una comision nombrada por la Camara de Diputados
revisaba los testimonios y daba cuenta del resultado.

4. La camara procedia a calificar las elecciones y a la enumera-
ciéon de los votos. La victoria se otorgaba a quien reuniera la
mayoria absoluta de los votos de las legislaturas.?

A la Constitucion de 1824 le sigui6 la centralista de 1836: Bases y
Leyes Constitucionales de la Repuiblica Mexicana, también conocida
como las Siete Leyes, dentro del periodo de 1835 a 1846.

Esta Constitucion, en su primera ley intitulada Sobre los derechos y
obligaciones de los mexicanos y los habitantes de la Republica, senalaba
algunas libertades puiblicas que debian ser especialmente protegidas y
adicionaba que los mexicanos, sin excepcion, gozarian “de todos los
otros derechos civiles y tendran todas las demas obligaciones del mis-
mo orden que establezcan las leyes”.* Entre los derechos enunciados

1 Articulos 8 a 33 de la Constitucion de 1824, en Las Constituciones de México, 1814-
1991, pp. 78-79.

2 Articulos 79 a 84 de la Constitucion de 1824, ibidem, p. 85.

Articulo 40. en Bases y Leyes Constitucionales de la Repablica Mexicana.
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se encontraban: no poder ser preso sino por medio de mandamiento
judicial, a excepcion de los delitos en flagrancia; no poder ser detenido
por mas de tres dias por autoridad politica y 10 por autoridad judicial;
el derecho de propiedad y su excepcion, la expropiacion; la inviolabili-
dad del domicilio, el derecho de libre transito de personas y bienes, y
la libertad de imprenta.*

Ademas, se reconocieron los derechos politicos de votar y ser votado
para los nacidos en México de padre mexicano por nacimiento o por natu-
ralizacion; los nacidos en el extranjero de padre mexicano por nacimiento;
los nacidos en territorio extranjero de padre mexicano por naturalizacion,
que no haya perdido esta cualidad, y los extranjeros que habitaban en la
Republica cuando ésta declar6 su independencia. Asimismo, debian “te-
ner una renta anual por lo menos de cien pesos, procedentes de capital fijo,
industria o trabajo personal, honesto y atil a la sociedad”.®

Se preveian como obligaciones de los ciudadanos mexicanos: ins-
cribirse en el padron de su municipalidad; concurrir a las elecciones
populares, y desempenar los cargos concejiles y populares para los que
fueron nombrados. Estos derechos se suspendian: durante la minori-
dad; por el estado de sirviente doméstico; por causa criminal desde la
fecha del mandamiento de prision, hasta el pronunciamiento de la sen-
tencia absolutoria, y por no saber leer ni escribir, si la mayoria de edad
se alcanzaba desde 1846 en adelante.®

La eleccion de los representantes no era de forma directa, el proce-
dimiento era el siguiente:’

1. Para elegir al titular del Poder Ejecutivo, el presidente en fun-
ciones, su Consejo de Gobierno y Junta de Ministros, la Su-
prema Corte y el Senado, sesionando el mismo dia, debian
remitir una terna a la Camara de Diputados, la cual —recibi-
das las tres ternas— escogia una, misma que serfa remitida a

José Barragan Barragan, “Breve comentario sobre las leyes constitucionales de 18367,
p. 119.

Articulo lo. en relaciéon con el articulo 7o. en Bases y Leyes Constitucionales de la
Repuiblica Mexicana.

Articulos 90.y 100. en Bases y Leyes Constitucionales de la Repablica Mexicana.
José Barragan Barragan, op. cit., pp. 123-126.



50 ¢ EL DERECHO ELECTORAL EN LOS TEXTOS CONSTITUCIONALES...

las juntas departamentales para que éstas escogieran al presi-
dente (se debe recordar que en el periodo centralista existian
departamentos, no entidades federativas). La calificacion co-
rrespondia al congreso general, que era el encargado de hacer
la declaratoria correspondiente con un dictamen previo de la
Camara de Diputados.

2. La poblacion elegia a los diputados, a razéon de un diputado
por cada 150 mil almas o fracciones de 80 mil, dejando claro
que los departamentos con una poblaciéon menor debian ele-
gir un diputado. La calificacion correspondia a la Camara de
Senadores.

3. Parala Camara de Senadores, el gobierno —en Junta de Minis-
tros—, la Suprema Corte de Justicia y la Camara de Diputados
hacian una propuesta con sus 24 candidatos (nimero de sena-
dores en ese entonces). Las tres listas se enviaban a los departa-
mentos, los cuales procedian a la eleccion de los 24 senadores, a
partir de las personas incluidas en las mencionadas listas.

Esta Constitucion preveia, en su segunda ley, al Supremo poder
Conservador. Esta referencia no guardaba relacion con el partido con-
servador, sino “porque era el encargado de conservar intangible el tex-
to constitucional [...], seria el vigilante de la constitucionalidad de los
actos de los demas poderes y autoridades civiles que establecieran las
leyes™.®

En 1843, los autonombrados “Notables” hicieron una nueva Cons-
titucion, la llamaron Bases Organicas de la Reptblica Mexicana en
consonancia con su idea de conformar un cuerpo social organizado. Se
creo ante la pregunta clave de si era mejor ser una republica federalista
o centralista como consecuencia de las disputas vividas entre 1841 y
1846, encabezadas, sobre todo, por Antonio Lopez de Santa Anna,
quien condenaba las Siete Leyes por “haber conducido al pueblo y a las
autoridades a la inercia”.?

8 Ibidem, p. 120.
®  Maria del Carmen Vizquez Mantecén, “Las Bases Organicas y la danza de los caudillos
en los cuarenta”, p. 134.
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El articulo lo. de este documento refiere que la forma de gobierno
que adoptaria la nacién seria una “reptblica representativa popular”;
sin embargo, la representacion continuaba siendo una forma de de-
mocracia censataria, puesto que para ser ciudadano se debia —muy
parecido a lo previsto por la Constitucion de 1824— ser mayor de 18
anos, en caso de estar casado, o de 21 anos si se era soltero; tener una
renta anual de por lo menos 200 pesos vy, si se alcanzaban las edades
senaladas después de 1850, saber leer y escribir. Solo los ciudadanos
podian votar y ser votados, y dicha condicién se perdia por dedicarse al
servicio doméstico, ser vago, tahtr o ebrio consuetudinario.!®

En cuanto a las elecciones del Congreso, los diputados debian ser
electos en un ntmero determinado por nimero de habitantes de los
departamentos y renovarse por mitades cada dos anos.!'! Eran 63 sena-
dores: 42 electos por las asambleas departamentales y 21 por los propios
senadores, tras haber sido postulados por la Camara de Diputados, el
titular del Ejecutivo y la Suprema Corte de Justicia de la Nacion (SCIN),
el método de eleccion excluia por completo la participacion del pueblo.'?

Cabe destacar que esta Constitucion es la primera que tiene un tex-
to explicito contra la esclavitud. Sin embargo, practicamente no pudo
ser aplicada debido a los problemas que enfrent6 el pais —como la
independencia de Texas— y el desplazamiento de las clases medias;
ademas de su vinculacion con Santa Anna vy la insistencia en iniciar re-
formas a punta de revueltas armadas. Al igual que las Siete Leyes peco
de “estrechez, intransigencia y cortedad de miras. Las fuerzas sociales
del momento no eran de las que pudieran contenerse en una camisa de
fuerza constitucional”.’®

De esta forma, el periodo comprendido entre 1824 y 1835 fue uno
de los mas agitados en la historia de México, lleno de pronunciamien-
tos militares y la presencia oportunista de quien cambiaba de corriente
sin conviccion personal alguna: Santa Anna. Estas situaciones tienen
como desenlace la invasion a México por parte de Estados Unidos y la
pérdida de la mayor parte del territorio en 1846.

-

O Alejandro Mayagoitia, “Apuntes sobre las Bases Organicas”, p. 175.

Articulos 26, 27 y 30 en Bases y Leyes Constitucionales de la Repablica Mexicana.
12 Articulos 33 a 46, ibidem.
3 Alejandro Mayagoitia, 0p. cit., p. 188.
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Asi, se llega al Acta Constitutiva y de Reformas del 21 de mayo de
1847, un documento con apenas 30 articulos y un conjunto de modifi-
caciones a la Constitucion de 1824. Un aspecto a destacar es su amplia
declaracion de derechos individuales, ademas de prever un sistema de
control de constitucionalidad de los actos y disposiciones generales de
la autoridad publica con la figura, principalmente, del juicio de ampa-
ro, lo que se considera su mayor aportacion constitucional.

Ahora bien, los derechos politicos se generalizan en tanto que se
deja de prever la renta como un requisito para ser ciudadano. De esta
forma, el articulo lo. senala: “Todo mexicano por nacimiento o por
naturalizacion que hubiese llegado a la edad de 20 anos, que tenga un
modo honesto de vivir y que no haya sido condenado en proceso legal a
alguna pena infame, es ciudadano de los Estados Unidos Mexicanos”,
aunque se seguia previendo la elecciéon indirecta de representantes.

Ante la dictadura de Santa Anna, el lo. de marzo de 1854, Floren-
cio Villarreal, con apoyo de los liberales Juan N. Alvarez e Ignacio Co-
monfort, lanzé el Plan de Ayutla declarando: “Que la permanencia de
D. Antonio Lépez de Santa-Anna en el poder es un amago constante
para las libertades publicas, puesto que, con el mayor escandalo, bajo
su gobierno se han hollado las garantias individuales que se respetan
aun en los paises menos civilizados”.!*

Con este plan se quita a Antonio Lopez de Santa Anna del poder
y se establece que se debera convocar a un Congreso extraordinario
con la finalidad de “constituir a la naciéon bajo la forma de Republi-
ca representativa popular”?® con Ignacio Comonfort como presidente
sustituto. De esta forma, se crea la Constitucion Federal de los Estados
Unidos Mexicanos de 1857.

Esta Carta Magna prevé un catalogo mas amplio de derechos, es-
tableciendo que “los derechos del hombre son la base y el objeto de las
instituciones sociales [...] todas las leyes y todas las autoridades del pais

deben respetar y sostener las garantias”.'®

1 Plan de Ayutla, lo. de marzo de 1854.

5 Articulo 50. del Plan de Ayutla.

16 Articulo lo. de la Constituciéon de 1857, con sus Adiciones y Reformas hasta el ao de
1901, p. 162.
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Entre los derechos que protege esta Constitucion se encuentran:
la reiteracion de la prohibicion de esclavitud; la libertad de trabajo;
la prohibicion de prestar trabajos forzados; la libertad de expresion,
en sus vertientes de manifestacion, escritura y publicacion de ideas; el
derecho de peticion; el derecho de asociacion y reunion; el derecho de
portar armas; la libertad de transito; la prohibicion de ser juzgado por
leyes privativas ni por tribunales especiales; el principio de irretroac-
tividad de la ley; la inviolabilidad del domicilio; la prohibicion de ser
encarcelado por deudas civiles; el derecho de propiedad; la prohibicion
de ser detenido por mas de tres dias a menos que se cuente con un auto
motivado de prision; asimismo, establece un catalogo de garantias para
los detenidos ¢ inculpados.!”

En una redaccion que llega hasta la Ley Fundamental que nos rige,
la Constitucion de 1857 reduce la obtencion de la ciudadania mexicana
a haber cumplido 18 anos si se es casado o 21 en caso de ser soltero y
tener un modo honesto de vivir. Senala como prerrogativas del ciuda-
dano: votar en las elecciones populares; poder ser votado para todos los
cargos de eleccion popular; asociarse para tratar los asuntos politicos
del pais; tomar las armas en el Ejército o Guardia Nacional, y ejercer en
toda clase de negocios el derecho de peticion.

Como obligaciones de los ciudadanos senala: inscribirse en el pa-
dréon de su municipalidad, manifestando la propiedad que tiene o el
trabajo de que subsiste; alistarse en el ejército o la guardia nacional;
votar en las elecciones populares, y desempenar cargos de elecciéon po-
pular de la federacion.'®

Para la eleccion de diputados, senala que se nombrara un diputado
por cada 40 mil habitantes o por una fraccion que pase de 20 mil, acla-
rando que si la poblaciéon de un territorio es menor se nombraria un
diputado. Tanto para la eleccion de diputados como para la eleccion del
titular del Poder Ejecutivo establece un método de eleccion indirecta
en primer grado y en escrutinio secreto, dejando la reglamentacion del

17 Articulos lo. a 33 de la Constitucién de 1857, con sus Adiciones y Reformas hasta el
ano de 1901, pp. 162-172.

18 Articulos 34, 35 y 36 de la Constitucién de 1857, con sus Adiciones y Reformas hasta
el ano de 1901, pp. 172-173.
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procedimiento a una ley secundaria.!” Esta Constituciéon no prevé la
existencia de la Camara de Senadores.

Si bien se consideraba que la Constituciéon de 1857 podia dar la
estabilidad y concordia que tanto necesitaba el pais, dicha idea se fue
diluyendo. Para el 17 de diciembre de 1857, el general Félix Zuloaga
expidio el Plan de Tacubaya, explicando que “la mayoria de los pue-
blos no habia quedado satisfecha con la Constituciéon porque ésta no
habia sabido hermanar el progreso con el orden y la libertad y porque
la oscuridad en muchas de sus disposiciones habia sido el germen de la
guerra civil”. A grandes rasgos, el plan declaraba que la Constitucion
de 1857 dejaria de regir y se convocaria un Congreso extraordinario
con ¢l objeto de formar una nueva Constitucion. Esa carta suprema se
sujetaria, segin el plan, al voto de los habitantes de la Republica.?’ El
presidente Ignacio Comonfort se unio al plan.

El 11 de enero de 1858, los miembros del ejército desconocieron
a Comonfort, por lo que tuvo que dejar el pais. Sin embargo, an-
tes de su partida liber6 a Benito Juarez, quien fue apresado por las
fuerzas del gobierno de aquél. Dado que Juarez era presidente de la
Suprema Corte de Justicia, asumi6 la Presidencia de la Republica,
segiin lo mandataba la Constitucion. Mientras, Félix Maria Zuloaga
fue electo por los partidarios del movimiento anticonstitucional,
en su mayoria miembros conservadores del ejército y el clero, para
fungir como presidente interino de México, cargo que asumio6 el 23
de enero de 1858.

De esta manera, inicio la Guerra de Reforma, que durante tres afos
vivio el pais y en donde coexistian dos gobiernos: el militar encabeza-
do por Zuloaga y el constitucional, por Benito Juirez. El primero se
estableci6 en la Ciudad de México, mientras que el de Juarez se instalo
en Guanajuato. Asimismo, se expidieron las Leyes de Reforma, que en
realidad son un conjunto de decretos que el Ejecutivo establecié para
reglamentar e implementar la ejecucion de preceptos constitucionales y
ejecutar algunas otras que ya se habian expedido con miras a terminar

¥ Articulos 53, 55 y 75 de la Constitucion de 1857, con sus Adiciones y Reformas hasta
el ano de 1901, pp. 178-179 y 196.

20 Fernando Serrano Migallon, La Constitucion Politica de la Repiblica Mexicana de
1857, p. 108.
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con el inmenso poder de la Iglesia catdlica en la vida politica nacional.
Las Leyes de Reforma del gobierno de Juarez son:*!

* Ley de Nacionalizacion de Bienes Eclesidsticos, promulgada
el 12 de julio de 1859 en Veracruz. Esta ley establece que en-
traban de manera definitiva al dominio de la nacién todos los
bienes del clero secular y regular, asi como la independencia
entre los negocios del Estado y los eclesiasticos.

* Ley de Matrimonio Civil, promulgada en julio de 1859. Esta
ley indica que el matrimonio es un contrato que se contrae
licita y validamente ante la autoridad civil, con lo cual se priva
a la Iglesia de establecer relaciones de esa indole, con sus con-
dicionantes y exacciones.

e Ley Organica de Registro Civil, promulgada el 28 de julio
de 1859, decreta que en toda la Republica los funcionarios
denominados jueces del estado civil cumpliran funciones de
averiguacion y de hacer constar el estado civil de todos los
mexicanos y extranjeros residentes en el territorio nacional en
materia de nacimiento, adopcion, arrogacion, reconocimiento,
matrimonio y fallecimiento. Este sistema derruye el de las no-
tarias parroquiales, ya que transfiere el control poblacional al
Estado.

* Decreto de secularizacion de cementerios, promulgado el 31
de julio de 1859, cesa toda intervencion del clero en los ce-
menterios y camposantos. Senala que todos los lugares que
sirven para sepultar quedan bajo la inmediata inspeccion de la
autoridad civil.

* Decreto de supresion de festividades religiosas, promulgado
el 11 de agosto de 1859, declara qué dias deben tenerse como
festivos y prohibe la asistencia oficial a las funciones de la Igle-
sia, asi como la suspension de labores de los funcionarios pa-
blicos en los dias que no son considerados oficiales.

e Ley sobre Libertad de Culto, promulgada el 4 de diciembre
de 1860, con el fin de eliminar el poder de la Iglesia y situar

2L Ibidem, pp. 108 y ss.
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al credo catdlico al nivel de todos los demas, sin privilegios de
ningan tipo.

* Decreto de hospitales y establecimientos de beneficencia, pu-
blicado el 2 de febrero de 1861, por medio del cual quedan
en manos del Estado todos los hospitales e instituciones de
ayuda voluntaria a los mas necesitados que hasta ese momento
dirigian autoridades eclesiasticas.

* Decreto de exclaustracidon de monjas y frailes, publicado el 26
de febrero de 1863, por medio del cual se extingue en todo el
pais a las comunidades religiosas. Se excluye a las Hermanas
de la Caridad, con el argumento de que cumplen funciones
de interés social; asimismo, mediante la ampliacion de este
decreto, se conserva el Colegio de las Vizcainas, pero bajo el
nombre de Colegio de la Paz.

Para Fernando Serrano Migallén, la importancia de las Leyes de
Reforma radica en que “lograron comprender aquellas costumbres so-
ciales que la Iglesia se habia apropiado considerandolas costumbres re-
ligiosas™.??

En 1863, en medio de las continuas disputas entre liberales y con-
servadores se instalo el Segundo Imperio Mexicano a cargo de Maxi-
miliano de Habsburgo, un hombre culto y liberal, con ideologias mas
allegadas a los liberales mexicanos que a los conservadores que le ofre-
cieron la Corona. Esto se materializ6, por ejemplo, en la negativa de
Habsburgo con respecto a abrogar la legislacion juarista, sobre todo
aquella que afectaba directamente a la Iglesia.

Durante este periodo se expidieron las Bases para el Nuevo Impe-
rio Mexicano y el Estatuto Provisional del Imperio Mexicano, ambos
el 10 de abril de 1865. Es de considerarse la amplia labor legislativa
que Maximiliano tuvo durante el Imperio, destacan la Ley Organica
de la Administracion Departamental Gubernativa, la Ley Electoral de
Ayuntamientos y la Ley sobre Garantias Individuales y sobre la Li-

2 Ihid., p. 122.
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bertad de Trabajo, todas del lo. de noviembre de 1865.%° Finalmente,
Maximiliano fue fusilado en 1867.

En 1872, Juarez muri6 siendo presidente del pais, por lo que Sebas-
tian Lerdo de Tejada, presidente de la Suprema Corte, tomé el mando
de la Presidencia. Posteriormente, intento reelegirse en 1876, por lo
cual Porfirio Diaz lanz6 el Plan de Tuxtepec con el lema de “No Re-
eleccion”

Ese México convulso, con endeble estabilidad constitucional, llegd
a su fin con una dictadura militar.

DICTADURA MILITAR DE PORFIRIO DIAZ

Porfirio Diaz goberné el pais durante 30 de los 34 anos que corren
entre 1877 y 1911. Inici6 su primer mandato como jefe del Ejecutivo
meses después de derrotar a los lerdistas e iglesistas, pues rechazaba
el exceso de poder del presidente de la Republica frente a los poderes
Legislativo y Judicial, y frente a los poderes estatales, ademas se oponia
a la reeleccion.

Sin embargo, en 1878 promovié una reforma constitucional que
prohibia la reeleccion inmediata y en 1880 entreg6 el poder a su com-
padre Manuel Gonzilez. De ahi que, como candidato inico, ganara
las elecciones para un segundo mandato de 1884 a 1888. De vuelta en
el poder, en 1884 realiz6 una nueva modificacion a la Constitucion
para permitir la reelecciéon por un segundo periodo; para 1890, se eli-
mino de la Constitucion toda restriccion a la reeleccion, y en 1903, el
periodo presidencial aumento a seis anos. De esta manera, Diaz procla-
mo su triunfo electoral para los periodos de 1892-1896, 1896-1900,
1900-1904, 1904-1910 y 1910-1916.%*

El Porfiriato se puede dividir en tres etapas principalmente.?®

2 Guillermo F. Margadant S., Introduccion a ln Historia del Devecho Mexicano, p. 180.
¢ Elisa Speckman Guerra, “El Porfiriato”, p. 193.
% Tbidem, pp. 194 y ss.
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Primera etapa, de 1877 o 1888.

Periodo considerado de construccion, pacificacion, unificacion, conci-
liacién y negociacidn, pero también de represion.

La Constitucion de 1857 raramente era aplicada. Diaz decidi6 uni-
ficar y cohesionar las fuerzas politicas y regionales; otorgar legitimidad
y legalidad al régimen, respetando o aparentando respetar la Constitu-
cion, y logrando el reconocimiento internacional al restablecer relacio-
nes diplomaticas con Francia, Inglaterra, Alemania y Bélgica, mediante
los caminos de la conciliacién y negociacion o la fuerza y represion.
“Oscilando entre la legalidad y la apariencia de legalidad”.?

En el terreno electoral, las elecciones continuaron siendo indirectas;
es decir, tinicamente los varones nacidos en México, hijos de mexicanos
o extranjeros naturalizados, con un modo honesto de vivir, mayores de
18 anos si eran casados y de 21 si eran solteros votaban para elegir a los
electores y, a su vez, a los representantes.

Empero, las votaciones federales solian ser una farsa, “el dia de la
eleccion las urnas estaban desiertas y las papeletas no eran llenadas por
los votantes. A pesar de ello nunca dejaron de practicarse. Cada vez se
publicaban las listas de candidatos, se montaban casillas, se imprimian
y contaban los votos. Se trataba de rituales que pretendian mostrar la
eficacia del sistema politico y legitimaban el régimen”.?” De esta mane-
ra, Diaz manipul6 las elecciones de gobernadores, diputados, senado-
res y magistrados federales.

Segunda etapa, de 1888 a 1908.

Se caracteriza por un acentuado centralismo y por un gobierno cada
vez mas personalista y autoritario por parte de Diaz y los gobernadores
de los estados.

En este periodo existieron dos grupos politicos: los cientificos y
los reyistas. Los primeros estaban liderados por José Yves Limantour,
ministro de Hacienda (1893-1911), y creian que el pais necesitaba un
gobierno fuerte, capaz de fomentar la economia y reformar la sociedad.

2 Ibid., p. 201.
7 Ibid., p. 199.
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Representaban a grupos de capitalinos econémicamente poderosos, y
estaban desligados de los sectores medios o populares.

Por otra parte, los reyistas estaban liderados por Bernardo Reyes,
quien fue gobernador de Nuevo Leoén (1889) y ministro de Guerra
(1900-1902). Representaban a los porfiristas clasicos: militares surgidos
de las clases medias o bajas de la provincia, en estrecho contacto con los
estados, y que contaban con el apoyo del ejército y la clase media.

Diaz gobernaba entre los dos grupos, pero en 1904 se eligié por
primera vez a un vicepresidente que sucediera al presidente en caso de
muerte. Cabe destacar que Diaz contaba ya con 73 anos de edad. Los
cientificos impusieron a su candidato, Ramoén Corral, lo que ocasiond
que la élite se fraccionara.

Elisa Speckman Guerra describe como se fue armando el declive
del régimen:

Al inclinarse por los cientificos, desplazar a los viejos liberales y enemistarse
con algunos sectores del ejército, perdid el contacto con regiones y grupos,
que se quedaron al margen del juego politico. A un lado se habian quedado
también diversos sectores en ascenso, que no encontraban acomodo en un
sistema politico paralizado, pues casi todo estaba acordado, negociado y re-
partido. Asimismo, el pacto con los gobernadores o poderes regionales obli-
g6 al Presidente a desconocer su compromiso con los pueblos y en general
con los campesinos, y el pacto con los inversionistas y empresarios lo llevo a
desconocer las demandas obreras.?8

Durante este periodo se recrudecio la represion tanto a los periodistas
como a la protesta social. De igual manera, ocurri6 la deportacion de
cientos de hombres, mujeres, ninos y ninas yaquis a campos de trabajo
en Oaxaca y Yucatan, la matanza de mineros en Cananea y la de obre-
ros en Rio Blanco.

Tercera etapa, de 1909 o 1910.

Los tltimos anos del Porfiriato fueron de crisis. El régimen envejecia
junto con Diaz, de 80 anos, y como la reeleccion se practicaba en todos

% Ihid., p. 203.
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los niveles, la edad promedio de los funcionarios publicos era de 67
anos. Asimismo, la division entre cientificos y reyistas seguia afectando
al sistema y se intensifico rumbo a las elecciones de 1910.

Un episodio importante es la célebre entrevista que James Creel-
man le hizo a Porfirio Diaz, en la cual el gobernante declar6 que no
competiria en la contienda electoral de 1910 y que permitiria que se
desarrollara en completa libertad, pues consideraba que México estaba
preparado para la democracia. La importancia de esta entrevista es que
promovio el debate, aunque muchos crefan que eran simples declara-
ciones para el exterior.

Pese a ello, las elecciones se llevaron a cabo y se proclamé el triunfo
de Diaz y Corral. Menos de seis meses después, la Revolucion estallo
y en mayo de 1911, Porfirio Diaz se vio obligado a abandonar la Pre-
sidencia y el pais.

EL PARTIDO ANTIRREELECCIONISTA
Y LA REVOLUCION MEXICANA

Una de las corrientes mas importantes durante la Revolucion Mexicana
fue el maderismo, por ubicar el contenido de la democracia politica y
encaminar su accion por el sendero de los postulados politico-demo-
craticos. Ademas, este movimiento convoco al pueblo a la rebelion ar-
mada como consecuencia de la nueva victoria de Porfirio Diaz durante
las elecciones de 1910.%°

En 1909, Francisco I. Madero publico el libro La sucesion presiden-
cial en 1910, en el cual expuso las razones por las que México era apto
para la democracia, pero al mismo tiempo reconocié que la adminis-
tracion politica de ese momento no permitiria practicas democraticas.
Luego de un concienzudo analisis de la historia de México, propuso
organizar los elementos dispersos de lo que se llamaba partido inde-
pendiente o de oposicion, que se encontraba en pequenos grupos en
las entidades federativas, y crear el Partido Nacional Democratico, aun-
que en los hechos se le denominé Partido Nacional Antirreeleccionista
(PNA).

? Véase Ramiro Bautista Rosas, La democracia politica en México: andlisis de caso, p. 57.
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El programa de este partido politico contenia dos propositos: el
sufragio efectivo y la no releccion. El propio Madero expresaba que el
partido debia

trabajar dentro de los limites de la Constitucion para que el pueblo concurra
a los comicios y sea el pueblo quien nombre sus mandatarios y sus represen-
tantes en las cdmaras. [...] Una vez obtenido este primer triunfo y habiendo
logrado que las camaras estén integradas por representantes legitimos del
pueblo, trabajar porque se decreten las leyes necesarias para evitar que vuelva
a repetirse el caso de que un hombre concentre en sus manos todos los po-
deres y los conserve durante una era prolongada. Para lograr este objeto [...]
adoptar en nuestra Constitucion federal y en las de los Estados, el principio
de no-reeleccion.

Madero se dedico a promover la creacion de clubes antirreeleccionistas,
estableciendo que el principio del sufragio efectivo estaba intimamente
ligado a la accién revolucionaria, encerrando la esencia de la democra-
cia politica. Estos clubes “deberian nombrar delegados estatales a una
convencion nacional que se celebraria a principios de 1910, en la que
se constituyo el PNA y se designoé a sus candidatos para las elecciones
presidenciales: Madero y el ex reyista Francisco Vazquez Goémez”.?!

La capacidad politica de Madero lo hizo pasar de ser una oposicion
local a una nacional e integrar en sus filas a opositores de otras co-
rrientes como reyistas y magonistas. Sin embargo, ya como candidato
presidencial, Madero fue acusado de incitar a la rebelion y confinado a
una prision en San Luis Potosi. Durante su encarcelamiento se llevaron
a cabo las elecciones en las que resultaron victoriosos Diaz y Corral.
Madero huy6 a San Antonio, Texas, y con algunos colaboradores el 5
de octubre de 1910 lanz6 el Plan de San Luis Potosi, mediante el cual
convoca a la lucha armada, ademas de denunciar que:

Tanto el Poder Legislativo como el Judicial estin completamente supedi-
tados al ejecutivo, la divisibn de poderes, la soberania de los Estados, la
libertad de los ayuntamientos y los derechos del ciudadano sélo existen es-

30 Francisco 1. Madero, La sucesion presidencial en 1910, pp. 308-310.
31 Javier Garciadiego, “La Revoluciéon”, p. 229.
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critos en la Carta Magna. [...] [Estas circunstancias han obligado a que] nos
lanzaramos a la lucha, intentando reconquistar la soberania del pueblo y sus
derechos en el terreno netamente democratico. [...] Se desconoce al actual
gobierno del General Diaz, asi como a todas las autoridades cuyo poder
debe dimanar del voto popular, porque ademas de no haber sido electas
por el pueblo, han perdido los pocos titulos que podian tener de legalidad,
cometiendo y apoyando, con los elementos que el pueblo puso a su disposi-
ci6én para la defensa de sus intereses, el fraude electoral mas escandaloso que
registra la historia de México.*

En febrero de 1911, Madero regres6 a México para encabezar la lucha;
para marzo y abril, habia grupos operando en numerosos escenarios, lo
cual dificultaba la represion, con la ayuda y “simpatia de las autoridades
norteamericanas por la lucha maderista”.*3

El 21 de mayo de 1911 se firmaron los Tratados de Ciudad Juarez,
con los que se acepto la renuncia de Diaz, convirtiendo la lucha, en su
fase inicial, de una “oposicion electoral a rebelion armada, con otros
actores y escenarios: la lucha urbana y de clase media devino rural y po-
pular”.3* Este suceso trajo la apariciéon de caudillos como Pancho Villa
y Emiliano Zapata, quienes estaban de acuerdo en que era necesario
garantizar al pueblo mexicano la libertad de elegir a sus mandatarios.

Madero decidi6é transformar el rNa en el Partido Constitucional
Progresista (pcp) y acudioé de nuevo a las elecciones, pero esta vez con
José Maria Pino Sudrez como companero de féormula en calidad de
vicepresidente. En octubre de 1911, accedieron al poder presidencial.

El Estado mexicano actual mantiene los lineamientos generales del
Estado democratico liberal clasico que se adopté de manera definitiva
en 1824; sin embargo, es innegable la influencia de la “recomposi-
cion violenta en la correlacion de sus fuerzas sociales, formalizandose
esta nueva situacion en la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos de 19177.%

32 Plan de San Luis. Documentos facsimilaves. Francisco I. Madero. Octubre de 1910.
3 Javier Garciadiego, o0p. cit., p. 230.

3 Tbidem, p. 231.

% Ramiro Bautista Rosas, op. cit., p. 51.
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La Constitucion de 1917 es la consumacion ideologica de la Revo-
lucion y fundamento normativo del nuevo Estado. Se considera realis-
ta, acorde con las complejidades del pais y la primera en el mundo en
prever los derechos sociales. Dispone una Republica federal, represen-
tativa y democratica con predominio del Ejecutivo; por lo mismo, “se
disend un pais estatista, y en consecuencia autoritario, con un Estado
interventor en materias como la economia, la educacion y la religion”.?¢
Asimismo, establece la prohibicion explicita de reeleccion para el Poder
Ejecutivo.

Para Emilio O. Rabasa, las tres constituciones federales que tuvo
Mé¢xico presentaron elementos similares en el sentido de que las tres
fueron antecedidas por una revolucion: la Constitucion de 1824 por
la revolucion de Independencia; la Constitucion de 1857, por la Revo-
luciéon de Ayutla, y la del 17, por la Revolucion Mexicana, y “las tres
tienen especiales y grandes problemas, aparte del inherente a hacer una
Constitucion”.?’

En 1920, cuando se consider6 finalizada la Revolucion Mexicana,
el pais tuvo una transformacion decisiva, misma que comenz6 con la
campana electoral por la sucesion presidencial entre Alvaro Obregén
e Ignacio Bonilla. A consecuencia de las actitudes imposicionistas de
Venustiano Carranza a favor de Bonilla, se desato la revuelta de Agua
Prieta. Ante la falta de apoyo, Carranza huy6 de la Ciudad de México
y murid en la sierra poblana durante una emboscada.

Alvaro Obregén tomo la Presidencia, la cual se considera la primera
del Estado posrevolucionario, porque a diferencia de Carranza, quien
creia que las diferencias con los otros caudillos revolucionarios s6lo
podian resolverse militarmente, “Obregén, Calles y los demas lideres
aguaprietistas consideraban que dicho conflicto era sociopolitico: en
lugar de luchar contra ellos se les debia incorporar al nuevo Estado, [de
esa forma] los nuevos jefes se mostraron dispuestos a hacer las conce-
siones politicas y sociales que exigian los grupos que tan importantes

habian sido a lo largo de la prolongada contienda”.?®

36 TIbidem, p. 52.

37 Emilio O. Rabasa, “Constitucion Federal de los Estados Unidos Mexicanos, 1824.
Anilisis juridico”, p. 93.

3 TJavier Garciadiego, 0p. cit., p. 254.
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En el ambito legislativo-electoral, durante el largo y sinuoso camino re-
volucionario (1910 a 1920), existieron las siguientes cuatro leyes electorales:

Ley Electoral, 19 de diciembre de 1911.

Se consider6 avanzada para su época, ya que contenia rubros y posicio-
nes que impactaron hasta nuestros dias, como la renovaciéon de los po-
deres federales, del censo electoral (incluyendo medios de impugnacion);
establecio las elecciones primarias, colegios sufragineos (municipales);
elecciones de diputados, senadores, presidente y vicepresidente de la Re-
publica, asi como de ministros de la scJN, y aportd capitulos especiales en
nulidades de las elecciones secundarias y de los partidos politicos. Esta
ley contaba con ocho capitulos, 117 articulos y tres transitorios.** Fue la
primera ley que previo el voto directo de los ciudadanos para la eleccion
de sus representantes, abandonando el método indirecto.

Ley Electoral para la Formacion del Congreso Constituyente,
20 de septiembre de 1916.

Venustiano Carranza convoc6 al Congreso Constituyente establecien-
do bases como la division de las municipalidades, juntas empadronado-
ras y censo electoral; los instaladores de casillas electorales y la manera
de emitir el voto; las juntas computadoras; la nulidad de las elecciones;
los partidos politicos y disposiciones varias. Esta ley se conformé de
seis capitulos y 57 articulos.*

Ley Electoral, 6 de febrevo de 1917.

Con la expedicion de esta ley, Carranza dio cumplimiento a lo dispues-
to por el Congreso Constituyente en el articulo 2o. transitorio de la
Ley Suprema de 1917:

Articulo Segundo. El Encargado del Poder Ejecutivo de la Nacién, inme-
diatamente que se publique esta Constitucion, convocara a elecciones de

3 José de Jests Covarrubias Dueiias, Derecho constitucional electoral, p. 27.
0 Tdem.
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Poderes Federales, procurando que éstas se efecttien de tal manera que el
Congreso quede constituido en tiempo oportuno, a fin de que, hecho el
computo de los votos emitidos en las elecciones presidenciales, pueda decla-
rarse quién es la persona designada como Presidente de la Reptiblica, a efecto
de que pueda cumplirse lo dispuesto en el articulo anterior.

Esta Ley Electoral, basada en la de 1916, s6lo agregd dos capitulos con
respecto a las juntas preparatorias, instalacion de las camaras y del Con-
greso de la Union, del computo y calificacion de votos para presidente
de la Repuiblica y otras disposiciones sobre el tema. Consté de ocho
capitulos y 76 articulos.*!

Ley para ln Eleccion de Poderes Fedevales, 2 de julio de 1918.

Continud la linea de las anteriores leyes electorales, ampliando algunos
conceptos sobre las formas de los empadronamientos, de los electores
y de los ciudadanos elegibles. Asimismo, pormenoriz6 las formas de
las elecciones en lo particular y estableci6 las juntas computadoras de
las entidades federativas. Const6 de 11 capitulos, 123 articulos y cinco
transitorios.*?

Un enorme e injustificable defecto de la Constitucion de 1917, al
igual que sus predecesoras, es que neg6 el derecho de voto a las muje-
res. Para revertir esto tuvieron que pasar mas de tres décadas.

71 ANOS DE PARTIDO HEGEMONICO

En enero de 1927, se modifico la Constitucion para que la reeleccion pre-
sidencial no inmediata fuera permitida. Con este cambio, Obregon, quien
fue presidente de 1920 a 1924, lanz6 su candidatura a la reeleccion, pero
lo asesin6 un militante catolico. Ante este hecho, la crisis politica se acen-
tud y el sistema politico posrevolucionario perdi6 a su Gnico arbitro.

El dilema era esperar la llegada de un nuevo caudillo o construir una institu-
cién que cumpliera sus funciones [...] las rebeliones preelectorales de 1920 y

9 Ibid., p. 30.
2 Idem.
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1924 y los asesinatos de los tres candidatos para 1928 advertian claramente
que faltaba civilizar los asuntos electorales y crear una instituciéon que agluti-
nara, organizara y disciplinara a todos los ex revolucionarios, reglamentando
los procesos de seleccion de candidatos a puestos de eleccién popular.®?

Ante este escenario, en marzo de 1929, Plutarco Elias Calles fundé
el Partido Nacional Revolucionario (PNR), una coalicion de partidos y
grupos regionales que se reconocian como vencedores de la Revolucion
de 1910. Dicha alianza representaba sobre todo el esfuerzo para for-
mar un Estado fuerte. Se convirti6 en la herramienta de estabilizacion
politica del pais al “ejercer autoridad plena sobre los diversos grupos
sociales dispersos a lo largo del territorio nacional. El centro seria el
gobierno federal, encabezado por el Presidente de la Repablica”.**

En el periodo conocido como Maximato (1928-1934), Plutarco
Elias Calles se mantuvo como el poder detras del trono. Pese a que la
Presidencia fue ocupada sucesivamente por Emilio Portes Gil, Pascual
Ortiz Rubio y Abelardo L. Rodriguez, Calles era considerado el Jefe
Maximo de la Revolucion. Hasta la llegada de Lazaro Cardenas a la
Presidencia, se puso fin al poder de Calles con su exilio en 1936.

Fiel a la estrategia de unificacion, en 1936 se fundo la Confederacion
de Trabajadores de México (cT™) y, en 1938, la Confederacion Nacional
Campesina. Ese mismo ano se opt6 por convertir al pPNR en el Partido de
la Revolucion Mexicana (PRM), conformado ya no por grupos regionales,
sino por cuatro sectores: obrero, campesino, popular y militar.

En respuesta al radical Cardenas, Manuel Goémez Morin fund6 en
1939 el Partido Accion Nacional (PAN), cuya intencion era “enfrentar
lo que consideraban excesos socializantes y colectivistas del cardenis-
mo, asi como impulsar un modelo de sociedad que se alejara por igual
de los ideales socialistas y liberales”.*®

Para las elecciones presidenciales de 1940 y en medio de tensiones
politicas, el presidente Cardenas y el partido oficial apoyaron a Manuel
Avila Camacho como candidato a la Presidencia, contendiendo con-
tra Juan Andreu Almazan, quien disfrutaba de amplia popularidad.

* Luis Aboites Aguilar, “El tltimo tramo, 1929-2000”, pp. 260-261.
“ Tbidem, p. 263.
“ Ihid., p. 269.
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A pesar de ello, Avila Camacho se impuso entre acusaciones de fraude
electoral. Se estableci6 asi uno de los mecanismos basicos del arreglo
politico del pais: el presidente de la Republica, por medio del partido
oficial, designaba a su sucesor.*¢

En 1946, con la finalidad de sacar al sector militar de las filas del
partido oficial como muestra de la estabilidad politica del pais, el PrM
se sustituyo por el Partido Revolucionario Institucional (pr1). En la
primera eleccion del nuevo partido resulté victorioso Miguel Aleman,
primer presidente que no provenia del ejército ni habia participado en
la Revolucion Mexicana.”” Con el sucesor de Aleman, Adolfo Ruiz
Cortines, se hizo por fin realidad el derecho de voto a las mujeres.

Durante los gobiernos del pr1 se puede situar a México dentro de
los sistemas de partido hegemonico. Las caracteristicas de este tipo de
sistema de partidos*® son: que existe un partido principal que controla
el acceso al poder, otros partidos participan en las elecciones, pero no
tienen posibilidades de derrocar al partido dominante, por lo que su
presencia es testimonial, y el partido hegemoénico permite la partici-
pacion de la oposicion o partidos subordinados en las elecciones para
simular la legitimidad al régimen.

El pr1 surgié “como un instrumento del grupo en el poder para re-
gular el conflicto de ambiciones en torno a los cargos publicos —prin-
cipalmente la Presidencia de la Repuablica— y perpetuar su dominio
politico”.* De esta manera, el grupo que triunf6 tras la Revolucion
Mexicana pudo controlar el ejercicio del poder dentro de un marco
institucional, aunque no democritico.

El pr1 domind por siete décadas el sistema politico mexicano, los
siguientes hechos lo comprueban:*

* Desde su creacion y hasta el 2000, todos los presidentes de la
Reptblica pertenecieron a este partido.

“ Ibid., p. 270.

Y Ibid., p. 271.

*8 Benito Nacif, Las instituciones politicas de los Estados Unidos Mexicanos. Especialmente
los capitulos Iy II.

9 Idem.

50 Idem.
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e Hasta 1989 todos los gobernadores eran priistas.

e El prI controlaba con mayorias absolutas ambas camaras del
Congreso. Perdi6 la mayoria en la Camara Baja hasta 1997 y
en el Senado hasta el 2000.

* Enlos congresos locales el dominio era casi absoluto, tan solo
en 1974, 97.8 por ciento de los escanos correspondia al PRrI.

* Aunque el Partido Acciéon Nacional (PAN) gané su primera elec-
cion municipal en 1946, casi la totalidad de los municipios en
México estaban dominados por el pr1. En 1988, s6lo 39 de los
mas de 2 400 municipios eran gobernados por la oposicion.

El mecanismo mediante el cual el pr1 logré detentar el poder por tanto
tiempo fue complejo, pero tuvo dos caracteristicas principales:®!

1. Un esquema de clientelismo: El pr1 consiguio6 el apoyo de mul-
tiples grupos sociales mediante la distribuciéon de beneficios
como tierras, permisos, monopolios, viviendas y, sobre todo,
cargos publicos. Para tener un gran ntmero de afiliados, utili-
z06 la practica de afiliacion colectiva de organizaciones sociales;
es decir, en vez de que los integrantes se afiliaran de manera
individual, el hecho de pertenecer a un determinado sindica-
to o agrupacion gremial los hacia automaticamente miembros
del partido.

2. La vulneracién de la voluntad popular: El partido controlaba
todas las ramas del gobierno, incluyendo las dependencias en-
cargadas de organizar las elecciones y contar los votos. Por lo
tanto, cuando el clientelismo no era suficiente para evitar que
la oposicidn ganara, el pr1 podia alterar a su favor los resulta-
dos de las elecciones.

El pr1 conformé un engranaje complejo y bien aceitado con una fé-
rrea disciplina e ideologia maleable, ademas de practicas historicas del
sistema que se echaban a andar el dia de la eleccion: representantes

SU Tdewm.
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de casillas de otros partidos expulsados o no acreditados; tortuguismo
cuando se terminaba la votacion hasta la manana siguiente; acarreo de
votantes; la aparicion de casillas con cero votos para la oposicion; urnas
embarazadas, en las que a las nueve de la manana ya no cabian mas
boletas; la operacion raton loco, que consistia en cambiar de lugar las
casillas para desalentar a los votantes, entre otras.5?

Jos¢ Woldenberg explica a la perfeccion el juego politico de cada
seis anos cuando se avecina la sucesion presidencial:

El momento estelar de los procesos electorales era el del destape v el juego
mas socorrido era el del destapado.

El destape sucedia un buen dia en el que ‘los sectores’ del PRI le anun-
ciaban a la sociedad quien serfa el candidato del Partido y por ello, sin duda,
Presidente de la Reptblica. En ese momento se develaba el nombre del Ele-
gido y tras el nombre la cauda de virtudes que lo acompanaban. A nadie le
quedaba ni la menor duda de que el destapado ocuparia la titularidad del
Poder Ejecutivo. Luego de ese dia cargado de fuegos artificiales, declaracio-
nes de adhesion, fiesta, matracas y serpentinas, seguia un proceso electoral
rutinario, insipido, en el cual el ganador y los perdedores estaban absoluta-
mente predeterminados [...] El momento para ir a las urnas solo certificaba
lo que ya todos sabian con varios meses de anticipacion [...].

El juego del tapado era el acompanamiento previo al destape. En los meses
anteriores se desataba una especulacion sin limites. En los medios, las escuelas o
las cantinas, un tema recorria las conversaciones: quién serfa el preferido del Pre-
sidente en turno, quien serfa el favorecido por el dedazo [...] Pero los precandida-
tos (si asi se les pudiera llamar) se mantenian inescrutables, inmoviles, a la espera
de lo que decidiera el Gran y Unico Elector. “El que se mueve no sale en la foto”
[...]y, en efecto, una calma chicha debia acompanar el comportamiento de los
presuntos “competidores”. Surgia una red de lectores de los codigos ocultos de
la sucesion [...] Total: opacidad y capricho. Cero competencia y absoluta certeza.

[...] era una fébrmula de transmisioén del poder que se apoyaba en varias
construcciones: a) un partido hegemoénico; b) una Presidencia con poderes
constitucionales y metaconstitucionales, situada por encima de los otros po-
deres; ¢) la inexistencia de opciones partidistas competitivas y d) unas nor-
mas y unas instituciones clectorales fundidas con el aparato estatal.®?

52 Jos¢ Woldenberg, Historia minima de la transicion democritica en México, p. 44.
53 Ibidem, pp. 54 y 56.
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A pesar de este claro control del poder politico por parte del pri, el
sistema de partidos mexicano no podia catalogarse como de partido
tnico. A las elecciones se presentaban otros partidos que competian
por el poder, aunque sin posibilidad real de triunfo. Existia un bajo
nivel de competencia electoral, pues con un partido que obtenia con-
sistentemente mas de 60 por ciento de la votacion no se podia hablar
de una oposicion real con posibilidades de acceso al poder.

Para Maite Careaga: “lejos de una monarquia sexenal, el sistema
politico mexicano entre los anos cuarenta y ochenta fue una especie de
cartel de grupos politicos, que encontraban una forma de repartirse el
poder sin pelear”.5* Para Mario Vargas Llosa era la dictadura perfecta,
puesto que el presidente asignaba la mayoria de los cargos a todos los
niveles de gobierno y podia incluso elegir a su sucesor, pero era tempo-
ral porque el Ginico limite a su poder era, precisamente, la oportunidad
de reelegirse. En tanto que para Giovanni Sartori, el presidencialismo
mexicano nunca se vio interrumpido por

golpes militares, ni [...] por oscilaciones entre excesos de poder arbitrario ¢
impotencia [...] no puede ser considerado una dictadura, es casi lo opuesto al
presidencialismo de los Estados Unidos. Mientras éste se basa en la division
de poderes, aquél se funda en la concentracién de poder.>®

Lo importante en ese momento era consolidar el poder del partido
a escala nacional y combatir el poder de los caciques regionales que
ponian y quitaban candidatos a gusto propio, lo que generaba ines-
tabilidad y violencia regional. Consolidar un sistema autoritario y de
centralizacion del poder en un solo partido, especificamente en manos
del jefe del mismo, quien era ademas el presidente de la Reptblica.>®

En este establecimiento de una monocracia partidista existieron en
el sistema legal mexicano tres leyes electorales: la Ley Electoral Federal
del 7 de enero de 1946; la Ley Electoral Federal del 4 de diciembre de
1951, y la Ley Federal Electoral del 5 de enero de 1973.

* Véase, Maite Careaga, “El fracaso de la reforma reeleccionista de 1964-1965”, p. 63.

% Giovanni Sartori, Ingenieria constitucional comparada, p. 221.

% Jests Tovar Mendoza, “Condicionantes politicos que impiden la reeleccion de legisla-
dores en México”, Convergencin.
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En el camino a la alternancia y la competencia electoral plural, en
1964 surgieron los diputados de partido, lo que abrio la posibilidad a
que los partidos de oposicion tuvieran representacion en el Congreso.

COMPETENCIA ELECTORAL PLURAL

Para la segunda mitad del siglo xx se empezaba a evidenciar que el régimen
politico era cada vez mas incapaz de encabezar a una sociedad urbanizada,
plural, ilustrada, inconforme y sin los medios adecuados que garantizaran
las vias para el ejercicio de la libertad de expresion, ya que se contaba con
un “férreo control gubernamental sobre los medios de comunicacion tan-
to impresos como televisivos™.?” El propio gobierno habia establecido una
distancia con su poblacion, una “sociedad cada vez mas urbana y diversa,
y un régimen politico que imaginaba que su empeno modernizador jamas
se tornarfa en una amenaza o en un desafio a su autoridad”.®®

De esta forma, el sistema se comenzo6 a desajustar con la matanza
de estudiantes del 2 de octubre de 1968, a lo que se sumaron una serie
de acontecimientos.®’

La matanza de estudiantes el 2 de octubre de 1968.

Decenas de estudiantes murieron mientras que otros centenares fueron
recluidos en la carcel de Lecumberri, engrosando las filas de presos po-
liticos al lado de los de la huelga ferrocarrilera de 1959 y del movimien-
to médico de 1965; lo acaecido fue consecuencia de que el presiente en
turno, Gustavo Diaz Ordaz, “creia ver [en el movimiento estudiantil |
una conspiracion comunista que amenazaba la estabilidad nacional”,®°
influidos por la Revolucion Cubana.

El fin de la época de ovo de la posguerra.

Disminucioén en el ritmo de crecimiento de la economia mundial y el
inicio de un periodo de crisis generalizada.

5 Luis Aboites Aguilar, op. cit., p. 286.
58 Ibidem, p. 285.

5 Ibid., pp. 280 y ss.

O Ihid. p. 285.
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La Guerra Sucia.

Represion ilegal de los movimientos armados a lo largo de la década
de 1970. El gobierno “recurri6 a torturas, desapariciones y asesinatos
de decenas de militares y al amedrentamiento de sus familias. Mientras
[...] el gobierno mexicano alardeaba con posturas progresistas y a favor
del Tercer Mundo”.%!

La inflacion a partir de 1973.

Dificultades del mercado mundial, pero también del mal manejo de
la economia mexicana con la emisiéon de dinero y aumento del gasto
publico sin respaldo efectivo. El repunte inflacionario propicio la deva-
luacién del peso en agosto de 1976, cuando comenz6 una devaluacion
sostenida que provocod que el peso perdiera 760 veces su valor entre
agosto de 1976 y noviembre de 2000. Aunado a lo anterior, sucedid
el llamado Milagro Mexicano, en el que los precios del petrdleo se
elevaron gracias a que se encontraron nuevos yacimientos en las costas
de Campeche y al embargo impuesto por la Organizacion de Paises
Exportadores de Petroleo a Estados Unidos en 1973. Esto provocod
que la deuda externa mexicana ascendiera de 1 900 a 59 mil millones
de dolares, confiando en un alza sostenida de los precios del petroleo,
calculo que fallo, ya que desde 1981 decrecio y se hizo insostenible la
situacion de la economia. En agosto de 1982, el secretario de Hacienda
reconocio el quiebre de la economia mexicana con una inflacién de 100
por ciento.

La expropincion de ln banca en 1982.

El declive a la economia provoc6d que tanto especuladores como pe-
quenos ahorradores sacaran grandes cantidades de dolares, elevando el
precio de esta moneda de 26 a 70 pesos. El lo. de septiembre de 1982,
el presidente de la Reptblica anunci6 la expropiacion de la banca, lo
que atrajo mas desconfianza hacia el grupo gobernante.

Sl Tbid. p. 288.
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Los tembloves del 19 y 20 de septiembre de 1985.

Los muertos se contaban por miles, lo que afect6 la parte centro-oeste
del pais. La respuesta del gobierno fue débil y tardia, en cambio, la
respuesta de la sociedad civil fue masiva y oportuna, poniendo en evi-
dencia el contraste entre la debilidad gubernamental y la fortaleza de la
sociedad civil. “Parecia que el gobierno atribulado por la economia no
tenia capacidad de maniobra”.%?

La caida del sistema en las elecciones de 1988.

Con una inflaciéon de 160 por ciento comenzo6 la campana electoral
para las elecciones presidenciales de 1988. Del rr1 surgio6 la Corriente
Democritica encabezada por Cuauhtémoc Cardenas, quien fue mi-
litante del partido oficial durante afos y gobernador de Michoacan.
Esta corriente atrajo a otras agrupaciones y conformaron el Frente
Democritico Nacional. Sin embargo, la eleccion fue recordada por la
asombrosa caida del sistema de computo de votos, lo que provoco la
suspicacia y la irritacion de los partidos de oposicion. “Esa ‘caida’ del
sistema inmediatamente abri6 un compas de espera que fue llenado
por incertidumbre, desesperanza e indicios de que los resultados no
serian procesados de manera transparente y confiable”.®® Finalmente, la
autoridad electoral y el secretario de Gobernacién declararon vencedor
al candidato oficial.

Rebelion del ejército zapatista.

El lo. de enero de 1994, los indigenas zapatistas declararon la guerra al
ejército nacional y al presidente de la Republica, tomando las localida-
des de San Cristobal de las Casas y realizando grandes movilizaciones
en la Ciudad de México. Exigian servicios de salud y educacion, asi
como el fortalecimiento de los derechos de los pueblos indigenas. La
rebelion durd 11 dias, pero su impacto fue maytsculo, reflejandose en
el actual articulo 2o. constitucional.

@ Ipid. p. 293.
3 José Woldenberg, op. cit., p. 59.
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Elecciones de 1976 el candidato del pr1 fue el tinico participante.
El gobierno de José Lopez Portillo impulsé una reforma electoral para
incorporar a la lucha partidaria las fuerzas politicas consideradas mino-
ritarias, incorporando el sistema de rRr. De esta manera, partidos como
el Comunista, el Mexicano de los Trabajadores y el Democrata Mexi-
cano se integraron a la vida electoral. Asimismo, el PAN logro acrecentar
el nimero de diputados federales. Sin embargo, la reforma electoral de
1977 no modificaba la subordinacion del Poder Legislativo al Ejecuti-
vo ni la hegemonia del pri.

Asimismo, se impugnaron las elecciones y aparecieron las prime-
ras derrotas municipales del prr en localidades de cierto peso politico,
especialmente en el norte del pais, como Durango y Chihuahua, en
1983.

Después de 1988, se requirié de una institucion que regresara un
poco de confianza a los contendientes y votantes, por lo que se cre6 al
Instituto Federal Electoral (1rE). Posteriormente, con la reforma electo-
ral de 1996, “al parejo de las grandes dificultades econémicas se abria
paso una poderosa fuerza para transformar los arreglos politicos y dar
mayor cabida a las practicas democriticas, al menos en los procesos
electorales”.** La autonomia constitucional del 1rE significo que por
primera vez el gobierno federal no tendria el control en las elecciones y
éstas pasarian a ser organizadas por un 6rgano ciudadano.

En consecuencia, en 1997, Cuauhtémoc Cardenas gan6 una im-
portante eleccion local y se convirtio en el primer jefe de gobierno del
Distrito Federal y, ese mismo ano, el prr1I perdi6 por primera vez la ma-
yoria en la Camara de Diputados. La oposicion iba ganando terreno.

Finalmente, para asombro de todos, la noche del 2 de julio del
2000, el 1FE y el presidente de la Reptiblica anunciaron el triunfo de Vi-
cente Fox, candidato del ran a la Presidencia, un carismatico personaje
proveniente del ambito empresarial, por lo que quedo atras la etapa del
partido oficial y su relaciéon con el presidente de la Republica en turno.

Si bien muchos consideran que fue la conclusion de la transicion
democratica mexicana, no fue ni cercanamente la panacea, ya que
“casi de la noche a la manana un hiper-presidente fue sustituido por

¢ TLuis Aboites Aguilar, 0p. cit., p. 300.



un hipo-presidente, por un Presidente repentinamente débil que aho-
ra debe enfrentar el problema que supone no tener la mayoria en el
Congreso y tener que someter la legislaciéon a un parlamento que no
controla”.®®

El camino electoral no estaba ni remotamente concluido, toda vez

que

en la evoluciéon democritica de México, las reformas [...] han sido trascen-
dentales para marcar los pasos hacia delante de una sociedad cada vez mas
exigente y demandante de pluralidad [...] Constitucién y legislacion electoral
deben irse adecuando a las nuevas exigencias del pais y perfeccionando cada
vez mas, hasta el limite de lo posible, pues solo en los totalitarismos puede
pretenderse aprisionar la natural evolucién social en normas de Derecho mo-
noliticas ¢ inalterables.5°

5 Giovanni Sartori, op. cit., p. 224.

% Roberto Duque Roquero, “Reforma Politica y Elecciones”, pp. 333-334.
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CAPITULO 11

LA EVOLUCION DEL DERECHO
ELECTORAL A TRAVES DE LAS
GENERACIONES DE REFORMAS

s posible situar el arranque de la metamorfosis democratica de

nuestro pais en el ecuador del siglo pasado, especificamente en
1953. En el contexto de la ola de ajustes politicos que se puso en mar-
cha a nivel mundial con motivo de la culminacién de la segunda pos-
guerra, México haria lo propio a través de la extension del derecho al
sufragio, para incluir a quienes hasta entonces habian sido excluidas
de la participacion politica: las mujeres.! Se sentaron asi las bases para
ir en busca de una democracia asentada en la igualdad politica de los
integrantes de la sociedad.

La transicion democratica de México tom6 impulso a partir de
la década del setenta, adhiriéndose a los procesos transicionales que
Samuel Huntington agrup6 en la tercera ola democratizadora.? Dado
el espacio temporal en que comenzaron a producirse los cambios cons-
titucionales orientados a la apertura del régimen, la comparacion entre
la transicion mexicana y la espanola ha sido frecuente. No obstante,
la evolucion democratica mexicana dificilmente puede ser equiparada
a la de otro régimen politico, porque cada una cuenta con una espe-

Sobre la extension del sufragio universal en su contexto histérico véase el ilustrativo
trabajo de Robert A. Dahl, La democracia: una guin para los cindadanos, pp. 101 y ss.
2 Cfr. Samuel Huntington, The Third Wave, Democratization in the Late Twentieth Cen-
tury.

e 77
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cificidad que la separa de las otras; ello no obsta, sin embargo, para
buscar puntos de confluencia ante manifestaciones analogas que, por
las formas y las circunstancias en que se propiciaron, se convirtieron en
referencia obligada al tratar de encontrar el modelo de transicion mas
adecuado.?

La diferencia mas significativa entre ambas transiciones consiste en
que mientras la espanola se produjo en un corto periodo de tiempo y
culminé con la expediciéon de un texto constitucional que confirié una
nueva forma al ejercicio del poder, la mexicana optd por un espacio
temporal mas prolongado, a través de ajustes sucesivos que poco a poco
tueron dando un nuevo rostro al sistema politico.

Asi, el cambio politico experimentado por una decena de cirugias
mayores a la Constitucion, y otras tantas a las leyes secundarias en ma-
teria electoral, constata que los actores politicos privilegiaron una poli-
tica reformista encaminada a conseguir objetivos especificos a través de
uno o mas ajustes que se prolongaron en el tiempo.* En este sentido,
la evolucion del derecho electoral, a través de sus reformas, comprueba
que el modelo de transicion politica que se adoptd en México utilizod
a la reforma electoral como medio y al gradualismo como vehiculo.?

Es por ello que las reformas pueden agruparse por generaciones,
ya que existe un hilo conductor que las orient6 a la basqueda de fina-
lidades concretas, dentro de las que se encuentra el desarrollo y forta-

3 Cfr. Ramoén Cotarelo (comp.), Transicion politica y consolidacion democritica en Espa-

an (1975-1986); Manuel Aragon Reyes, “El camino hacia la Constitucion. La articula-
cién juridica de la transicién”; Pablo Lucas Verda, “La singularidad del proceso cons-
tituyente espanol”, Revista de Estudios Politicos, Ratl Morodo, La transicion politica;
Jorge de Esteban, Por la senda constitucional.

La reforma fue el conducto para abrir los cauces de la transformacién politica, pero
no constituye la totalidad del cambio democritico en México. Cfr. Ricardo Becerra,
Pedro Salazar y José Woldenberg, La mecanica del cambio politico en México: elecciones,
partidos y reformas, pp. 29 y ss.

El estudio de los modelos de transiciéon politica existentes puede verse en el clasico
compendio de Guillermo O’Donell, Phillip Schmitter y Laurence Whitehead, Transi-
ciones desde un gobierno autoritario, especialmente el primer tomo sobre Europa me-
ridional y el segundo sobre América. Véase también Julidn Santamaria, La transicion
del autoritarismo a ln democracia en el sur de Euvopa y América Latina. Para el debate
actual de las transiciones, véase Transiciones democraticas en América Latina. Reflexio-
nes sobre el debate actual. Para el caso mexicano ¢f7. Jaime Cardenas Gracia, Transicion
politica y veforma constitucional en México.
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lecimiento del pluralismo politico, la configuraciéon de una funcién de
Estado para afrontar lo electoral, a través de instituciones autbnomas e
independientes; el enraizamiento de paridad de condiciones para que
la competencia politica se desarrollara equitativamente, y la nacionali-
zacion de la funcion electoral mediante un nuevo modelo de orga-
nizacion electoral.

PRIMERA GENERACION: EN BUSCA
DEL PLURALISMO POLITICO

La primera generaciéon de reformas electorales —contempladas las de
1963, 1977 y 1986— se asentaron en la premisa del pluralismo politi-
co, es decir, en una decision encaminada a depositar en las elecciones y
los partidos la garantia de heterogeneidad politica y social de México,
cuyo proposito fundamental fue fomentar la presencia publica de las
minorias en los 6rganos de representacion politica.®

El contexto politico en el que se enmarca esa generacion de refor-
mas explica en qué medida el agotamiento de las estructuras legitima-
doras del régimen politico mexicano fue un factor clave para detonar
su apertura. En efecto, tanto el sistema electoral de mayoria,” vigente
desde la Constitucion de 1917, como la estructura partidista auspiciada
por Plutarco Elias Calles para aglutinar a las fuerzas revolucionarios
mds representativas, cuya cohesion habia favorecido la primacia de un
partido “hegemonico”,® se encontraban en un momento critico.

La amalgama de dichos elementos permitié que durante buena
parte del siglo xx, un @inico partido politico, el PRI, no tuviera la menor
complicacién para ubicarse como el centro politico mas atractivo y, por

¢ Una adecuada explicacion de estas reformas se encuentra en Ricardo Becerra, Pedro

Salazar y José Woldenberg, op. cit., pp. 75y ss.

Sobre las caracteristicas del sistema de mayoria, su influencia en el sistema de partidos
y la configuracion de la representacion politica ¢f7. Dieter Nohlen, Sistemas electorales
y partidos politicos, p. 34 'y Los sistemas electorales en América Latina y el debate sobre In
reforma electoral, p. 11. También el interesante estudio de Arend Lijphpart, Sistemas
electorales y sistemas de partidos: un estudio de 27 democracins, 1945-1990.

Sobre la clasificacion de los sistemas de partidos y la ubicacién conceptual del caso
mexicano ¢f7. Giovanni Sartori, Partidos y sistemas de partidos: marco pava un andalisis,
p. 276
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ende, para acaparar practicamente todos los espacios de representacion
politica, desde la Presidencia de la Republica, pasando por el Senado de
la Repuiblica, la Camara de Diputados, las gubernaturas, los congresos
locales y los ayuntamientos.

El control de la mayoria calificada de los 6rganos legislativos permi-
ti6 que el régimen politico ajustara con entera libertad el marco juridi-
co regulador de la competencia politica.” Para equilibrar la hegemonia
con legitimidad y no caer en la tipologia de partido de Estado, opto
por consentir a una tenue oposicion bajo la garantia de que su predo-
minio permaneciera incontestado. La Ginica forma de obtener legitimi-
dad en el ejercicio del poder era someterse al juicio de las urnas, aun en
condiciones totalmente adversas para los demas partidos.

El proceso de apertura no fue consecuencia de una concesion gra-
ciosa de la élite gobernante, sino producto de un conjunto de factores
que tuvieron la fuerza para auspiciar la revision de las reglas del juego
politico. Desde este punto de vista, la reforma electoral se concibid
como un factor entre factores, disimbolos pero, al fin y al cabo, deter-
minantes por su impacto a la legitimidad del régimen.

El conflicto obrero-ferrocarrilero de finales de la década del cin-
cuenta, la aparicion de insurgencias sindicales y las amenazas del raN
de no participar en las siguientes contiendas electorales, luego de ar-
gumentar irregularidades en las elecciones federales y locales de 1958
y 1959, motivaron el primer ajuste a la regulacion electoral en 1963.1

El malestar causado por la sobrerrepresentacion del pr1 en los oOr-
ganos legislativos, la marginacion electoral de organizaciones politicas
representativas de la izquierda, la aparicion de insurgencias sindicales,!!
los ecos del movimiento estudiantil de 1968, el fortalecimiento de la

Hay que destacar como elementos adicionales que el monopolio del poder politico dio
pauta para que el propio régimen controlara la organizacion electoral desde la Segob;
igualmente, la nula existencia de mecanismos de control de la legalidad y constitucio-
nalidad que los comicios dejaban en manos de los colegios electorales de las cdmaras
—de monopolio priista— la resolucion de los conflictos suscitados. Sobre el particular
véase “El proceso electoral de 20007, p. 148 y ss.

Cfr. Javier Lopez Moreno, La reforma politica en México, p. 68,y de Enrique Sanchez
Bringas, “Evolucion de las instituciones electorales mexicanas: época contemporanea”,
p. 97

Ricardo Becerra, Pedro Salazar y Jos¢ Woldenberg, op. cit., p. 79.
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guerrilla rural y urbana,'? y finalmente, la crisis econémica de 1976
fueron los detonantes de la reforma politica de 1977.

Para el rediseno institucional de 1986 fueron determinantes la cri-
sis econdémica de 19821 y del conflicto poselectoral derivado de las
irregularidades en las elecciones locales de 1983 y federales de 1985.
Ambos factores provocaron que ciertos sectores de la izquierda, junto
al rAN, encabezaran una alianza coyuntural “por la defensa del voto”.**
Las crecientes inconformidades de los partidos con respecto a la nor-
matividad electoral jugaron un papel trascendental.

La paulatina pérdida de legitimidad politica y social del régimen
puso sobre la mesa la necesidad de auspiciar, como exigencia institucio-
nal del sistema representativo, el florecimiento de un auténtico sistema
de partidos que poco a poco encontraria modalidades para fortalecerse
hasta que, en el mediano y largo plazos, las fuerzas politicas de oposi-
cion pudieran convertirse en solidas estructuras partidistas capaces de
competir de t a t en la arena electoral.

Por ser el primer espacio que abri6 las puertas a la heterogeneidad
politica, se considera que la Camara de Diputados del Congreso de
la Union fue el espacio donde ejerci6 sus influjos iniciales la primera
generacion de reformas electorales en favor del cambio democritico
en México. Es el pedestal donde se reflejaron con mayor claridad los
cambios en el ejercicio del poder y el lento pero continuo desarrollo de
la vida politico-electoral.

Si se observa el escenario politico que prevalecia en la década del
cincuenta, el panorama era desolador. El reparto del poder dentro de
la Camara entre 1955 a 1964 arroja que la oposicion obtuvo solamente
20 curules de un total de 483 que estuvieron en juego. Era necesario
un ajuste inicial para corregir el sistema electoral y abrir un territorio
hasta entonces infranqueable.

Cfr. Manuel Barquin, “La reforma electoral de 1986-1987 en México, retrospectiva y
analisis”, p. 334 y ss.

Cfr. César Cansino, Construir ln democracia. Limites y perspectivas de ln transicion en
México, p. 131.

Cfr. Silvia Gomez Tagle, La fragil democracia mexicana: partidos politicos y elecciones,
p- 43
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En 1963 se reformo y adicioné el articulo 54 de la Constitucion
para dar cabida a los diputados de partido. Con esta incorporacion,
los partidos politicos que superaran la barrera legal de 2.5 por ciento
de la votacion total en el pais asegurarian cinco escanos en la cdmara,
con la posibilidad de aumentar una posiciéon mas por cada medio por
ciento adicional, pero sin exceder de 20 diputados por cada uno.'® Si
un partido lograba obtener 20 o mas lugares por la via mayoritaria, no
se beneficiaria de la formula.

Las elecciones federales subsecuentes de 1964, 1967 y 1970 sirvie-
ron para valorar la efectividad de los cambios. El ajuste rindio frutos, a
pesar de que el incremento fue moderado. En cada ejercicio democrati-
co, la oposicion —representada por el raN, el Partido Popular Socialista
(pps) v el Partido Auténtico de la Revolucion Mexicana (PARM)— ob-
tuvo conjuntamente 35 curules de un global de 210, 212 y 213 dis-
putadas en cada una. De hecho, aunque el prs y el rPARM no pudieron
superar el umbral de votacion requerido, se les concedio representacion
politica a partir de una interpretacion que rescatd el espiritu en lugar
de la literalidad de la norma, vulnerando con ello la Ley Fundamental.
La situaciéon conmind un reajuste en 1972 para disminuir la barrera
legal a 1.5 por ciento y aumentar el nivel de representatividad hasta
25 diputados, lo cual subrepresentaria al paAN y sobrerepresentaria a los
partidos satélites o paraestatales.!

La reforma politico-electoral de 1977 fue altamente significativa
porque produjo la constitucionalizacion de los partidos politicos y les
confiri6 una naturaleza de entidades de interés publico. Establecio el
germen de las prerrogativas a los partidos politicos al dotarlos de finan-
ciamiento publico, de forma proporcional a los votos obtenidos, acceso
a los tiempos de Estado en radio y television durante las campanas, y a
exenciones fiscales, franquicias postales y telegraficas. Asimismo, dio un
giro de ciento ochenta grados al modelo de integracion de la Camara,
al modificar, en primer término, el anejo principio poblacional para la
integracion de la Camara de Diputados,'” estipular una integracion fija

15 Jorge Carpizo, “La reforma politica mexicana de 19777, Anuario Juridico, p. 43.
16 Cfr. Alonso Lujambio, Federalismo y Congreso en el cambio politico de México.
17 Cfy. Javier Patino Camarena, Derecho electoral mexicano, p. 203 y ss.
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compuesta por 400 miembros e introducir un sistema electoral mixto,
en el cual 300 diputados serian electos por el principio de Mayoria Re-
lativa (MRr) y 100 por el principio de Representacion Proporcional (rr),
con toda la ingenieria que su adopcion necesitaba.!'® Quedaron atrés los
196 distritos electorales uninominales existentes a esa fecha.

Fue relevante, ademas, porque permitié que un conjunto de fuerzas
politicas que realizaban actividades en la clandestinidad pudieran soli-
citar su registro como partido ante la Comision Federal Electoral, solo
con demostrar que representaban corrientes de oposicidon o expresion
ideoldgica, con actividades politicas durante los anos previos.'?

Debe subrayarse que los 100 peldanos de rr estuvieron directa-
mente reservados a los partidos opositores. El método de asignacion
excluia del reparto al partido que obtenia mas de 60 triunfos por la via
mayoritaria y el PRI era el Ginico capaz de ganarlos. De esta forma, al
triunfar el rAN en las elecciones de 1979 en cuatro distritos uninomi-
nales, 25 por ciento de la representatividad garantizada se convirtié en
26 por ciento. Para las elecciones de 1982, las cifras casi no variaron: el
PRI obtuvo 74.75 por ciento de los escanos de la Camara y la oposicion
25.25 por ciento divididos entre paN, Partido Socialista Unificado de
México (psum), Partido Democrata Mexicano (ppMm), Partido Socialista
de los Trabajadores (psT) y rps.

Las tltimas elecciones que se llevaron a cabo bajo el diseno de 1977
y las normas de la Ley Federal de Organizaciones Politicas y Procesos
Electorales fueron las intermedias de 1985. En éstas, el PrR1 obtuvo una
representatividad de 72.25 por ciento, mientras que el restante 27.75
por ciento pasé6 a las demas organizaciones politicas. En términos de
curules, el pr1 obtuvo 289; el praN, nueve de MR y 41 de rp; el PARM
logré dos de MR y nueve de rr; el prs obtuvo 11 de rp; el ppm, 125 el
rsuM, 12; el psT, 12; el Partido Revolucionario de los Trabajadores, seis,
y el Partido Mexicano de los Trabajadores, seis.?’

La renovacion politica de 1986 replante6 la integracion del 6érgano
legislativo para aumentar el nimero de curules de rr a 200, definien-

18 Fernando Serrano Migallon, “Marco Historico del Derecho Electoral”, p. 134.

" José¢ Woldenberg, op. cit., pp. 28-29.

20 Cfr. Francisco José de Andrea Sinchez, “Los partidos politicos en la constitucion
mexicana de 19177, p. 399.
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do desde entonces el tamano de 500 integrantes. A cambio de incre-
mentar el porcentaje de representatividad opositor a 30, equivalente a
150 peldanos, introdujo cambios a la geografia electoral, a las formulas
para convertir votos en escanos, y garantizo la hegemonia del partido
en el poder con la nada celebre clausula de gobernabilidad. Incorporé
también la renovacion de la Camara de Senadores por mitad, cada tres
anos, en vez de elegirla en su totalidad cada seis.

La nueva normatividad electoral cobré vida por tinica ocasion en
las elecciones de 1988. Los resultados modificaron drasticamente el
régimen de relaciones politicas existentes.?! El pr1 obtuvo solamente
260 escanos, lo que le valié perder la mayoria calificada dentro de ese
organo legislativo, y al conjunto de la oposicion le correspondieron
240 escanos equivalentes a 48 por ciento del total de la Camara de
Diputados repartidos entre PaN, Partido del Frente Cardenista de Re-
construccion Nacional (PFCRN), PPS, PARM y PMS.

Las reformas electorales que se produjeron con posterioridad tu-
vieron otro hilo conductor, pero no por ello dejaron de incidir en el
proposito al que se orientd esta primera generacion. La reforma de
1990, por ejemplo, redisenné el procedimiento de asignacion del prin-
cipio de proporcionalidad, al tiempo que reforzo la clausula de gober-
nabilidad.?? En los comicios intermedios el PRI obtuvo 320 curules,
dejando a la oposicion con 180 repartidas entre PAN, prs, Partido de la
Revolucion Democratica (PRD), PECRN y PARM.

La reforma de 1993 modificé nuevamente el articulo 54 constitu-
cional para determinar nuevas bases de asignacion de los 200 escanos
de rP. Destacan como cambios afortunados la supresion de la clausula
de gobernabilidad y la ampliacién de la representatividad de los parti-
dos distintos al pr1, oscilando entre 37 y 40 por ciento de la Camara,
esto es, entre 185 y 200 curules. Nuevamente, se llevo a cabo un ejer-
cicio de reingenieria para darle forma a la nada facil tarea de distribuir
los escanos de Rrr.

La llamada reforma definitiva de 1996 modific6 el régimen ju-
ridico de los partidos, las condiciones de la competencia electoral y

21 Cfr. José Woldenberg, “México: La mecanica de su cambio democratico”, p. 27-34
22 Cfr. Arturo Nanez Jiménez, La reforma electoral de 1989-1990.
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reconsider6 la integracion de los érganos de representacion nacional.
Elevo el umbral de votacién a 2 por ciento y asentd un candado para
que ningun partido pudiera tener mas de 300 escanos, por ambos
principios de representacion, garantizando 40 por ciento de los pel-
danos a partidos diferentes al gobernante. Ademas, se establecié un
tope maximo de sobrerrepresentacion de ocho puntos porcentuales y
se implant6 el sistema de cociente natural y resto mayor para distri-
buir las curules de rp.??

Con este marco electoral se realizaron las elecciones de 1997 y
2000. Los resultados en las elecciones intermedias asestaron un duro
golpe para el pri, pues luego de perder la mayoria calificada en 1988,
dejo de ostentar la mayoria absoluta de la Camara. El pluralismo y la
competitividad se habian instalado, propiciando que el partido gober-
nante obtuviera iinicamente 165 curules de mayoria y 74 de rr. El paN
y el PrD capitalizaron ese declive logrando 64 y 70 escanos de mayoria,
y 55 y 57 de representacion, respectivamente. El Partido Verde Ecolo-
gista de México (pvEM) obtuvo ocho peldanos y el Partido del Trabajo
(pT), siete. E1 2000 dej6 una integracion verdaderamente plural. Nadie
tuvo la mayoria absoluta, sino que se constituyeron porciones represen-
tativas importantes. El PAN cont6 con 206 diputados; PRI con 211; PRD
con 50; PvEM con 17; pT con siete; Partido de la Sociedad Nacionalista
tuvo tres; Partido Alianza Social, dos, y Convergencia por la Demo-
cracia, cuatro.

Al llegar el 2000, el proposito con el que se impulsaron las refor-
mas de esta generacion se habia cumplido y el mosaico electoral esta-
ba completamente diversificado. La representacion politica conquisto
paulatinamente los beneficios del pluralismo y el peso especifico ad-
quirido por la oposiciéon permitié aminorar la influencia de las deci-
siones presidenciales con el objeto de recuperar el ambito de actuacion
que constitucionalmente correspondia al Congreso. La exigencia de
fondo, que solo el advenimiento de la heterogeneidad politica logréd
hacer realidad, consistié no solo en hacer del Congreso una instancia
de validacion de las politicas del Ejecutivo, sino un verdadero poder de

23 Una descripcion completa de la reforma de 1996 puede encontrarse en Ricardo Bece-
rra, Pedro Salazar y José¢ Woldenberg, op. cit., pp. 363y ss.
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representacion popular cuyas decisiones tuvieran que superar el filtro
de una composicion cameral que reflejaba de mejor manera la hetero-
geneidad del cuerpo social.

SEGUNDA GENERACION: LA FUNCION
ELECTORAL Y SUS INSTITUCIONES
AUTONOMAS E INDEPENDIENTES

La conformacién del modelo de organizacion electoral en México ha
sido el resultado de diversos acontecimientos politicos, econémicos,
sociales y culturales que marcaron el proceso de democratizacion del
tltimo cuarto del siglo xx y que tuvieron un punto de inflexiéon en los
sucesos que acompanaron a la competida eleccion presidencial de 1988.

En este ano, las elecciones se caracterizaron por la carencia de con-
diciones equitativas para la competencia electoral y por la ausencia de
instituciones electorales autbnomas e independientes que garantizaran
la no injerencia del gobierno o del partido hasta entonces dominante.
El pluralismo gener6 avances notables, pero su falta de enraizamiento
atn persistia, ya que el PRI mantenia una hegemonia hasta entonces
incontestada. No obstante, una importante escisiéon en su interior pro-
dujo la conformacion del Frente Democratico Nacional (FDN) y generd
una candidatura presidencial cuya competitividad cimbro los cimientos
del sistema politico imperante. Las elecciones de 1988 marcaron un
hito en la historia democratica de México.**

La proclamacién de los resultados dio como ganador al candidato
del partido oficial, lo cual produjo una intensa movilizaciéon politica
y social que amenazé con convulsionar al pais y derivar en una crisis
de proporciones insospechadas.?® Las manifestaciones de protesta se
multiplicaron a lo largo y ancho de México, denunciando las acciones

24 Sobre los acontecimientos de esta importante etapa en la vida politica de México véase,

entre otros, José Antonio Crespo, Urnas de Pandora; partidos y elecciones en el gobierno
de Salinas, Ricardo Becerra, Pedro Salazar y José Woldenberg, op. cit., pp. 75 y ss.; Juan
Molinar Horcasitas, E/l tiempo de ln legitimidad: elecciones, autoritarismo y democracin
en México, Silvia Gomez Tagle, La transicion inconclusa: treinta anos de elecciones en
México; César Cansino, op. cit.

Carlos Salinas, candidato del pr1 triunfé con 50.74 por ciento de los votos, mientras
que Cuauhtémoc Cérdenas, del ¥pN, y Manuel Clouthier, del ran, obtuvieron 31.05 y

25
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traudulentas que habifan ensombrecido la elecciéon y que tuvieron su
punto culminante en la caida del sistema, uno de los pasajes de mayor
incertidumbre de la democracia mexicana por el retraso y la opacidad
con la que se manejaron los resultados de la contienda.?¢

Derivado de lo anterior, el sistema politico se vio orillado a empren-
der importantes reformas para dar una salida institucional a la crisis po-
litica. La izquierda, principal damnificada de los comicios de 1988, se
mantuvo al margen de la negociacion. La derecha adopt6 una postura
distinta y a cambio del reconocimiento de sus triunfos en diversos esta-
dos del norte de la Repuiblica, aceptd negociar reformas constitucionales
dirigidas a la creaciéon de un nuevo modelo de organizacion electoral.?”

Como consecuencia de estas vicisitudes, se dio paso a la segunda
generacion de reformas electorales, que inici6 con la trascendental re-
forma constitucional de 1990, pero que se expandi6 hacia las reformas
posteriores para cumplir integralmente con los objetivos perseguidos.
La exigencia de organizar las elecciones mediante una especifica fun-
cion estatal, caracterizada como una actividad técnica, especializada
¢ independiente, constituyo el hilo conductor de esta generacion de
reformas, buscando la transformaciéon de los 6rganos electorales ad-
ministrativos y jurisdiccionales en instituciones independientes, pro-
fesionales y especializadas, cuyo desempeno institucional quedara al
margen de cualquier injerencia de los poderes publicos, los partidos
politicos y sus candidatos, con el objetivo de afirmar su confiabilidad
social y credibilidad politica como arbitros capaces de organizar y cali-
ficar las elecciones con total certeza y objetividad.?®

La reforma politico-electoral de 1990 establecié una nueva fun-
cién estatal abocada completamente a lo electoral para hacerse cargo
de las elecciones federales. En ella participarian los poderes Legislativo

16.81 por ciento, respectivamente. Cfi. César Astudillo, “Pluralidad politica y cambios
institucionales”, p. 301.
Una interesante reconstruccion periodistica de los acontecimientos suscitados el dia de
la jornada electoral de ese ano se encuentra en Martha Anaya, 1988: el ano que callo el
sistema.
En 1989, se le reconoce por primera vez al PAN su triunfo en la gubernatura del estado
de Baja California; en 1991, en Guanajuato, y en 1992, en Chihuahua. Cf7. Silvia G6-
mez Tagle, La transicion inconclusa: treinta anos de elecciones en México, pp. 147 y ss.
Cfr. Ricardo Becerra, Pedro Salazar y José Woldenberg, op. cit., pp. 209 y ss.
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y Ejecutivo, asi como los partidos politicos nacionales y los ciudadanos.
El nacimiento de esta funcion electoral se hizo acompanar de institu-
ciones, principios de actuacion, funcionarios publicos especializados,
competencias y atribuciones especificas.?

Asi se creo6 el 1FE, el nuevo 6rgano del Estado, como una institucion
con autonomia acotada, a la cual se le encargd la organizacion de las
elecciones y se le dot6 de las competencias necesarias para cumplir con
la funcién que se le habia encomendado.?® La certeza, legalidad, impar-
cialidad, objetividad y profesionalismo se convirtieron en los principios
rectores de la funcion estatal electoral. Asimismo, para garantizar el
desempeno profesional del 6rgano y elevar su autoridad, se creo la fi-
gura de los consejeros magistrados, cuyo perfil debia demostrar pleno
conocimiento de la legislacion electoral.

El naciente 1FE se hizo acompanar del Tribunal Federal Electoral
(Trife), concebido como un érgano constitucional autbnomo de natu-
raleza jurisdiccional, especializado en la materia, al que le corresponde-
ria revisar la legalidad de los actos de la autoridad administrativa, para
lo cual se le doté de medios de impugnacion especificos.

La reforma, a pesar de los avances que habia introducido, dejo
asuntos pendientes que las posteriores se ocuparon de mitigar, sobre
todo en lo concerniente al caracter técnico, no politico, de la autoridad
electoral y de sus decisiones, y a su completo deslinde de la orbita del
Poder Ejecutivo.

La reforma de 1994 dio un paso adicional en el fortalecimiento de
la autonomia e independencia reconocida al 1FE.*! En su enunciacion
constitucional se determinoé que la organizacion de las elecciones debia
realizarse a través de un organismo publico autbnomo, pero sobre todo
se produjo una importante modificacion en lo concerniente al Consejo
General (cG) del 1rE para introducir el componente ciudadano, llama-

2% Una aproximacién al significado y evolucion de la funcién estatal de organizar las elec-

ciones puede verse en César Astudillo y Lorenzo Coérdova Vianello, Los drbitros de las
elecciones estatales. Una radiografin de su arquitectura institucional, pp. 6y ss.

Un estudio sobre la autonomia del 1¥E en el contexto de los 6rganos electorales que
existen en Latinoamérica, se puede consultar en Jaime Cardenas Garcia “La autonomia
de los 6rganos electorales. Una reflexiéon comparada”, p. 19y ss.

Jorge Carpizo, “Algunos aspectos de la reforma electoral de 1994”, pp. 63 y ss.
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do consejeros ciudadanos, y para conferirles un peso especifico con la
capacidad de tomar las decisiones del 6rgano al integrar el segmento
mayoritario de quienes contaban con derecho a voto.

Elingrediente politico permaneci6 al mantener la presencia con dere-
cho a voto del secretario de Gobernacion, quien fungia como presidente
del cg, y de los representantes del Poder Legislativo. Los partidos poli-
ticos obtuvieron una representacion igual (un representante por partido)
y mantuvieron Gnicamente el derecho de voz, con lo cual las decisiones
electorales se alejaron atin mas de la 16gica del calculo politico.*

La caracterizacion del 1FE como un organismo publico autonomo
tue producto de la reforma electoral de 1996, con ello dejo de perte-
necer organicamente al Ejecutivo y obtuvo autonomia constitucional
plena. Para su direccion, se volvio a requerir una especialidad en los
nueve consejeros que dispuso, los cuales se convirtieron en consejeros
clectorales. En ellos se hizo descansar la toma de decisiones, ya que a
los representantes de los partidos politicos y de los grupos parlamenta-
rios se les confirié exclusivamente el derecho de participar en las deli-
beraciones colegiadas con derecho de voz, pero no de voto.

Para ser consecuentes con el principio de unidad de la jurisdiccion
y fortalecer su independencia, el Tribunal Electoral se incorporé al Po-
der Judicial de la Federacion (rje), fortaleciendo su naturaleza judicial,
su caracter de tribunal constitucional y su calidad de maxima autoridad
jurisdiccional en materia electoral con atribuciones para proceder al
control concreto de la constitucionalidad de las normas electorales.?

TERCERA GENERACION: PARIDAD
DE CONDICIONES EN LA COMPETENCIA

Si las anteriores generaciones de reformas incidieron en el reconoci-
miento del pluralismo politico y en la autonomia e independencia de
los 6rganos electorales, la tercera generacion de reformas electorales,
sobre las premisas avanzadas desde la reforma electoral de 1993 y las

3 Cfr. Ricardo Becerra, Pedro Salazar y José Woldenberg, op. cit., pp. 327-329; Javier
Patino Camarena, “El ¢G del IFE como laboratorio electoral”, pp. 451 y ss.

33 Véase César Astudillo, “La inconstitucionalidad del articulo 94 de los estatutos del
Partido Accién Nacional”, pp. 122 y ss.; “La guerra de las cortes”, Nexos, pp. 58-60.
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subsecuentes, vino a enfatizar la exigencia de generar paridad de con-
diciones en la competencia politico-electoral.

El proposito de dotar a los partidos politicos de aquellos satistac-
tores para que pudieran luchar efectivamente por el poder hizo que las
prerrogativas a las que debian tener acceso, especificamente al dinero y
a los medios de comunicacién, se convirtieran en una decision politica
de la mayor trascendencia a la que se habria de regresar en maltiples
ocasiones.

Cabe recordar que el germen de las prerrogativas de los partidos
se encontro en la reforma politica de 1977. A partir de esos iniciales
pero perdurables apoyos a los partidos, la reforma constitucional de
1986 institucionaliz6 el financiamiento estatal. Sin embargo, la ge-
neracion de reformas adquiri6 la totalidad de su relevancia a partir de
las reformas de 1990, 1993, 1996 y 2007. Estos cambios destacan por
racionalizar y elevar el renglon del financiamiento al maximo rango y
conferirle cobertura constitucional plena, enfatizando la prioridad que
el dinero puablico habia adquirido.

Correspondi6 a la reforma de 1990 realizar un primer ejercicio de
organizacion del financiamiento publico. El naciente Codigo Federal
de Instituciones y Procedimientos Electorales (Cofipe) lo clasifico a
partir de la actividad electoral desplegada por los partidos con base
en el nimero de votos obtenidos para el Congreso: las actividades ge-
nerales, que ascendia a 10 por ciento de la bolsa anterior y se repartia
igualitariamente, por subrogacion, es decir, aportaciones de sus repre-
sentantes populares, y por actividades especificas, orientadas a la capa-
citacion, investigacion y difusion de la cultura democratica.

En 1993 se produjo la cobertura constitucional de la doble moda-
lidad de financiamiento puablico, tanto a la actividad permanente de los
partidos, como a sus gastos de campana. La reforma destaca porque in-
trodujo la regulacion inicial del financiamiento privado, estableciendo
los montos maximos de aportaciones privadas, asi como las personas
que tendrian prohibidas las contribuciones a los partidos. Derivado de

3 Lorenzo Cordova, “La reforma electoral y el cambio politico en México”, en Pablo

Gutiérrez Pablo y Daniel Zovatto (coords.), Financiamiento de los partidos politicos en
América Latina, p. 352.
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lo anterior, se dispuso que corresponderia al 1FE la labor de fiscaliza-
cion de los recursos de los partidos politicos, para lo cual se le dot6 de
atribuciones para verificar el respeto a los topes de gastos de campana,
como los limites y las prohibiciones dispuestas al financiamiento pri-
vado.®

Aun asi, las elecciones presidenciales de 1994 demostraron des-
igualdad en el reparto de los recursos a los partidos contendientes,
ya que el prI tuvo acceso a 71.4 por ciento del total de los recursos
erogados, mientras que PAN y PRD a 17.8 y 6.05 por ciento, respectiva-
mente.*

En 1996 se impulsé decididamente el modelo de financiamien-
to mixto, publico y privado, pero la propia disposicion constitucional
obligd a que el publico fuera preponderante. La bolsa de financiamien-
to se calcul6 con una férmula que incorporaba diversos factores, como
el costo minimo de campana, el nimero de diputados y senadores que
se elegiria, el niimero de partidos con representacion ante el Congre-
so y la duraciéon de las campanas. Esos recursos se otorgaron para las
actividades ordinarias de caracter permanente de los partidos, pero la
propia reforma dispuso de un fondo de igual monto para sufragar los
gastos de campana y de recursos adicionales para reembolsar las acti-
vidades especificas de los partidos. Para avanzar en la equidad, se es-
tablecié que dicho financiamiento se distribuiria de manera igualitaria
en 30 por ciento entre todos los partidos y 70 por ciento adicional de
forma proporcional a la Gltima votaciéon obtenida por cada uno en las
elecciones de diputados.

El financiamiento privado se ajust6 a los montos de los donativos
de simpatizantes y se prohibieron las aportaciones anénimas. Todo esto
supuso incrementar las atribuciones del 1FE en materia de fiscalizacion
de los ingresos y egresos de los partidos, lo cual se canaliz6 a través de
una comision ad hoc del cG.

Paralelamente se dispuso que los partidos mantuvieran acceso a la
radio y television mediante los tiempos que correspondian al Estado

¥ Lorenzo Cérdova, “La reforma electoral y el cambio politico en México”, en Daniel
Zovatto y Daniel y J. Jests Orozco Henriquez (coords.), Reforma politica y electoral
en América Latina 1978-2007, pp. 664-665.

3 Ricardo Becerra, Pedro Salazar y José Woldenberg, op. cit., pp. 371-372.
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para difundir programas permanentes, especiales y complementarios,
asi como a spots contratados directamente por la autoridad electoral
en época de campana, que se sumaban a aquellos que contrataban los
propios partidos.

La reforma electoral de 2007 se orient6 a regular los problemas
que claramente se habian presentado en las elecciones de 2000 y 2006,
y que seguian afectando negativamente la democracia, como el dinero
y el uso y abuso de los medios de comunicacion. Por ende, tuvo que
volver a incidir en el tema del financiamiento, pero se concentr6 en
edificar un nuevo modelo de comunicacién politica para equilibrar el
acceso de los partidos a la radio y television.*”

En el primer Ambito se redisenno la formula para calcular la bolsa de
financiamiento y asi evitar que creciera de manera exponencial, vincu-
lando en el calculo un porcentaje del salario minimo (65 por ciento del
salario vigente en el Distrito Federal) por el total de ciudadanos ins-
critos en el padron electoral. Se determind que el equivalente a 50 por
ciento de esa suma se utilizaria para financiar las campanas electorales
presidenciales o 30 por ciento en elecciones intermedias de diputados
tederales. El monto para actividades especificas se fij6 en 3 por ciento
del financiamiento ordinario.

En el ambito del financiamiento privado, la reforma establecio re-
glas puntuales a las aportaciones de militantes, simpatizantes, autofi-
nanciamiento y rendimientos financieros. Se determind un porcentaje
maximo al conjunto de aportaciones de simpatizantes —sin ser supe-
rior a 10 por ciento del tope de gastos de campana fijada para la Gltima
eleccion presidencial— y a las de caracter individual —sin ser superior
al equivalente a 0.05 por ciento de la bolsa global—. Asimismo, se
procedio a explicitar las fuentes de financiamiento prohibidas, las cua-
les incorporaron un amplio abanico de poderes puablicos, organismos
internacionales, personas fisicas y morales.

La reforma continué el fortalecimiento de las capacidades de fis-
calizacion de la autoridad electoral al crear una unidad técnica para
elaborar los dictimenes correspondientes.

3 Véase César Astudillo, “El nuevo sistema de comunicacién politica en la reforma elec-
toral 2007-2008”, pp. 127 y ss.
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En lo concerniente al nuevo modelo de comunicacion politica, la
eleccion presidencial de 2006 puso al descubierto el acceso indiscrimi-
nado de los partidos a la contratacion de propaganda politica, derivado
de los crecientes montos de financiamiento que recibian, la irregular
intervencion de organismos empresariales en la contrataciéon de cam-
panas negativas, asi como la progresiva influencia politica adquirida por
los medios de comunicacion, sin que existieran referentes normativos
precisos que las regularan.

En este contexto, la reforma buscéd que el factor oneroso no cons-
tituyera el criterio que guiara la sobrexposicion publica de un conjunto
de candidatos en detrimento de los demas, para ello se dispusieron un
conjunto de medidas, entre las que destacan:

a) La modalidad de acceso gratuito y permanente de los partidos
politicos a los medios de comunicacion, particularmente la ra-
dio y television.

b) Erigi6 al 1FE como autoridad Ginica para la administracion de
los tiempos que correspondian a los partidos en periodo elec-
toral y no electoral, en elecciones federales y locales, y para
asignar los correspondientes a las instituciones electorales fe-
derales y estatales.

¢) Prohibid la contratacion de propaganda politico-electoral a los
partidos, los terceros y los poderes ptblicos.

d) Estipulo6 restricciones al contenido de la propaganda electoral.

¢) Defini6 reglas al contenido y ambito temporal de la propagan-
da gubernamental.

) Incorpor6 un régimen de sanciones frente a las infracciones
cometidas en la materia y un procedimiento de caracter expe-
dito para pronunciarse sobre las mismas.3*

El ajuste ampli6 la cobertura juridica de las acciones del 1¥E dirigidas
a profundizar en la par condicio en la competencia, al incorporar en el
articulo 134 constitucional la obligaciéon de utilizar con imparcialidad

3 Ibidem, p. 132.
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los recursos publicos a cargo de los poderes ptblicos.* A su vez, el Co-
fipe mantuvo la prohibiciéon expresa —incorporada desde 1990— de
realizar actos dirigidos a generar presion o coaccion en el electorado e
introdujo como infraccion electoral la utilizacion de programas socia-
les y recursos del Estado para inducir o coaccionar al electorado a votar
en favor o en contra de cualquier partido politico o candidato.

Bajo esta renovada arquitectura, el 1FE emitié normas reglamenta-
rias sobre la imparcialidad en la aplicacion de recursos pablicos durante
las elecciones de 2009 y 2012, y prohibi6 la utilizaciéon de dichos re-
cursos para coaccionar el sufragio o condicionar la entrega de recur-
sos provenientes de programas sociales.** No debe extranar que por la
relevancia de estas reglas para la emision de un sufragio libre, genuino
y consciente, las fuerzas politicas las hayan incorporado en la Ley Ge-
neral de Instituciones y Procedimientos Electorales (LGIPE) vigente.

Estas reformas, valoradas en conjunto, demuestran la decision de
incrementar la autoridad del 1FE para dotarle de las atribuciones nece-
sarias en favor del auspicio de condiciones ambientales, para que los
partidos politicos accedieran a la contienda bajo una elemental paridad
de condiciones y que los ciudadanos emitieran su voto en un entor-
no propicio para la expresion auténtica, libre, efectiva y genuina de su
voluntad.*! Entre las responsabilidades que se le otorgaron al IFE se
encuentran:

a) Determinar el monto de financiamiento publico a los partidos
politicos o coaliciones para que tengan los medios necesarios
para competir de manera efectiva.

b) Ser la instancia publica para administrar y distribuir los tiem-
pos que en materia electoral corresponden al Estado en favor
de los partidos politicos y las coaliciones (sin olvidar a las au-

3 En torno a los alcances del renovado articulo 134 constitucional, véase César Astudillo,
ibid., pp. 166y ss.

0 Acuerdos cG 39,2009, de 29 de enero; y ¢G 193,/2011 de 27 de junio.

1 Esto explica las nuevas exigencias que, en su momento, se pusieron bajo la érbita de
responsabilidad del 1rE. Sobre el particular, César Astudillo, “Cinco premisas en torno a
la metamorfosis del 1FE en Autoridad Electoral Nacional”, Revista Mexicana de Derecho
Electoral, pp. 11y ss.
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toridades electorales), para que todos en funcion de su fuerza
electoral puedan socializar su ideario e ideologia, y sus planes
y propuestas de campana.

¢) Inhibir la realizacion de actos anticipados de campana y pre-
campana para impedir que quienes luchan por la obtencién de
una candidatura partidista o un puesto de representacion po-
pular obtengan ventaja ilicita con respecto a sus competidores.

d) Velar que el dinero privado no tenga cabida para contratar
propaganda electoral en radio y television con el proposito de
beneficiar la exposicion mediatica de un partido, coaliciéon o
candidato en perjuicio de los demas.

¢) Auspiciar que la emision de propaganda gubernamental por
los distintos niveles y 6rganos de gobierno no incluya pro-
mocion personalizada de servidores puablicos, disminuyendo
los riesgos de que influya indebidamente en las preferencias
clectorales de los ciudadanos.

f) Vigilar que los concesionarios y permisionarios de los medios
de comunicacién respeten la pauta establecida. Con ello se
garantiza que la propaganda politico-electoral de los partidos
sea adecuadamente difundida.

g) Impedir que la propaganda electoral mantenga su difusion
cuando se determine que su contenido denigra a instituciones
y partidos politicos o que calumnie a las personas y favorecer
que, por el contrario, alimente un debate politico enriquece-
dor del sistema democratico.

h) Dar seguimiento y posicionarse sobre el tratamiento que los
medios de comunicacién, principalmente la radio y television,
confieren a la informacién politico-electoral con el objeto de
constatar si despliegan una cobertura plural y equilibrada.

1) Auspiciar la transparencia del proceso electoral, privilegiando
que los actos preparatorios de eleccion, la jornada electoral y
las actividades posteriores se sometan a la observaciéon nacio-
nal e internacional.

Ademas, la pretension cada vez mas fuerte y evidente de los actores
politicos, de que fuera el 1FE la instancia encargada de procurar el res-
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peto al principio de equidad, en su calidad de ¢je rector de la evolucion
democratica, puso nuevas y mas sensibles exigencias sobre la institucion,
haciendo que paulatinamente desplegara una intervencién mas activa
e incisiva en temas tan complejos como significativos para la dinamica
del proceso electoral en relaciéon con:

1. El uso de los programas sociales con fines electorales para di-
suadir el ejercicio parcial de los recursos publicos y la inten-
cion de granjearse a través de ellos la adhesion politica de los
ciudadanos.

2. Impedir la entrada de recursos de procedencia ilicita, sobre
todo del narcotrafico, al ambito de las campanas electorales
con el fin de evitar el alto riesgo que supone para el Estado
que los grupos del crimen organizado tengan injerencia en la
vida publica del pais.

3. Posicionarse en torno al manejo que los distintos gobiernos
realizan de las policias y procuradurias federal y estatales en
las campanas y la jornada electoral, para que no condicionen,
inhiban o, en el extremo de los casos, impidan que los electo-
res acudan libremente a ejercer su voto.

4. Pronunciarse sobre la presencia del ejército en zonas donde se
presenta un alto nivel de violencia.

5. Ser incisivo con los requerimientos a los que deben confor-
marse las empresas que realizan encuestas electorales y son-
deos de opinion por influencia distorsionada que su actividad
pueda generar en las preferencias de los ciudadanos.

6. Intervenir en cuestiones relacionadas con el manejo de me-
canismos de comunicacion social de las dependencias de
gobierno, a efecto de que los mensajes que se difundan no
constituyan propaganda electoral prohibida por la Constitu-
cion.

Lo anterior evidencia que una preocupacion constante al interior
de la organizacion electoral desciende de los problemas atipicos, los
cuales derivan precisamente de la funciéon de procurar el principio de
equidad en la contienda.
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CUARTA GENERACION: NACIONALIZACION
DE LA FUNCION ELECTORAL

Las reformas electorales de 2007 y 2014 han enfatizado la necesidad de
modificar el modelo de organizacion electoral adoptado desde 1946,
ano en el que se distinguié y se separ6 el ambito electoral federal del
local, depositando su organizacién en las autoridades competentes, las
cuales dependian de las respectivas secretarias de Gobernacion dentro
de cada ambito geografico.

Hay que recordar que la reforma de 1996 dio un nuevo un impulso
al esquema previsto medio siglo antes, al establecer en el articulo 116
constitucional las bases de organizacion de los institutos electorales de
las entidades federativas y sentar asi las bases de un sistema nacional
electoral ampliamente descentralizado, caracterizado por la armoénica
convivencia de 6rganos electorales que se distingan por su competencia
especifica para organizar sus respectivas elecciones.*?

Bajo el argumento de que las instituciones electorales locales care-
cian de independencia por haberse dejado someter por los ejecutivos
estatales, y de que su estructura y burocracia acrecentaban de manera
desmedida el costo de las elecciones y democracia mexicana,*® la reforma
electoral de 2007 realizé un primer ejercicio de aproximacion a la idea
de crear una autoridad electoral de caracter nacional, encargada de la or-
ganizacion de los procesos electorales federales, estatales y municipales.

No obstante, ese intento de centralizacion se quedd a medio cami-
no.** Se asumi6 una solucion intermedia que permitio, segn lo dis-
puesto en el articulo 41 constitucional, que a solicitud de los institutos
clectorales locales y mediante convenio de por medio, el 1¥E se hiciera
cargo de la organizacion de los procesos electorales locales.

4 David Cienfuegos Salgado, “El derecho electoral de las entidades federativas mexica-

nas”, p. 7.

En torno a los argumentos esgrimidos, es importante acudir a las reflexiones de Luis
Carlos Ugalde, “Instituto Nacional de Elecciones” y José Woldenberg, “;Instituto Na-
cional Electoral?”, pp. 259 y ss., y 263 y ss., respectivamente.

Al respecto, César Astudillo y Lorenzo Cérdova Vianello, Los arbitros de las elecciones
estatales...., pp. 14 y ss.
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La reforma de 2014 dio un paso mas en la misma direcciéon. Man-
tuvo la coexistencia de 6rganos electorales locales, denominados Orga-
nismos Publicos Locales (orr) con el ahora Instituto Nacional Electoral
(INE), cada uno con capacidades para organizar las elecciones en el am-
bito de sus respectivas competencias.*®

Sin embargo, al erigir al INE como institucion de alcance nacional,
a través de una competencia originaria sobre los procesos electorales de
todo el pais, se produjo la exacerbaciéon de ese esquema competencial.
Dicha competencia, estipulada nuevamente en el articulo 41 constitu-
cional, le concedi6 capacidad de decision plena en materias tan elemen-
tales como la capacitacion, la geografia electoral, el padréon y la lista de
electores, la ubicacion de las casillas y la designacion de sus funciona-
rios, los lineamientos en materia de resultados preliminares, encuestas,
sondeos y conteos rapidos, la observacion electoral, los materiales elec-
torales y la fiscalizacion, tanto en los comicios federales como en los
locales, cuando en el modelo precedente, con excepcidon del padron y
lista de electores. Estos rubros eran competencias propias y exclusivas
de cada autoridad electoral en su correspondiente ambito de actuacion.

Las competencias nacionales que corresponden al INE pueden ad-
quirir la condicion de competencias delegadas, delegables e indelega-
bles, dependiendo de si corresponden a la Constitucion, ley o autoridad
electoral, asi como autorizar o impedir que otra institucion electoral
las lleve a cabo. Por ejemplo, lo atinente a capacitacién, ubicacion de
casillas y designacion de sus funcionarios de mesas directivas, constitu-
ye las competencias delegadas por mandato constitucional en favor de
los 6rganos locales, pero que el INE puede reasumir, tal y como lo ha
hecho, en cualquier momento (octavo transitorio);*® la fiscalizacion de
los ingresos y egresos de los partidos y candidatos, en cambio, repre-
senta una competencia delegable a los 6rganos locales, siempre que asi

4 César Astudillo, “El esquema competencial del nuevo Instituto Nacional Electoral”,

Revista Expresiones. Letras ciudadanas a favor de la Democracia, pp. 17-21.

6 El ¢ del INE, mediante Acuerdo INE/cG/100,/2014 del 14 de julio de 2014, aprobd
reasumir las funciones correspondientes a la capacitacion electoral, asi como la ubica-
ci6én de las casillas y la designacién de funcionarios de la Mesa Directiva, que de confor-
midad con el articulo octavo transitorio del Decreto de Reforma habian sido delegadas
alos orL.
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lo acuerde el ¢G del INE (articulo 41 apartado B); finalmente, la gestion
del Servicio Profesional Electoral Nacional (speN), dirigido a establecer
las condiciones de ingreso, permanencia, disciplina, profesionalizacion
de los servidores publicos electorales, tanto del INE como de los 6rga-
nos electorales estatales, es una competencia indelegable que se depo-
sita en las manos del INE.

El articulo 41 constitucional determina, a su vez, las competencias
exclusivas y excluyentes tanto del INE en procesos electorales federales,
como de los orL, tratandose de procesos electorales locales. Asi, todo
lo concerniente al registro de partidos nacionales, derechos y acceso a
prerrogativas de los partidos y candidatos, preparaciéon de la jornada
electoral, impresion de documentos y produccion de materiales elec-
torales, escrutinios y computos, declaracion de validez y entrega de
constancias de diputados y senadores, computo de la eleccion presiden-
cial y la educacion civica, esta tlltima y otras mas anadidas por la LGIPE
con motivo de los comicios federales, son de ejercicio exclusivo del INE.
En cambio, idénticas atribuciones, mas lo concerniente a educacion
civica, resultados preliminares, encuestas, sondeos y conteos rapidos,
observacion electoral, organizacion de los mecanismos de participacion
ciudadana y las demas que estipule la LGIPE y las leyes de las entidades
tederativas con motivo de los comicios estatales, y que no estén expre-
samente reservadas al INE, seran de ejercicio exclusivo de los orL (apar-
tado C del articulo 41 constitucional).

La reforma mantuvo la facultad del INE de asumir la organizacion
de elecciones locales mediante convenio, tal y como se previé en 2007,
pero con la obligacion de que el correspondiente orL establezca de
modo fehaciente las circunstancias de modo, tiempo y lugar que justi-
fiquen una solicitud en ese sentido.

El esquema contempla un rubro competencial adicional del INE
sobre los procesos electorales locales, del cual emanan dos tipos de
competencias: potestativas o condicionadas y obligatorias o incondi-
cionadas.
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Las primeras son potestativas del INE porque se encuentran condi-
cionadas al acuerdo de ocho de sus 11 consejeros electorales y al cum-
plimiento de los supuestos precisados por la ley. A través de ellas, el INE
puede asumir directamente la entera funcion electoral en un estado o
algunas de las actividades que corresponden a los orL, en sentido con-
trario, como delegar en ellos sus competencias originarias, reasumir el
ejercicio de las mismas en cualquier momento, o ejercer la facultad de
atraccion sobre cualquier asunto de competencia estatal, siempre que
sea trascendente o se requiera para sentar un criterio de interpretacion
relevante.*” Las segundas, en cambio, imponen un mandato directo al
INE sin excepcion alguna, destacando entre ellas la nueva facultad para
que, desde el cG se designen o remuevan al conjunto de consejeros
clectorales de los orL.

Bajo la rectoria que el INE ostenta dentro del renovado sistema elec-
toral de caracter nacional, y a través del significado con el que ha inte-
riorizado y asumido el sentido de la nueva normativa, el avance hacia la
homologacién y estandarizacion de reglas, procedimientos, practicas e
instituciones a nivel nacional ha seguido su curso.*®

En esta ruta, la maxima instancia nacional dispuso nuevos para-
metros de actuacion desde el Reglamento de Elecciones (RE) del INE,
mediante los distintos lineamientos, criterios, formatos, directrices y
reglas a las que deben ajustarse las decisiones de los orL en aquellas
materias en las que el INE cuenta con esa potestad normativa, pero tam-
bién a través de una coordinacion que, cada vez con mayor injerencia,
conduce las relaciones entre ¢l y el conjunto de instituciones electorales
locales.*

47 Estas facultades estin reguladas en el rE, aprobado por el cG el 7 de septiembre de
2016, mediante Acuerdo INE/cG661 /2016.

4 Lorenzo Cérdova Vianello y Emilio Buendia Diaz, “Articulo 417, pp. 811 y ss.

¥ Cfr. Sergio Jests Gonzilez Munoz, “El nuevo modelo competencial entre el Instituto
Nacional Electoral y los organismos publicos locales electorales. Un federalismo en
flujo”, Revista Mexicana de Derecho Electoral, pp. 87y ss.



CAPITULO 111

LOS DERECHOS POLITICO-ELECTORALES

EL SIGNIFICADO DE LOS DERECHOS
POLITICO-ELECTORALES

a participacion politica de los ciudadanos en el sistema demo-

cratico se fundamenta en el principio democritico de soberania
popular, el valor superior encarnado por el pluralismo politico, y el
reconocimiento y garantia efectiva de un conjunto de derechos funda-
mentales orientados a posibilitar que los ciudadanos tomen parte de los
asuntos mas relevantes de su pais.

En este sentido, los derechos politicos conforman una categoria
al interior de aquella mas amplia que refiere al conjunto de derechos
fundamentales y “son aquellos que confieren a su titular la facultad u
oportunidad de participar en los asuntos publicos del Estado, por si
mismos o a través de sus representantes”.! No obstante, este conjunto
de derechos no tutela la participacion de las personas en cualquier tipo
de asuntos publicos, sino que se concreta a proteger aquella que es ex-
presion de los principios, valores y derechos aludidos, ya que permiten
que los ciudadanos acudan directamente a tomar una decision politica,

I Jests Orozco Henriquez, “Comentario al Articulo 35”, p. 854.
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a elegir a aquellos en quienes depositara la representacion politica, o
bien, a participar de diversas maneras en la vida democriética del pais.?

Como expresa Orozco Henriquez, es necesario distinguir entre los
derechos politicos y los politico-electorales, ya que unos posibilitan la
participacion politica de las personas “sin hacer uso de la técnica del
voto”, mientras que otros “hacen uso de la técnica del voto” en su ejer-
cicio y realizaciéon.?

De conformidad con esta inicial clasificacion, la libertad de expre-
sion, el derecho de acceso a la informacion, de peticion, de réplica, a
desempenar un empleo, cargo o comision, o el de iniciar leyes confor-
man el bloque de derechos que, en conjunto, corresponde al ambito
mas amplio de los derechos politicos. El derecho a participar en las
consultas populares, al sufragio activo y pasivo, en el que recientemen-
te ha encontrado cabida el derecho a una candidatura independiente,
el de asociacién con fines politicos, a constituir partidos politicos y a
afiliarse a un partido forman parte de los derechos que, en conjun-
to, posibilitan que los ciudadanos participen democraticamente en los
asuntos politicos del pais a través del voto.

LOS DERECHOS POLITICOS

Dentro del concierto de libertades ptblicas, la libertad de expresion ha
adquirido una relevancia significativa al ofrecer la cobertura juridica
para que las personas exterioricen libremente sus ideas, pensamientos y
criticas sin ser reconvenidos por ello, salvo cuando dichas expresiones
afecten a la moral, la vida privada y los derechos de terceros, cuando en
su ejercicio se provoque algtn delito o se perturbe el orden publico, tal
y como lo dispone el articulo 60. constitucional.*

La libertad de expresion otorga la facultad de manifestar convic-
ciones y creencias, procesar los actos de gobierno, adherirse a ellos o

Miguel Angel Presno Linera, El derecho de voto. Un derecho politico fundamental, pp.
13y ss.

Jests Orozco Henriquez, op. cit., p. 855.

Sobre la libertad de expresion remitimos a lo que hemos expresado en César Astudillo,
“La libertad de expresion en el contexto del modelo de comunicaciéon politico-electo-
ral”, p. 6y ss.
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criticarlos, exigir rendicion de cuentas, dejarse influir por los mensajes
politicos, interactuar con otros sujetos de su entorno, allegarse a in-
formacion que permita comprender lo que ocurre en el espacio politi-
co, filtrar la informacion proveniente de los medios de comunicacion,
participar en la dialéctica de las redes sociales y, en definitiva, ejercer
un voto consciente, razonado e informado como manifestaciéon primi-
genia del principio de soberania depositada en quienes conforman el
cuerpo social.?

Estamos en presencia de una libertad fundamental que posibilita
la interaccion de la politica con el ciudadano dentro de la esfera ptabli-
ca, porque le permite hacerse de una determinada visiéon del mundo,
configurar un conjunto de creencias personales, exteriorizar el propio
pensamiento, proyectar la libertad ideologica y materializar los valores
democraticos de la sociedad.

Es, por tanto, una libertad publica incuestionable y, a su vez, el
fundamento de otras libertades pablicas igualmente relevantes para el
orden democratico —de reunién y asociacion, a la informacion, la li-
bertad de imprenta, el derecho a la honra, la dignidad y, como corre-
lato, los derechos de participacion politica—.° De ahi que se agrupen
en un régimen de libertades de amplio alcance y las erija en auténticas
libertades de comunicacion, sea publicas o sociales.”

En el ambito estrictamente electoral, la libertad de expresion per-
mite socializar mensajes de contenido politico; difundir programas,
ideologias y plataformas; confrontar ideas y propuestas de campana;
ejercer la critica hacia los miembros de la clase politica y los partidos
politicos; debatir en torno a los resultados de la gestion puablica; trans-
mitir spots con voces o imagenes propagandisticas; enviar informacion
con contenido electoral; entrar en didlogo directo con los candidatos y
partidos; y en el otro extremo, posibilita la expresion de las preferencias

5 Miguel Carbonell, La libertad de expresion en materia electoral, p. 8.

El TEPJF ha senalado que la honra y la reputacion se reconocen dentro del ejercicio
de la libertad de expresion, Jurisprudencia 14,/2007. HONRA Y REPUTACION. SU TUTELA
DURANTE EL DESARROLLO DE UNA CONTIENDA ELECTORAL SE JUSTIFICA POR TRATARSE DE DE-
RECHOS FUNDAMENTALES QUE SE RECONOCEN EN EL EJERCICIO DE LA LIBERTAD DE EXPRESION,
pp. 24 v ss.

José Ramoén Polo Sabau, Libertad de expresion y devecho de acceso a los medios de comu-
nicacion, pp. 15y ss.

6
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politicas mediante el ¢jercicio directo del sufragio. En consecuencia, el
ejercicio de la libertad de expresion es robusto, el sistema democratico
se enriquece, pero se consolida tinicamente en la medida en que logre
garantizar el goce efectivo de derechos y libertades politicas. En este
sentido, la reciproca implicacion entre la libertad de expresion y la de-
mocracia es evidente.

Mas alla de esta connotacion, la libertad de expresion despliega una
relevancia fundamental para el régimen democratico en cuanto cons-
tituye el presupuesto necesario para la conformacion de una opiniéon
publica robusta y vigorosa, elemento basilar del Estado democratico de
derecho. A su vez, la opiniéon publica es la condicion inexorable para
la edificacion del pluralismo politico, elemento consustancial del siste-
ma representativo. Ambas proyecciones permiten afirmar que se esta
delante de una libertad esencial y, a la vez, instrumental del edificio
constitucional .®

La comunicacion politica, aquella que se produce entre los partidos
politicos, sus candidatos y la ciudadania, se fundamenta en el ¢jercicio
de la libertad de expresion. Las elecciones, en este contexto, repre-
sentan un instrumento al servicio del principio democratico y que la
legitimidad de los comicios depende, en buena medida, del ejercicio de
las libertades politicas y de la especial intensidad de su empleo previo
al llamado de las urnas. De ahi que sea en el ambito de las campanas
electorales donde el ejercicio de la libertad de expresion se agudiza,
ensancha e intensifica para permitir el flujo mas amplio de informaciéon
entre los ciudadanos y los aspirantes a cargos de eleccion popular, y
que el ambito del debate politico-electoral sea de tolerancia frente a
juicios valorativos, apreciaciones o aseveraciones, producto de la con-
frontacion politica y que adquiera un notable redimensionamiento que
contribuya a la discusion de temas de interés publico dentro de una
sociedad democratica.’

Esta es la relevancia adquirida por la libertad de expresion, la que
lleva a reconocerle una dignidad especial dentro del concierto de las

Marfa Cruz Llamazares Calzadilla, Las libertades de expresion e informacion como go-
rantin del pluralismo democritico, pp. 43y ss.

Jurisprudencia 11,/2008. LIBERTAD DE EXPRESION E INFORMACION. SU MAXIMIZACION EN EL
CONTEXTO DEL DEBATE POLITICO, pp. 20-21.
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libertades fundamentales. No es, por tanto, una libertad mas, sino un
pilar y fundamento del orden politico, en tanto condicién necesaria
para el mantenimiento y la consolidacion de las instituciones democra-
ticas, ademas de un derecho esencial del sistema constitucional, cuyo
empleo permite medir la vitalidad y salud del edificio democritico.

Esto conduce a situar a la libertad de expresion en un lugar pre-
ponderante dentro del sistema constitucional, lo cual no implica que
jerarquicamente sea superior, sino que cuando haya que ponderar la
funciéon que desempena en el contexto democratico o colisione con
otros derechos y libertades, se tenga presente su contribucion al desa-
rrollo de una sociedad democritica, con el fin de que su contenido no
se desnaturalice ni su significado se relativice de forma injustificada.’®

Cabe destacar que la libertad de expresion se potencia a través de
los canales de comunicacion de masas, en los que los medios de comu-
nicaciéon adquieren una influencia decisiva para descubrir o encubrir
informacion de relevancia pablica; minimizar o ensanchar el discurso
politico; enriquecer o debilitar el debate pablico. Si bien los medios no
constituyen el espacio pablico, es necesario subrayar que contribuyen a
crearlo. Son canales privilegiados para generar una comunicacién que
permita consolidar corrientes de informacién y opinion dentro y fuera
de las campanas electorales.

Fuera de las campanas, contribuyen a socializar la perspectiva y el
posicionamiento de los actores politicos en funcion de sus premisas
ideologicas y plataformas de gobierno. Dentro de las campanas, auspi-
cian la generacion del debate politico, coadyuvan a presentar y dar for-
ma a las agendas politico-electorales de los contendientes y, sobre todo,
retroalimentan al ciudadano para que pueda desplegar su ejercicio de
eleccion politica de forma consciente, informada y razonada.

No obstante, el mayor ensanchamiento de la libre manifestacion de
las ideas deriva de la irrupcion de las redes sociales, las cuales, en opi-
nion del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion (TEPIF):

19 Ta Sala Superior del TEPJF ha sostenido una tesis distinta en la sentencia sur-
1pC-393,/2005 al subrayar que a la libertad de expresion se le debe reconocer una
“posicion preferente” frente a otros derechos. Sobre el particular, acidase a Miguel
Carbonell y Luis Octavio Vado Grajales, Libertad de expresion, partidos politicosy demo-
cracia. Comentario a ln sentencia ;1pc-393/2005 del TEPJF.
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son un medio que posibilita un ejercicio mas democritico, abierto, plural
y expansivo de la libertad de expresion, lo que provoca que la postura que
se adopte en torno a cualquier medida que pueda impactarlas, deba estar
orientada, en principio, a salvaguardar la libre y genuina interaccién entre
los usuarios, como parte de su derecho humano a la libertad de expresion,
para lo cual, resulta indispensable remover potenciales limitaciones sobre el
involucramiento civico y politico de la ciudadania a través de internet.!!

Por otra parte, el derecho de acceso a la informaciéon —reconocido en el
mismo articulo 60. constitucional— confiere la potestad de buscar, reci-
bir y difundir informacion, y en consonancia con ello, a divulgar ideas de
cualquier naturaleza a través de las distintas vias para su difusion.

Implica la obligacion del estado de difundir y garantizar que las entidades de
cualquier indole brinden a todo individuo la posibilidad de conocer aquella
informacién que, incorporada a un mensaje, tenga un caracter ptblico y sea
de interés general, es decir, de todos los datos, hechos, noticias, opiniones ¢
ideas que puedan ser difundidos, recibidos, investigados, acopiados, alma-
cenados, procesados o sistematizados por cualquier medio, instrumento o
sistema.'?

El intercambio de opiniones, la deliberacion y la discusion en el espa-
cio publico s6lo son posibles en un entorno donde las libertades estan
institucionalizadas y la clase politica privilegia la apertura de canales de
comunicacion con la sociedad, asimismo, los medios de comunicaciéon
realizan la funcion social que les ha sido conferida y los ciudadanos
defienden la exigencia de allegarse informacién puablica como precon-
dicion para interactuar en el espacio publico. En este sentido, las liber-
tades informativas son consustanciales a un entorno democratico, al
posibilitar la libre formaciéon de la opiniéon puablica.

Confiere, ademas, potestad para que los ciudadanos supervisen el
funcionamiento de los poderes puablicos, ya que “se trata de un de-
recho fundado en una de las caracteristicas principales del gobierno

1 Jurisprudencia 19,/2016, LIBERTAD DE EXPRESION EN REDES SOCIALES. ENFOQUE QUE DEBE
ADOPTARSE AL ANALIZAR MEDIDAS QUE PUEDEN IMPACTARLAS, pp. 33-34.
12 Juan N. Silva Meza y Fernando Silva Garcia, Derechos fundamentales, p. 531.
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republicano, que es el de la publicidad de los actos de gobierno y la
transparencia de la administracion. Por tanto, este derecho resulta ser
una consecuencia directa del principio administrativo de transparencia
de la informacién publica gubernamental y, a la vez, se vincula con el
derecho de participacion de los ciudadanos en la vida pablica”.'?

La informacién, cuyo acceso se protege, permite que el ciudadano
tome de una diversidad de fuentes informativas para que a través de
ellas se arribe a una informacién veraz, objetiva, equilibrada, plural,
equitativa y oportuna sobre el quehacer gubernamental, en concordan-
cia con la pluralidad que se expresa dentro de la propia sociedad. Dicha
heterogeneidad politica y social se convierte en catalizadora de una
opinién puablica informada y vigorosa que patentiza la vigencia efectiva
del pluralismo ideolégico, valor indiscutible de la democracia, y que
reafirma el acceso a una fuente de informacion que, por ser publica,
atane a todos por igual.

Por ello, no se justifica que desde el poder se pretenda limitar el
namero de medios de comunicacion para difundir las ideas, ya que

el Estado tiene la obligacion de proteger el derecho a la informacion, implici-
to ya en todo sistema democratico en que el voto de los ciudadanos debe ser
un voto informado y no un voto a ciegas, ese derecho implica la obligacion
de no entorpecer el uso de los medios de difusiéon masiva de ideas, y prohibe
que el Estado se erija en guardian tutelar de la cantidad o calidad de medios
de difusion que en su propio criterio estima que deben existir en el pais,
como si paternalmente pudiese controlar la cantidad y calidad de la difusion
de las ideas.!

Por el contrario, el Estado debe reprimir toda conducta orientada a
obstaculizar el libre desarrollo de los conductos a través de los cuales la
sociedad se vuelve mas democratica.

El principio constitucional de que toda informacion en posesion de
los poderes y las instituciones publicas, asi como las personas privadas,
siempre que reciban o ejerzan recursos publicos, tiene connotacion

13 Jurisprudencia P./J. 54 /2008. ACCESO A LA INFORMACION. SU NATURALEZA COMO GARAN-
TIAS INDIVIDUAL Y SOCIAL, p. 743.
4 Tesis 532. RADIODIFUSORAS. LIBERTAD DE EXPRESION, p. 493.
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de puablica, genera que todas ellos adquieran la condicion de sujetos
obligados. En este sentido, las autoridades del Estado se encuentran
obligadas a dar la maxima divulgacion a la informacion que generan 'y
ensanchar las opciones para que sea accesible, incluso para quienes no
acrediten su interés o utilidad, lo cual conduce, a su vez, a que sean
extremadamente escrupulosos al momento de documentar todos los
actos a través de los que ejerzan sus atribuciones.

Para la tutela de este derecho, el ordenamiento constitucional ha
establecido la creacion de instituciones especializadas y mecanismos
de revision, asi como archivos especializados, esquemas sancionadores
y la publicacion de oficio de cierto tipo de informacion, sin dejar de
advertir que ademas de los institutos de transparencia y acceso a la in-
formacion, en tanto 6rganos garantes, se acompanan de los tribunales
federales cuando es necesario ejercer un control de constitucionalidad
en relacion con el contenido y alcances del respectivo derecho.'®

El principio de publicidad encuentra dos limitaciones en la infor-
macién que se considera reservada y en aquella que se cataloga como
confidencial. Es reservada aquella que podria conducir a un perjuicio
al interés publico o a la seguridad nacional. No obstante, hay ocasiones
en las cuales la difusion de cierta informacion es de tal relevancia que
podria producir “mayores beneficios para la sociedad que los danos
que pudieran provocarse con su divulgacion” y es cuando debe privi-
legiarse “la transparencia y difusion de la informacion respectiva”.'® Es
confidencial aquella cuyos bienes juridicos protegidos conduce a que
unicamente sea accesible para su titular, o bien su representante legal.
Los datos personales, la informacion sobre la vida privada y el secre-
to bancario, fiduciario, fiscal, industrial y comercial serfan algunos de
cllos.

Tesis 22. XIX/2016. ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA Y PROTECCION DE DATOS PER-
SONALES. AL RESOLVER LOS JUICIOS DE AMPARO RELACIONADOS CON ESTOS DERECHOS, LOS
ORGANOS DEL PODER JUDICIAL DE LA FEDERACION NO ESTAN OBLIGADOS A LIMITAR SU ANALISIS
A LA INTERPRETACION REALIZADA POR EL INSTITUTO NACIONAL DE TRANSPARENCIA, ACCESO A
LA INFORMACION Y PROTECCION DE DATOS PERSONALES, p. 1371.

Tesis P./J. 45,/2007. INFORMACION RESERVADA. EXCEPCION A LA PROHIBICION DE SU DIVUL-
GACION, p. 991.
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El derecho de peticiéon permite que las personas puedan solicitar
algo de las instituciones publicas, siempre que lo hagan por escrito, de
manera pacifica y respetuosa. Asimismo, obliga a que los poderes pa-
blicos den contestacion en breve término y por escrito a quien la haya
formulado, lo cual configura el derecho a recibir una respuesta.'” En
este sentido, es la facultad que permite la interaccién entre las personas
y los poderes publicos, lo cual posibilita que se acerquen a la dinami-
ca estatal para colmar su inquietud de conocer algo de ella o para la
defensa de sus intereses, lo caracteristico de un Estado y una sociedad
democratica.

En cambio, el derecho de peticion en materia politica se reserva a
los ciudadanos de la Repuiblica y adquiere ciertas especificidades, sobre
todo en el contexto de los procesos electorales, donde “todos los dias
y horas son habiles”, lo cual conduce a responder con base en las cir-
cunstancias de cada caso, pero de manera expedita.’® En este ambito
se ha reconocido que los partidos politicos pueden realizar peticiones
“por su naturaleza, funciones y finalidades constitucionales y legales”,
pero también que se encuentran obligados a responder porque hay dis-
posiciones que equiparan “a los institutos politicos con las autoridades
del Estado™."?

Si un ciudadano ejerce su derecho de peticion, la autoridad a la que
se dirige “tiene la obligacion de darle respuesta congruente, clara y fe-
haciente sobre la pretension deducida y notificarla al solicitante™; si del
analisis de la misma se advierte “que la solicitud no retine los requisitos
constitucionales para responder a la pretension, en forma fundada y
motivada, debe informarse tal situacion al peticionario, a efecto de no
dejarlo en estado de indefension y dotar de contenido al derecho hu-
mano de peticion”.?® Ademas, si quien solicita algo “senala domicilio
para oir y recibir notificaciones, la autoridad o el partido politico, en su

Tesis XXI.10.P.A. J/27. DERECHO DE PETICION. SUS ELEMENTOS, p. 2167.
Jurisprudencia 32,/2010. DERECHO DE PETICION EN MATERIA ELECTORAL. LA EXPRESION
“BREVE TERMINO” ADQUIERE CONNOTACION ESPECIFICA EN CADA CASO, pp. 16-17.
Jurisprudencia 31,/2013. DERECHO DE PETICION. LA RESPONSABLE, DEBE INFORMAR AL PE-
TICIONARIO CUANDO CONSIDERE QUE SU SOLICITUD NO REUNE REQUISITOS CONSTITUCIONA-
LES, pp. 34-35.

Jurisprudencia 26,/2002. DERECHO DE PETICION EN MATERIA POL{TICA. TAMBIEN CORRES-
PONDE A LOS PARTIDOS POLITICOS, pp. 25-26, y Jurisprudencia 5,/2008. PETICION. EL

20
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caso, debe notificarle personalmente, en ese lugar, la respuesta recaida
a su peticion, con lo cual se garantiza la posibilidad real de que tenga
conocimiento del pronunciamiento respectivo”.?!

En cuanto a la forma de hacer operativo este derecho, para que
satisfaga lo que su contenido protege, se deben realizar las siguientes

acciones:

a) la recepcién y tramitacion de la peticion; b) la evaluaciéon material confor-
me a la naturaleza de lo pedido; ¢) el pronunciamiento de la autoridad, por
escrito, que resuelva el asunto de fondo de manera efectiva, clara, precisa y
congruente con lo solicitado, salvaguardando el debido proceso, la seguri-
dad juridica y certeza del peticionario, y d) su comunicacién al interesado.
El cumplimiento de lo anterior lleva al pleno respeto y materializacion del
derecho de peticion.??

Este derecho cuenta con una cercania notable con el de acceso a la in-
formacion, cuando la peticion se dirige a obtener ciertos documentos.
Sin embargo, existen notables diferencias entre ellos. Una consiste en
la cuestion del 6rgano garante, que para uno son los tribunales de la
federacion, mientras que para otro las instituciones de acceso a la in-
formacion.

El derecho de réplica, rectificacion o respuesta se reconocié como
fundamental en la reforma constitucional-electoral de noviembre de
2007. Constituye una potestad conferida a las personas para que pue-
dan acceder a la rectificacion de una informaciéon que difunda situa-
ciones, hechos o datos considerados inexactos, falsos o sin sustento
alguno a través de algin medio de comunicacion, y que le produzcan
una afectacién o agravio directo.??

DERECHO IMPONE A TODO ORGANO O FUNCIONARIO DE LOS PARTIDOS POLITICOS EL DEBER DE

RESPUESTA A LOS MILITANTES, pp. 42-43.

Jurisprudencia 2/2013. PETICION EN MATERIA POLITICA. LA RESPUESTA SE DEBE NOTIFICAR

PERSONALMENTE EN EL DOMICILIO SENALADO POR EL PETICIONARIO, pp. 12-13.

Tesis XV /2016. DERECHO DE PETICION. ELEMENTOS PARA SU PLENO EJERCICIO Y EFECTIVA

MATERIALIZACION y Tesis XV /2016. DERECHO DE PETICION. ELEMENTOS PARA SU PLENO

EJERCICIO Y EFECTIVA MATERIALIZACION, pp. 79-80.

23 Tesis XXI1/2013. DERECHO DE REPLICA. NO LE CORRESPONDE RESTITUIR VIOLACIONES AL
EJERCICIO DE LA LIBERTAD DE EXPRESION, pp. 97-98.

21
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Es un derecho que se incardina en el concierto de las libertades in-
formativas que permiten y, de hecho, auspician la circulaciéon de mayor
cantidad de informacién, pero sin sobrepasar ciertos limites, entre los
que destaca el respeto a la vida privada, intimidad, reputacion y digni-
dad de las personas.?* Es asi porque la difusiéon de informaciones in-
exactas o agraviantes por cualquier medio, pero especialmente a través
de los medios de comunicacion social, puede contribuir a la generacion
de una opinién publica deformada. En este sentido, el ejercicio de la
réplica se encuentra orientado a corregir la deformacion de la informa-
cidn para que ante su falta de veracidad inicial se pueda difundir la que
se considera verdadera.

En consecuencia, cualquier persona podra acudir al medio de comuni-
cacion por el que se difundio la informacion y requerirle la correspondiente
rectificacion con la obligacion de aquél de publicarla “gratuitamente por
el organo de difusion que generd el perjuicio. En ese tenor, quien con
motivo de una publicacion considere afectados sus derechos, debe acudir
previamente ante el responsable de la misma, para procurar, mediante la
autocomposicion, hacer efectivo el derecho de réplica a través de la aclara-
cién correspondiente”.?

El derecho de réplica adquiere una connotacion especial en el con-
texto de la informacion politica o electoral que presenten los medios de
comunicacion en el ambito comicial, ante la dimension del principio de
equidad.?® Esto conduce a que en la cobertura y difusion de las activi-
dades proselitistas de los partidos politicos y sus candidatos, los medios
de comunicacién propicien un tratamiento equitativo en el acceso a
los diferentes espacios y formatos informativos (entrevistas, reportajes,
etcétera) y auspicien, a su vez, que la informacion difundida sea veraz,
objetiva, completa, oportuna, plural y equitativa.

24 Tesis XXXIII/2013. LIBERTAD DE EXPRESION. NO PROTEGE LA IMPUTACION DE DELITOS

CUANDO CON ELLO SE DENIGRA A LAS INSTITUCIONES Y A LOS PARTIDOS POLITICOS O SE CA-
LUMNIA A LAS PERSONAS, pp. 103-104.

Tesis XXXIV,/2012. DERECHO DE REPLICA EN MATERIA ELECTORAL. EL AFECTADO DEBE ACU-
DIR PREVIAMENTEANTE EL RESPONSABLE DE LA PUBLICACION, pp. 37-38.

Alejandro Madrazo Lajous, Libertad de expresion y equidad. La rveforma electoral de
2007 ante el Tribunal Electoral, pp. 33y ss.

25
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El derecho de réplica, en este sentido, permite que ante la difusion
de informacioén errénea y equivocada contenida en la propaganda elec-
toral, o en alguna nota informativa, comentario, imputacion, alusion,
juicio de valor, quien se sienta afectado por considerar que se han de-
formado en su perjuicio hechos o situaciones referentes a sus activida-
des o a su vida, tenga la oportunidad de aclararla inmediatamente ante
los efectos negativos que ello pudiera generar en el desarrollo de la
contienda electoral. Para atajar esos efectos, la réplica en materia elec-
toral se tutela mediante el procedimiento especial sancionador, “por-
que debe resolverse con prontitud, ya que si este derecho se ejerce en
un plazo ordinario, posterior a la difusiéon de la informacion que se
pretende corregir, la réplica ya no tendria los mismos efectos, por lo
que su expeditez se justifica por la brevedad de los plazos del proceso
electoral”.?’

El derecho a desempenar un empleo, cargo o comision, representa
uno reubicado en la fraccion VI del articulo 35 constitucional, por
reforma de 2012. Constituye un derecho que no se vincula con el de
ser elegido en elecciones por medio del sufragio popular, sino con la
expectativa de ser designado para ocupar una responsabilidad publica,
cuando se cumplan los requisitos establecidos en la ley.

La posibilidad de participar en los asuntos publicos del Estado se
garantiza mediante este derecho, ya que el orden democratico debe
posibilitar que los ciudadanos contribuyan en la direccién politica, eco-
nomica, social y cultural del pais a través de la postulacion a cargos de
eleccion popular, por un lado, y por el otro, mediante el acceso a las
funciones publicas del propio pais mediante un acto de designacion.

El derecho a ocupar un cargo publico debe privilegiar, en todo mo-
mento, al derecho y al principio de igualdad que imponen condiciones
generales para que las personas puedan acceder a dicho cargo.?® Ello
no obsta para que, de conformidad con la naturaleza de cada responsa-
bilidad, se puedan establecer requisitos especificos compatibles con el
perfil idoneo en cada puesto,

27 Jurisprudencia 13 /2013. DERECHO DE REPLICA. SE TUTELA A TRAVES DEL PROCEDIMIENTO
ESPECIAL SANCIONADOR, pp. 35-36.

28 Fernando Silva Garcia, Jurisprudencia Interamericana sobre Derechos Humanos. Crite-
rios Esenciales, p. 480.
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para desempenar con eficiencia y eficacia, el empleo o comisién que se le
asigne, lo que debe concatenarse con el respeto al principio de eficiencia,
contenido en el articulo 113, asi como con lo dispuesto en el articulo 123,
apartado B, fraccion VII, ambos de la Constituciéon Politica de los Estados
Unidos Mexicanos —Constitucion—, que ordenan que la designacion del
personal sea mediante sistemas que permitan apreciar los conocimientos y
aptitudes de los aspirantes, del que se desprenden los principios de mérito

y capacidad.?’

Lo que si se prohibe es el establecimiento de tratos diferenciados orien-
tados a beneficiar a unos en perjuicio de otros. Por ello, la Constitucion
“impone la obligacion de no exigir requisito o condicion alguna que
no sea referible a dichos principios para el acceso a la funciéon publica,
de manera que deben considerarse violatorios de tal prerrogativa todos
aquellos supuestos que, sin esa referencia, establezcan una diferencia
discriminatoria entre los ciudadanos mexicanos”.*°

El derecho de iniciar leyes se incorpor6 al orden constitucional
a través de la reforma de 2012. La fraccion VII del articulo 35 esta-
tuye el respectivo derecho a favor de la ciudadania. Ello trae, dentro
de nuestra democracia representativa, importantes instituciones de la
democracia participativa con el objeto de abrir una nueva posibilidad
para que los ciudadanos participen en los asuntos pablicos del Estado,
de manera directa y no solamente a través de la representacion popular,
en el entendido de que los asuntos publicos, por el hecho de serlo, nos
atanen a todos por igual.

En efecto, previo a esta reforma, el derecho de iniciativa correspon-
dia a los representantes populares; en el ambito administrativo al pre-
sidente de la Republica y a los gobernadores, en el de leyes federales y
locales, respectivamente; en la vertiente legislativa, a los representantes
de ambas camaras del Congreso de la Union y de las legislaturas locales

2% Jurisprudencia P. /J. 123 /2005. ACCESO A EMPLEO O COMISION PUBLICA. LA FRACCION

I DEL ARTICULO 35 DE LA CONSTITUCION DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS, QUE SUJETA
DICHA PRERROGATIVA A LAS CALIDADES QUE ESTABLEZCA LA LEY, DEBE DESARROLLARSE POR EL
LEGISLADOR DE MANERA QUE NO SE PROPICIEN SITUACIONES DISCRIMINATORIAS Y SE RESPETEN
LOS PRINCIPIOS DE EFICIENCIA, MERITO Y CAPACIDAD, p. 1874.

30 Ibidem.
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en cuanto a leyes federales, y de estos tltimos también en el ambito de
las leyes locales.

El derecho de iniciativa popular encuentra una primera delimitacion
al destacar que se reconoce a quienes tengan ciudadania, es decir, los
nacionales que cumplan con los requisitos del articulo 34 constitucional.
Una segunda deriva del articulo 71 constitucional, el cual confiere este
derecho alos ciudadanos en un nimero equivalente, por lo menos, a 0.13
por ciento de la lista nominal de electores, que le corresponde validar a la
autoridad electoral. No es, en este sentido, un derecho que para hacerse
valer con resultados concretos requiera ejercerse individualmente, sino
que presupone la conjunciéon de voluntades de un amplio niimero de
personas, toda vez que si no se llega al umbral solicitado, la iniciativa no
podra consolidarse por incumplimiento de un requisito formal.

LOS DERECHOS POLITICO-ELECTORALES

Los derechos fundamentales de caracter politico-electoral reconocidos en
el bloque de constitucionalidad —a votar, ser votado, de asociacion, cons-
titucion de un partido, afiliacién politica y consulta popular— “tienen
como principal fundamento promover la democracia representativa, habi-
da cuenta que, conforme con lo dispuesto en el articulo 40 de la Consti-
tucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, es voluntad del pueblo
mexicano constituirse en una republica representativa y democratica”.®

La representacion politica propia de cualquier democracia tiene en
el sufragio el derecho fundamental que la permite y la hace propicia, y a
su vez, el derecho al sufragio tiene en la representacion el bien juridico
protegido que lo caracteriza y lo define.? Existe, en este sentido, una
reciproca imbricacion entre democracia, pluralismo, representacion y
sufragio.

31 Jurisprudencia 29 /2002. DERECHOS FUNDAMENTALES DE CARACTER POL{TICO-ELECTORAL.
SU INTERPRETACION Y CORRELATIVA APLICACION NO DEBE SER RESTRICTIVA, pp. 27 y 28.

La participacion politica como derecho fundamental se encuentra en Enric Fossas Es-
padaler, El derecho de acceso a los cargos pitblicos, pp. 42 y ss.; Manuel Pulido Quecedo,
El acceso a los cargos y funciones publicas. Un estudio del articulo 23.2 de lo Constitucion,
pp. 54y ss; Javier Garcia Roca, Cargos piblicos vepresentativos. Un estudio del articulo
23.2 de ln Constitucion, p. 57.
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El derecho al sufragio constituye el presupuesto necesario para la
efectividad del principio democratico que atribuye la titularidad de la
soberania al pueblo y representa, ademas, el atributo que hace posible
la democracia como forma de gobierno, la reptiblica como principio de
temporalidad en el ejercicio del poder y la representacion politica como
mecanismo de efectividad en la toma de decisiones.

En este sentido es natural reconocerle una doble dimension, como
derecho subjetivo y principio objetivo.** El derecho de voto se erige en
una facultad amparada por el ordenamiento constitucional que permite
participar politicamente o abstenerse de hacerlo, pero se proyecta también
como un principio basilar de cualquier Estado asentado en la democracia
constitucional, al hacer posible el pluralismo politico, poner a salvo los de-
rechos de las minorias y coadyuvar a la formacion de la voluntad general.*

El sufragio se proyecta en dos vertientes esenciales que, por un lado,
otorgan a su titular la expectativa de elegir a sus representantes populares, lo
que comtnmente se conoce como derecho a votar y, por el otro, el derecho
a ser elegible a los cargos de representacion popular, esto es, a ser votado.

Se ha sostenido, y con razén, que ambas dimensiones son dos caras
de una misma moneda. Al efecto, el Tribunal Electoral del Poder Judi-
cial de la Federacion (TEPJF) ha sostenido que

el derecho a votar y ser votado, es una misma institucion, pilar fundamental
de la democracia, que no deben verse como derechos aislados, distintos el
uno del otro, pues, una vez celebradas las elecciones los aspectos activo y
pasivo convergen en el candidato electo, formando una unidad encaminada
a la integracion legitima de los poderes publicos™, [...] y cuya “afectacién no
solo se resiente en el derecho a ser votado en la persona del candidato, sino
en el derecho a votar de los ciudadanos que lo eligieron como representante
y ello también incluye el derecho de ocupar el cargo.®

33 Sobre la doble dimension de los derechos fundamentales véase Dieter Grimm, “;Re-
torno a la comprensién liberal de los derechos fundamentales?”, pp. 155 y ss. Sobre
la doble dimensién del derecho al sufragio véase Manuel Aragén, “IX. Derecho de
sufragio: principio y funcién”, pp. 170-171.

Sobre los fines y funciones constitucionalmente relevantes de los partidos politicos
actdase a Miguel Pérez-Moneo, La seleccion de candidatos electorales en los partidos, pp.
29 y ss.

% Jurisprudencia 27,/2002. DERECHO DE VOTAR Y SER VOTADO. SU TELEOLOGIA Y ELEMENTOS

QUE LO INTEGRAN, pp. 26-27.
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No obsta para destacar que cada vertiente goza de una especificidad
que justifica su estudio por separado.

El derecho al sufragio activo, en el contexto de las democracias
modernas, otorga una facultad para que sus titulares, que son los ciu-
dadanos, acudan a votar en elecciones populares a quienes habran de
representarlos en el seno de las instituciones representativas.

Es importante subrayar que esta facultad de votar incorpora la li-
bertad de abstenerse de hacerlo, lo que abre la posibilidad de que quien
no desee participar en una eleccion acuda a su casilla y vote en blanco,
anule su voto o vote por algin candidato no registrado. Ello no habra
de representar ninguna repercusion, ya que con independencia de que
el articulo 38 fraccion I de la Constitucion establezca la suspension por
un ano de los derechos ciudadanos, en realidad no existe disposicion
alguna que precise la manera de imponer dicha sancion.

Ahora bien, para que se reconozca el derecho a votar hay que osten-
tar previamente la condiciéon de ciudadano, la cual se obtiene cuando
se cumple con los requisitos senalados en el articulo 34 constitucio-
nal: poseer nacionalidad mexicana, haber cumplido 18 anos y tener
un modo honesto de vivir. La configuracion legal que corresponde al
legislador ha incorporado nuevos requisitos para el ejercicio del dere-
cho al sufragio activo. De esta manera, se necesita también cumplir con
la obligacion de registrarse en el Registro Federal de Electores (RFE) y
obtener la correspondiente credencial para votar por parte del INE. Si
la autoridad electoral le niega a un ciudadano la expedicion de su cre-
dencial sin causa justificada, se produciria una vulneracion al derecho
de voto, ya que sin ella no podria concurrir a votar en las elecciones.?®

El orden constitucional establece el conjunto de cargos de repre-
sentacion popular que estan sujetos al voto popular. En un modelo
de Estado federal como el nuestro, el voto puede ejercerse para elegir
cargos del ambito federal, como la Presidencia de la Reptblica o las di-
putaciones y senadurias del Congreso de la Union; asi como a represen-
tantes del ambito estatal y local, como las gubernaturas, diputaciones
locales y presidencias municipales.

3 Jurisprudencia 16,/2008. CREDENCIAL PARA VOTAR. LA NO EXPEDICION, SIN CAUSA JUSTIFI-
CADA, TRANSGREDE EL DERECHO AL VOTO, pp. 19-20.
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Cabe destacar que, por definicion, el derecho al voto se otorga
a los nacionales que residen en el pais, ya que al encontrarse dentro
del ambito geografico nacional resienten las decisiones tomadas por
sus representantes. Sin embargo, la reforma electoral de 1996 dio un
primer paso para hacer viable esta dimension del sufragio activo, pero
no seria sino la reforma del Cofipe de 2005, que vendria a redefinir el
alcance del sufragio, ampliandolo a todos aquellos connacionales con
residencia en el extranjero.

Asti se abri6 la posibilidad de que los mexicanos que no residan en
el pais pudieran ejercer su derecho al sufragio para definir la titularidad
del Poder Ejecutivo de la Federaciéon.?” La reciente reforma de 2014
ampli6 los cargos de eleccion por los que se puede votar desde el exte-
rior, incluyendo a los senadores de la Republica, a los gobernadores de
las entidades federativas y al jefe de gobierno de la Ciudad de México,
cuando lo determinen las correspondientes constituciones.

La Constitucion define el tipo de sufragio al que dispensa su pro-
teccion. En este sentido, determina cuatro cualidades del voto: univer-
sal, libre, secreto y directo. El voto universal significa que para conferir
este derecho se debera prescindir de cualquier circunstancia de indole
personal, social, politica, econémica o cultural, que tenga por objeto
acotar el niimero de personas a quienes se les reconoce este derecho.
Asi que se prohibe que el ejercicio del voto se obstaculice por cuestio-
nes de raza, origen étnico, color de la piel, religion, ideologia politica,
condicion social, posicion econémica, entre otros.

El voto libre se refiere a que se debe mantener al margen cualquier
tipo de coaccion, amenaza, condicionamiento, intimidacion, presion o
injerencia externa que vulnere la libertad de las personas y la genuina
manifestacion de su sufragio, en el sentido de que refleje la verdadera
voluntad del elector. En buena medida, la libertad del voto se protege
a través de su condicion de secrecia, la cual consiste en poder emitirlo
con la seguridad de no ser conocido por cualquier persona distinta al
votante, ya que un ciudadano podria tener reticencias a votar como
desea, si supiera que es posible conocer el sentido de su decision. En
este sentido, no se trata de que no pueda conocerse por quién voto, si

3 Jorge Carpizo y Diego Valadés, El voto de los mexicanos en el extranjero, p. 95y ss.
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la misma persona decide manifestarlo; se trata de que no existe modo
de saberlo si no es por su voluntad.

Por otra parte, el voto directo busca garantizar la inmediatez del
sufragio, lo cual impide que la decision del elector se mediatice y ex-
prese a través de intermediarios, mandatarios u apoderados, con el pro-
posito de asegurar la plena coincidencia entre la voluntad politica del
elector y el sentido de su voto, evitando sus potenciales distorsiones.?
No debe perderse de vista que el derecho de voto, en su dimension
social u objetiva, representa un elemento esencial para la democracia
de cualquier pais, al ser una de las maneras en que los ciudadanos par-
ticipan politicamente en los asuntos de su comunidad.

El derecho al sufragio pasivo es la facultad individual a ser elegible
para los cargos publicos. Manuel Aragén subraya que esta acepcion
inicial es insuficiente, puesto que puede darse la circunstancia de que
alguien tenga las cualidades para ser elegible y aun asi no pueda ejercer
el derecho porque no se le reconoce la posibilidad de presentar su can-
didatura. Segtin Aragon, esta vertiente del sufragio se compone de dos
derechos especificos que acompanan a su definicion, “entendiendo que
el derecho de sufragio pasivo es el derecho individual a ser elegible, y a
presentarse como candidato en las elecciones, para cargos publicos”.®

La ampliacion conceptual es significativa y conduce a un analisis
mas detenido sobre los componentes actuales de la nociéon del derecho
al sufragio pasivo. Es evidente que los dos derechos individualizados
constituyen un referente importante en la construccion de un concepto
mds robusto y coherente con el desarrollo de los derechos de partici-
pacion politica, porque el derecho a ser elegible protege la facultad de
postulacion a una candidatura basada en la idoneidad de la persona, a
partir del cumplimiento de los requisitos constitucionales y legales, y
no ubicarse en ningn supuesto de inelegibilidad o incompatibilidad.
En cambio, el derecho a presentarse como candidato otorga facultad
para concurrir a la competencia electoral a través de una postulacion
propia o independiente, o bien, a través de la obtencién de una candi-
datura producto de la intermediaciéon de un partido politico, de con-

3 Jestis Orozco Henriquez, op. cit., p. 866.
3 Ibidem, p. 111.
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tormidad con los procesos de seleccion regulados por su respectivo
estatuto, se esté o no afiliado al mismo.*

Si bien la postulacién a un cargo de eleccion popular permite par-
ticipar en un proceso interno de un partido politico o coalicién, no
da “derecho a contender simultaineamente en diferentes partidos, pues
ello implica la posibilidad de que el ciudadano pueda obtener mas de
una candidatura para el mismo cargo, no obstante que en términos
de la referida ley electoral, solo se autoriza que el ciudadano pueda ser
postulado como candidato por diversos partidos politicos cuando se
trate de coaliciones”.*! Incluso, en el supuesto de que una persona se
encuentre en el ejercicio de un cargo de eleccion popular, “no impide
que pueda registrarse como candidato para contender por otro cargo
de esa naturaleza, aun cuando no hubiera concluido el periodo para el
que fue electo, siempre que se separe dentro del término legalmente
exigido”.*?

La dimension pasiva de este derecho, en su especifica vinculacion
con los cargos de eleccion popular comprende, ademas, el derecho a ser
registrado, el derecho a ser votado, el derecho a acceder y desempenar
el cargo, y el derecho a permanecer en é1.4

El derecho a ser registrado a un cargo de eleccion es consecuencia
logica e inmediata tanto del derecho a ser elegible como del derecho a
presentarse como candidato; asi, mientras el derecho a la candidatura
otorga la facultad de ser postulado por iniciativa propia o luego de un
proceso de seleccion interna de un partido, el derecho a ser registrado
constituye la facultad de presentarse ante la autoridad electoral para
formalizar la candidatura, el cual

*0 Fernandez Segado nos recuerda que las candidaturas vienen a ser la conditio sine qua

non para que la elecciéon pueda materializarse y, en consecuencia, para que el derecho
al sufragio pasivo pueda realmente ejercerse. Francisco Fernandez Segado, “Las candi-
daturas electorales”, p. 339.

Jurisprudencia 24,/2011. DERECHO A SER VOTADO. NO COMPRENDE LA PARTICIPACION SI-
MULTANEA EN PROCESOS INTERNOS DE DIVERSOS PARTIDOS (LEGISLACION DE QUINTANA ROO),
pp- 24-25.

42 TJurisprudencia 2,/2010. DERECHO A SER VOTADO. NO DEBE VULNERARSE POR OCUPAR UN
CARGO DE ELECCION POPULAR (LEGISLACION DE BAJA CALIFORNIA), pp. 24-25.

Véase Manuel Aragoén, “X. Derecho electoral: sufragio activo y pasivo”.
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tiene la caracteristica de ser un acto constitutivo de derechos y obligaciones,
porque precisamente a partir de su celebracion se crean consecuencias ju-
ridicas en materia electoral. Asi el registro se constituye como el momento
juridico-procesal en el cual se materializa el derecho de una persona, tanto a
participar en un proceso electoral determinado a través de una candidatura,
como a tener acceso a las prerrogativas, asi como a las obligaciones especifi-
cas inherentes.**

La diferencia especifica es que el derecho a una candidatura es oponi-
ble, en caso de controversia, ante el partido politico, mientras que el
derecho al registro se controvierte en un acto de autoridad.

El derecho a ser votado, por su parte, es el derecho mas cercano a
la connotacion generalizada del derecho al voto pasivo, cuyo contenido
garantiza el ser votado en las elecciones, pero que también ofrece su
cobertura en un momento previo que se despliega en el derecho de
participar en la campana electoral y en uno posterior, que es el derecho
a ser proclamado de conformidad con los votos obtenidos.*

El derecho al acceso y desempeno del cargo consiste en ocupar el
cargo publico que la ciudadania ha definido mediante el ¢jercicio de su
voto, lo cual establece la adecuada identidad entre electores y elegidos,
y garantiza que el desempeno del cargo y las funciones que le son in-
herentes durante el periodo del encargo se contien a aquellos que han
sido legitimados a través del principio de la mayoria.*®

Finalmente, el derecho de permanecer en el cargo representa el
ensanchamiento actual de la vertiente en comento, partiendo de la con-
sideracion de que el derecho no es un fin en si mismo, sino un vehiculo
para alcanzar fines constitucionales de la maxima relevancia, como la
debida integracion de los 6rganos representativos, lo que se alcanza
cuando los elegidos acceden al cargo, desempenan las funciones que

* TJurisprudencia 21 /2016. DE CANDIDATURAS INDEPENDIENTES. ES UN ACTO ADMINISTRATIVO

ELECTORAL CONSTITUTIVO DE DERECHOS Y OBLIGACIONES, SIN EFECTOS RETROACTIVOS, pp.
45-46.

4 TJurisprudencia 27 /2002. DERECHO DE VOTAR Y SER VOTADO. SU TELEOLOGIA Y ELEMENTOS
QUE LO INTEGRAN. PP. 26-27.

6 Jurisprudencia 20,/2010. DERECHO POLITICO ELECTORAL A SER VOTADO. INCLUYE EL DERE-
CHO A OCUPAR Y DESEMPENAR EL CARGO, pp. 17-19.
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le son inherentes y se mantienen en su funcién representativa por el
tiempo que dure su mandato.

Este desarrollo del derecho evoca la consecuencia 16gica de todos
los demas, pues resultaria un contrasentido que, tras ser postulado y
votado, se accediera al cargo publico sin la garantia de permanecer en
¢l durante todo el periodo para el que resulté electo. Mantiene tan-
to una doble vocacién que garantiza la permanencia en el cargo sin
interferencias ilegitimas, como la debida integraciéon de los organos
representativos.*’

El derecho a ocupar un cargo publico concluye cuando se tienen
las condiciones propicias para acceder a €l y ejercer la funcion publica
correspondiente.

Sin embargo, este derecho no comprende otros aspectos que no sean con-
naturales al cargo para el cual fue proclamado, ni se refiere a situaciones
juridicas derivadas o indirectas de las funciones materiales desempenadas
por el servidor pablico. Por tanto, se excluyen de la tutela del derecho poli-
tico-electoral de ser votado, los actos politicos correspondientes al derecho
parlamentario, como los concernientes a la actuaciéon y organizacion interna
de los 6rganos legislativos, ya sea por la actividad individual de sus miem-
bros, o bien, por la que desarrollan en conjunto a través de fracciones par-
lamentarias o en la integracion y funcionamiento de las comisiones, porque
tales actos estan esencial y materialmente desvinculados de los elementos o
componentes del objeto del derecho politico-electoral de ser votado.*

Después de este breve recorrido, se puede observar que el derecho al
sufragio ha ampliado su objeto de tutela y que, en consecuencia, debe
ser sometido a revision a efecto de integrar los contenidos y la eficacia

47 El tepjk ha sostenido que el valor perseguido con las elecciones consiste en que los
representantes electos asuman el cargo para el que fueron propuestos y desarrollen
su cometido, esto es, les confiere el derecho a “ocuparlo, por tanto, debe entenderse
incluido el derecho de ejercer las funciones inherentes durante el periodo del encargo”.
Jurisprudencia 27,/2002. DERECHO DE VOTAR Y SER VOTADO. SU TELEOLOGIA Y ELEMENTOS
QUE LO INTEGRAN. pp. 26-27. Sobre este desarrollo en la jurisprudencia del TEPJE, véase
Manuel Gonzilez Oropeza, “El Tribunal Electoral y la forma republicana de gobier-
no”, p. 82.

8 Jurisprudencia 34,/2013. DERECHO POLITICO-ELECTORAL DE SER VOTADO. SU TUTELA EX-
CLUYE LOS ACTOS POLITICOS CORRESPONDIENTES AL DERECHO PARLAMENTARIO, pp. 36-38.



122 ¢ LOS DERECHOS POLITICO-ELECTORALES

que ha adquirido, producto de los diversos desarrollos tedricos y juris-
prudenciales. Este se concibe como el derecho a ser elegible, a postu-
larse o ser postulado como candidato, a ser registrado, votado en las
elecciones, y a acceder, desempenar el cargo y permanecer en éste hasta
su debida conclusion.

En nuestro pais, desde 2012 se admite la libre postulacion de los
ciudadanos en las elecciones, algo que es ampliamente conocido como
el derecho a una candidatura independiente, lo cual abre el debate so-
bre esa peculiar “nominacion para ocupar un cargo electivo, cuyo rasgo
peculiar y sobresaliente consiste en que tal oferta politica se realiza sin
el concurso, ni principal ni complementario, de un partido politico”.*

Lo anterior permite senalar que se ha configurado una nueva ma-
nifestacion del derecho a ser votado, pero que ha adquirido la fuerza
necesaria para conformar, asi sea embrionariamente, el derecho a una
candidatura independiente o de libre postulaciéon, que en el contexto
de las democracias representativas esta llamado a convivir con el de-
recho a ser postulado por un partido politico, lo que a su vez puede
exigir la pertenencia del ciudadano al partido, es decir, su condicion
de afiliado, o bien, admitir la postulacion sin necesidad de militancia
previa.

Como fenémeno relativamente reciente dentro del ordenamiento
constitucional, la problematica de las candidaturas independientes, en
tanto manifestaciones de un derecho fundamental de participacion poli-
tica, exigen una interpretacion que facilite su ejercicio y, en consecuencia,
que sean sometidas al menor nimero de restricciones para hacer efectiva
la participacion directa de los ciudadanos en la democracia.

Ante un escenario que ha dejado poco espacio a la participacion
politica de los ciudadanos, las candidaturas independientes han ve-
nido a constituir una especie de resurgimiento de la democracia y
representacion politica, bajo formas de participacion en la que los
ciudadanos acceden a la toma de decisiones politicas de manera mas
intensa y directa.

# Raal Gustavo Ferreyra, “Sobre las candidaturas electorales independientes de los parti-
dos politicos”, p. 7.
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Previo a la reforma de 2012, el ejercicio del derecho al sufragio pa-
sivo se encontraba en una paradoja, ya que la exclusividad de la nomi-
naciéon de candidatos por los partidos politicos supeditaba su ejercicio
a la condicion de estar afiliados a ellos para poder ser postulado o, en
caso de no estarlo, a la circunstancia de ser nominados exclusivamente
por un partido y la consecuente prohibicion de acceder a los cargos de
representacion popular por la via independiente, introduciendo un tra-
to dispar ante un estatus de ciudadania que debia traducirse en exactas
posibilidades de ejercicio del mismo derecho politico.?

La exigencia de la postulacion, previo filtro de los partidos politi-
cos, generaba que el acceso al derecho politico-electoral se sometiera
a un conjunto de condicionamientos, tales como la adopcion de los
principios ideolégicos del partido, los programas, plataformas y pro-
gramas de gobierno, constrinendo a los interesados a cenirse de forma
directa o indirecta —de conformidad con su condicién de afiliado— al
cumplimiento de los estatutos partidistas, con lo cual el acceso a la
candidatura suponia una merma en el ejercicio de otros derechos fun-
damentales de participacion politica, como la libertad ideologica que
permite postularse bajo valores, principios, creencias y convicciones
propias; la libertad de expresion en una sociedad democritica, o el ejer-
cicio del derecho de asociacion que, en una de sus vertientes, protege
el derecho a no afiliarse a ningtn partido, como presupuesto elemental
para una actuacion institucional independiente.

En ese tenor, el sentido de igualdad en el contexto del derecho a
postularse y obtener una candidatura, condujo al Estado a no someter
a los derechos politicos a limitaciones injustificadas, ni establecer dife-
rencias arbitrarias entre los ciudadanos de conformidad con su estatus
de afiliado o no afiliado a un partido politico, ni interponer obstaculos
insuperables a su ejercicio y, en cambio, a proveer las condiciones ne-
cesarias para un tratamiento equitativo entre los tipos de candidaturas
con independencia de su procedencia.

%0 El influjo del principio de igualdad como criterio en favor de la eliminacién de distin-
ciones entre las candidaturas independientes y las partidistas se encuentra en Manuel
Aragbén, “IX. Derecho de sufragio: principio y funcién”, p. 197, y Ratl Gustavo Fe-
rreyra, op. cit., p. 7.
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El solo hecho de permitir las candidaturas sin partido eliminé la
exigencia de afiliacion y la obligacion de postulacion por el mismo,
haciendo del alistamiento una libertad y dejando a salvo los demas
derechos que se ven condicionados con la pertenencia o el patronazgo
de un partido.

Los derechos politicos son de base constitucional y configuracion
legal, lo cual abre la posibilidad a que la ley delimite las condiciones de
su ejercicio y a considerar que

la candidatura independiente no se adquiere ipso jure, automaticamente, por
ministerio de ley, o por la sola intencién o manifestaciéon unilateral de la per-
sona que pretende ser registrada, sino que, para adquirir esa calidad y tener
los derechos y deberes correspondientes, se requiere de un acto juridico de
la autoridad electoral, por el cual, previo a la verificacion de los requisitos
que establece la ley, se otorgue la posibilidad de participar en la contienda
respectiva.’!

El derecho de asociacion es base de la participacion en el espacio publi-
co y en una sociedad democratica, asimismo, confiere a los ciudadanos
la potestad de expresar libremente su voluntad de pertenecer a una
agrupacion, asociacion o sociedad; o la de articular voluntades junto
con otras personas para participar en la creacion de “una entidad con
personalidad juridica propia, cuyo objeto y finalidad licita sea de libre
cleccion”; lo que “implica la formacion de una nueva persona juridica,
con efectos juridicos continuos y permanentes”.®* Lo anterior confiere
a las personas facultades para constituir asociaciones, agrupaciones y
otras formas asociativas, afiliarse libremente a las ya constituidas, man-
tenerse dentro de ellas, desafiliarse y, también, el derecho a no asociar-
se a ninguna.

El derecho de asociacion politica encuentra sustento en el articulo
35 fraccion 111 de la Constitucion, que indica como prerrogativa ciu-
dadana asociarse individual y libremente para participar pacificamente
en los asuntos politicos del pais. El articulo 9 del mismo ordenamiento

51 Jurisprudencia 21,/2016. REGISTRO DE CANDIDATURAS INDEPENDIENTES ES UN ACTO ADMINIS-
TRATIVO ELECTORAL CONSTITUTIVO DE DERECHOS Y OBLIGACIONES, SIN EFECTOS RETROACTIVOS.
52 Tesis 1a. LIV,/2010. LIBERTAD DE ASOCIACION Y DE REUNION. SUS DIFERENCIAS, p. 927.
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agrega que no podra coartarse el derecho de asociarse pacificamente
con fines licitos, pero concede exclusivamente a los ciudadanos de la
Republica el derecho de tomar parte en los asuntos politicos del pais.

Las caracteristicas adquiridas por el derecho de asociacion, en este
ambito, han ido progresivamente configurando el derecho a constituir
un partido politico y el derecho de afiliaciéon politica.

El primero permite que un conjunto de ciudadanos una sus volun-
tades y esfuerzos para crear un nuevo partido politico, agrupacion o
asociacion de esta misma naturaleza, bajo los requisitos previstos por
las leyes electorales, con el propésito de promover el nacimiento de una
entidad de interés publico, orientada a fungir de instancia de interme-
diacion entre los ciudadanos y el Estado, y promover su participacion
en la vida democritica del pais.

Dado que es de la maxima relevancia que la direccion politica del
pais se encuentre en manos de nacionales, se ha establecido que sélo
los ciudadanos de la Reptblica pueden tener reconocido este derecho.
Su ejercicio, por su parte, estipula que el acto de asociaciéon proceda
de manera individual, no grupal, con el fin de evitar que los cuerpos
gremiales utilicen la infraestructura organizacional con la que ya cuen-
tan para constituir un partido politico. Por ello, en la Gltima reforma
constitucional en la materia de 2014, se incluy6 en el articulo 41 la
prohibicién de que organizaciones gremiales intervengan en la crea-
cién de partidos.

La interpretacion constitucional enfatiza la autodeterminacion:

la voluntad de asociarse manifestada por los ciudadanos constituye un requi-
sito esencial para la formacion de un partido politico. Asi, cuando el ntmero
necesario de ciudadanos manifiesta la voluntad de constituirse en partido
politico; se identifican como residentes de la demarcaciéon respectiva, apor-
tan su nombre, clave de credencial de elector y copia de la misma, firman
en el documento respectivo y de ello da fe un fedatario pablico, se puede
considerar juridicamente satisfecho este requisito.®

53 Tesis VI/2008. DERECHO DE ASOCIACION. LA MANIFESTACION DE VOLUNTAD DE LOS CIUDA-
DANOS PARA CONFORMAR UN PARTIDO POLITICO DEBE PRIVILEGIARSE INDEPENDIENTEMENTE
DE LA NATURALEZA DE LA ASAMBLEA EN QUE SE EXPRESE (LEGISLACION DE TLAXCALA), pp.
56-57.
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Cuando se solicita el registro de un nuevo partido politico se presenta la
concurrencia de un conjunto de derechos, “ya que la solicitud es en si,
el gjercicio del derecho de peticion, y la eventual concesion es el ejercicio
del de asociacion. Dicha concurrencia no hace depender un derecho de
otro, ya que los dos se encuentran en el mismo plano constitucional”.’*

El derecho de afiliacion politica goza, igualmente, de una especifi-
cidad que a través de la interpretacion constitucional le ha venido asig-
nando un contenido normativo determinado, que la ha ido separando
del derecho de asociacion con fines politicos,

ya que se refiere expresamente a la prerrogativa de los ciudadanos mexicanos
para asociarse libre ¢ individualmente a los partidos politicos y a las agrupaciones
politicas, y si bien el derecho de afiliacion libre e individual a los partidos podria
considerarse como un simple desarrollo del derecho de asociacion en materia
politica, lo cierto es que el derecho de afiliacion —en el contexto de un sistema
constitucional de partidos como el establecido en el citado articulo 41 consti-
tucional— se ha configurado como un derecho basico con caracteres propios y,
por tanto, con mayor especificidad que el derecho de asociacion y esta garan-
tizado jurisdiccionalmente mediante el sistema de medios de impugnacién en
materia electoral previsto en el articulo 41, fracciéon IV, primer parrafo, in fine,
en relacién con lo dispuesto en el articulo 99, fraccién V, de la Constitucion.
Ademas, el derecho de afiliacion comprende no solo la potestad de formar parte
de los partidos politicos y de las asociaciones politicas, sino también la prerro-
gativa de pertenecer a éstos con todos los derechos inherentes a tal pertenencia;
en particular, el derecho fundamental de afiliacién politico-electoral consagra-
do constitucionalmente faculta a su titular para afiliarse o no libremente a un
determinado partido politico, conservar o ratificar su afiliaciéon o, incluso, de-
safiliarse. Del mismo modo, la libertad de afiliacién no es un derecho absoluto,
ya que su ejercicio esta sujeto a una condicionante consistente en que soélo los
ciudadanos mexicanos podran afiliarse libre e individualmente a los partidos
politicos. Igualmente, si el ejercicio de la libertad de afiliacion se realiza a través
de los institutos politicos, debe cumplirse con las formas especificas reguladas
por el legislador para permitir su intervencién en el proceso electoral.®®

> Tesis XXVIII/2016. DERECHOS POLITICOS DE PETICION Y ASOCIACION. SU EJERCICIO ES
CONCURRENTE CUANDO SE SOLICITA EL REGISTRO DE UN PARTIDO POLITICO, p. 83.

55 Jurisprudencia 24,/2002. DERECHO DE AFILIACION EN MATERIA POLITICO-ELECTORAL. CON-
TENIDO Y ALCANCES, pp. 19-20.
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Es evidente que estamos ante un derecho que ejerce su influjo en
un momento ulterior al de la creacion y el funcionamiento de los par-
tidos politicos, posibilitando que los ciudadanos puedan ingresar a las
filas de los partidos existentes para realizar labores politicas que man-
tengan y confirmen su pertenencia, asi como que ¢jerzan los derechos
que les corresponden en su interior. Sin embargo, también tutela el
derecho a dejar de pertenecer a uno. Al efecto,

cuando un ciudadano ejerce su derecho de separarse del partido politico, exte-
riorizando por los medios idéneos su voluntad de dejar de formar parte de un
instituto politico, a través de la renuncia, la dimision a la militancia surte efectos
desde el momento de su presentacion ante el partido politico de que se trate,
sin necesidad de que sea aceptada material o formalmente por parte del instituto
politico; lo anterior es asi, debido a que la renuncia entrana la manifestacion
libre, unilateral y espontanea de la voluntad o deseo de apartarse de la calidad de
militante a un determinado ente politico.

La reforma electoral de noviembre de 2007 senala primordialmente
que el acto de adhesion a los partidos se produzca de manera libre, es-
pontanea e individual, prohibiendo expresamente cualquier ejercicio de
afiliacion corporativa, “es decir, que sea el resultado de la expresion de la
voluntad efectiva del ciudadano o la ciudadana sin algtn tipo de presion
0 coaccion que le obligue a manifestar una situacién opuesta a la de
su voluntad”,®” porque constituiria un contrasentido que el ciudadano
ejerciera sus derechos de participacion democratica a partir de actos de
coaccion y no mediante una conviccion impulsada libremente.

El derecho a participar en las consultas populares se incorpor6 al
ordenamiento constitucional mediante la adicién de la fraccion VIII del
articulo 35 constitucional, en la reforma de 2012. Confiere a los ciuda-
danos la potestad de votar en las consultas populares que sean convoca-
das por el presidente de la Repuablica, 33 por ciento de cualquiera de las
camaras del Congreso de la Unidén o aquellas que sean impulsadas por

5% Tesis XXVI/2016. AFILIACION. LA RENUNCIA A LA MILITANCIA SURTE EFECTOS DESDE EL
MOMENTO DE SU REPRESENTACION ANTE EL PARTIDO POLITICO, pp. 55-56.
57 Jests Orozco Henriquez, op. cit., p. 871.
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los propios ciudadanos, siempre que asi lo haya decidido 2 por ciento de
las personas registradas en la lista nominal de electores.

Compartimos la opinion de Jests Orozco Henriquez, quien con-
textualiza el significado de esta prerrogativa:

aun cuando las democracias modernas, por sus dimensiones, requieren ser
representativas, es decir, basarse en el principio de la representacion politica
para el ejercicio de la funcién puablica, cada vez es mas comtn que las mismas
se vean complementadas con mecanismos de democracia participativa o se-
midirecta, como ocurre con el referéndum, el plebiscito, la consulta popular,
la iniciativa ciudadana, la revocatoria de mandato o el cabildo abierto. De
hecho, una democracia integral requiere del complemento tanto de institu-
ciones de democracia representativa como de instrumentos o mecanismos de
democracia participativa o semidirecta.®®

En este sentido, se esta frente a un derecho profundamente demo-
cratico porque permite que la ciudadania tome una decision directa
sobre los temas de trascendencia nacional, o que sean sometidos a su
consideracion. La mayoria de las veces no se logra el acuerdo al interior
de la representacion nacional, ya que produce un alto grado de pola-
rizacion y division politica, o bien, los que son susceptibles de causar
algin efecto de alto impacto social y que, en ese sentido, requieren del
acuerdo o consentimiento directo de la sociedad.

No obstante, por disposicion constitucional escapan a la posibi-
lidad de la consulta popular la restriccion de los derechos humanos
reconocidos por la Constitucion; los principios republicano, represen-
tativo, democratico, laico, federal y de autonomia local estipulados en
el articulo 40 de la misma; la materia electoral; lo concerniente a los
ingresos y gastos del Estado; la seguridad nacional y la organizacion,
funcionamiento y disciplina de las fuerzas armadas. Dichas materias
son demasiado genéricas y, en su interpretacion, la Suprema Corte de
Justicia no ha permitido el desarrollo de este derecho politico, ya que

5 Ibidem, p. 875.
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ha sido demasiado restrictiva y ha ensanchado las prohibiciones en lu-
gar de “buscar [como si] hacer efectivo el acceso a la consulta”.?

La Constitucion es abundante en la reglamentacion del ejercicio
de la consulta popular. Senala que la convocatoria del Ejecutivo y Le-
gislativo debera ser validada por el voto mayoritario de las cdmaras de
Diputados y Senadores. La revision de la conformidad constitucional
de la materia de la consulta correspondera a la scJN, mientras que la ve-
rificacion del nimero de apoyos ciudadanos requeridos para el impulso
popular de la consulta sera responsabilidad del INE, que a su vez, dado
el ejercicio del sufragio que se involucra en esta forma de participacion
democratica, sera el instituto encargado de organizar el ejercicio —el
mismo dia de las elecciones federales— y de difundir los resultados
obtenidos. El resultado de la consulta solamente sera vinculatorio para
los poderes publicos y las instituciones competentes cuando la partici-
pacion ciudadana supere 40 por ciento de las personas inscritas en la
lista nominal de electores.

% José Ramén Cossio Diaz, “Evolucion e involucion de los Derechos Humanos en las
sentencias de la Suprema Corte de Justicia”, p. 568.






CAPITULO 1V

LOS PARTIDOS POLITICOS

| sistema representativo mexicano, al igual que el comtn de las

democracias occidentales, se funda en la existencia de organiza-
ciones de ciudadanos que, en ejercicio de sus derechos de asociacion
con propositos electorales, se han agrupado alrededor de una ideologia
comun, con el proposito de constituir puentes de acceso ciudadano a
los poderes ptblicos del Estado. Esas organizaciones que se encuentran
diseminadas en todo el territorio nacional, bajo una organizacion es-
table y permanente, adquieren la denominacion de partidos politicos.
Es importante destacar que si bien son las mas conocidas, no son las
Gnicas formas asociativas con fines politico-electorales que se recono-
cen en el pais.!

En 1977, se advirtié que las condiciones historicas, politicas y socia-
les del momento y la exigencia de abrir el sistema politico —basado en
la existencia de un partido hegemoénico— volvia impostergable la de-
finicion de bases constitucionales para crear y fortalecer enseguida un
sistema de partidos que lograra sembrar la semilla del pluralismo politico
como paso esencial para transitar hacia la democracia. Acaso por ello,
una de las finalidades principales de la reforma politica de 1977 fue pre-
cisamente la constitucionalizacion del régimen juridico de los partidos

' José de Jests Orozco Henriquez y Carlos Vargas Baca, “Regulacién juridica de los

partidos politicos en México”, p. 586.
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politicos con el fin de reconocerlos como entidades de interés publico y
naturalizarlos en el “paisaje constitucional” para que fueran objeto de
proteccion y fomento, y para que paulatinamente se les dotara de recur-
sos para asi “ampliar el espacio de su representacion y darles carta plena
de legitimidad publica”.?

Desde entonces, el conjunto de partidos politicos impulsados por
dicha reforma se ubic6 rapidamente en los distintos extremos de la
polarizacion ideologica, propiciando una oferta politica mas fidedigna
a las preferencias e intereses de una sociedad mas plural y heterogénea,
comenzando asi a desarrollar sus funciones basicas orientadas a servir
de “eslabon intermedio necesario”® para promover la participacion del
pueblo en la vida democritica y hacer posible el acceso de los ciuda-
danos al ejercicio del poder publico, de acuerdo con los programas,

3

principios e ideas que postulan; contribuir al proceso de formaciéon de
la voluntad politica mediante la integracion de los 6érganos de represen-
tacion; canalizar las demandas e intereses de la sociedad; administrar
los gobiernos surgidos de sus filas; dominar las elecciones mediante el
monopolio de las candidaturas, y ejercer progresivamente una influen-
cia determinante dentro de ambos extremos de la democracia represen-
tativa y todas las esferas de la vida social.*

De esta manera comenz6 la construccion del papel de los partidos
politicos al interior del sistema representativo mexicano, hasta conver-
tirse en actores “inevitables” o “endémicos” de la democracia,® a lo
cual contribuy6 el hecho de que de 1946 a 2012, practicamente conta-

2 Cfr. Ricardo Becerra, Pedro Salazar y José Woldenberg, op. cit., p. 82.

Dieter Grimm, “Los partidos politicos”, p. 389.

* Sobre las funciones de los partidos, véase Flavia Freidenberg, “Partidos politicos”,
pp- 838 y ss.; Daniel Zovatto (coord.), “Regulacion juridica de los partidos politicos
en América Latina. Lectura regional comparada”, p. 138. En relaciéon con el dominio
que ¢jercen en la actualidad, Ramén Luis Soriano Diaz, “El dominio de los partidos
politicos: partidos y sociedad”, pp. 265 y ss.

James Bryce, Modern Democracies, p. 119, afirmaba que “los partidos son inevitables:
no ha existido ningtn pais libre sin ellos; y nadie ha mostrado cémo podria funcionar
el gobierno representativo sin ellos”, y S. C. Stokes, “Political Parties and Democracy”,
p. 245, mas recientemente sefialaba que los partidos son “endémicos a la democracia,
una parte inevitable de la democracia”.



CESAR ASTUDILLO = 133

ron con el monopolio las candidaturas a puestos de eleccion popular vy,
consecuentemente, de la entera representacion politica.®

Uno de los rasgos caracteristicos del régimen de partidos consistio
en que, derivado del modelo federal de Estado, la competencia para
regular lo concerniente a los partidos politicos nacionales se otorgoé al
Congreso de la Union, al que correspondid definir sus modalidades
de participacion en las elecciones federales, estatales y municipales, a
las cuales acudian por el hecho de tener un registro nacional, sin que,
en contrasentido, los partidos politicos locales tuvieran reconocida la
posibilidad de participar a escala nacional. En cambio, lo relativo a los
partidos politicos locales y su intervencion en las respectivas eleccio-
nes se dejo a la potestad legislativa de cada entidad federativa. En este
sentido, el régimen juridico de los partidos se encontraba en una cons-
telacion de 33 legislaciones: una federal, 31 estatales y la del entonces
Distrito Federal.”

Este régimen evolucion6 y en 1996 se establecieron relevantes ba-
ses constitucionales que deberfan ser retomadas por las constituciones
y leyes de los estados, en relacion con los partidos politicos nacionales,
una vez obtenido su reconocimiento estatal o con respecto a los que
hubieran obtenido su registro en dichas entidades. En este ambito,
se dispuso que los partidos recibieran financiamiento publico, tanto
para sus actividades ordinarias como de campana, de manera equitativa
dentro de un conjunto de reglas encaminadas a determinar los topes de
gastos de campana, los limites a las aportaciones de sus simpatizantes y
las reglas para la fiscalizacion de dichos recursos. Asimismo, se garanti-
z06 su derecho a acceder a los medios de comunicacion social, con base
en el articulo 116, fraccion IV de la Constitucion.

La reforma electoral de 2007 agreg6 nuevos postulados al régimen
juridico de los partidos politicos nacionales y locales en lo relativo a
las modalidades de acceso a la radio y television, asi como al tiempo
que les correspondia y las reglas para su distribucion entre los mismos,
de acuerdo con el articulo 41, fraccion I1.8 También introdujo la obli-

Marfa Marvan y Fabiola Navarro, “Comentario al articulo 417, p. 162.

José de Jests Orozco Henriquez y Carlos Vargas Baca, op. cit, p. 589.

César Astudillo, “La libertad de expresion en el contexto del modelo de comunicacién
politico-electoral”, p. 29.
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gacion de que la creacion de los partidos se derive del ejercicio libre e
individual de los ciudadanos, mediante el ejercicio de sus derechos de
asociacion vy afiliacion, prohibiendo la intervencion de organizaciones
civiles, sociales o gremiales, nacionales o extranjeras, agrupaciones con
objeto social diferente a la creaciéon de partidos y de cualquier tipo de
afiliacion corporativa.’

Sin embargo, la reforma electoral de 2014 vino a modificar el fede-
ralismo existente en torno a la regulacion juridica de los partidos poli-
ticos. En la 16gica centralizadora y unificadora que impulso este tltimo
cambio, se procedi6 a facultar al Congreso de la Unién para expedir
una ley general orientada a distribuir competencias entre la federacion
y las entidades federativas en materia de partidos politicos, con base en
el articulo 73, fraccion XXIX-U. El articulo 2o. transitorio de dicha
reforma enlisto las bases esenciales que deberia contener la ley general
de los partidos politicos nacionales y locales:

e Las normas, plazos y requisitos para su registro legal y su in-
tervencion en los procesos electorales federales y locales.

e Los derechos y obligaciones de sus militantes y la garantia de
acceso a los 6rganos imparciales de justicia intrapartidaria.

e Los lineamientos basicos para la integracion de sus 6rganos
directivos, la postulacion de sus candidatos y, en general, la
conduccion de sus actividades de forma democratica, asi como
la transparencia en el uso de los recursos.

e Los contenidos minimos de sus documentos basicos.

e Los procedimientos y sanciones aplicables al incumplimiento
de sus obligaciones.

e El sistema de participacion electoral de los partidos politicos a
través de la figura de las coaliciones totales, parciales y flexibles.

e FEl sistema de fiscalizacion sobre el origen y destino de los
recursos con los que cuenten los partidos politicos, las coali-
ciones y los candidatos.

?  Lorenzo Coérdova Vianello y Emilio Buendia Diaz, op. cit., p. 820.
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La Ley General de Partidos Politicos (LGpr) se expidio el 23 de
mayo de 2014 con el proposito de reglamentar las disposiciones consti-
tucionales aplicables a los partidos politicos nacionales y locales, y dis-
tribuir las competencias en la materia, en las que todo lo atinente a la
constitucion, pérdida de registro, liquidacion, derechos, obligaciones,
organizacion y democracia interna, régimen de coaliciones, fiscaliza-
cion, justicia intrapartidaria y sanciones fue objeto de reparto entre la
federacion y las entidades federativas —de acuerdo con el articulo lo.
de la Lgpr—, lo cual mantuvo la capacidad de las legislaturas de los es-
tados para interiorizar y reglamentar dichas disposiciones, pero dentro
de un ambito en el que su libertad configurativa descendié notable-
mente y su discrecionalidad se encontr6 altamente delimitada.

En una inicial distincién competencial entre el INE y los orL en
relacion con los partidos politicos, el articulo 7 de la LGpr determind
que al instituto le corresponde llevar a cabo el registro de los partidos
politicos nacionales y tener a su cargo el libro de registro de los parti-
dos politicos locales; el reconocimiento de los derechos y el acceso a las
prerrogativas de los partidos politicos nacionales y de los candidatos a
cargos de eleccion popular federal; la organizacion de la eleccion de los
dirigentes de los partidos politicos, cuando éstos lo soliciten; la fiscali-
zacion de ingresos y egresos de los partidos politicos a nivel nacional,
sus coaliciones, las agrupaciones politicas nacionales y de los candida-
tos a cargos de eleccion popular en el ambito federal y local. Por otro
lado, el articulo 90. de la misma ley indica que a los orL, en cambio, les
compete el registro de los partidos politicos locales y de los candidatos
a cargos de eleccion popular en las entidades federativas, asi como el
reconocimiento de sus derechos, la garantia de sus prerrogativas.

Es importante indicar que todos los estados, sin excepcion, reco-
nocen a los partidos politicos nacionales como organizaciones politicas
con el derecho a participar en los procesos electorales estatales, siem-
pre que concluyan el tramite de acreditacion y reconocimiento ante
las correspondientes autoridades electorales del estado en los términos
que precisa cada una de las legislaciones electorales.!® A través de este
procedimiento, los partidos nacionales se transforman en partidos es-

10 Thidem, p. 820.
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tatales sujetos a un régimen juridico distinto a aquel mediante el que
obtuvieron su constitucion y registro, porque tanto en sus derechos,
obligaciones y prerrogativas deben cenirse a lo dispuesto en la legisla-
cion estatal.

REQUISITOS PARA LA CONSTITUCION,
REGISTRO Y ACREDITACION DE PARTIDOS POLITICOS

Tomando en cuenta que los partidos politicos son agrupaciones cuyo
estatus les permite gozar de una serie de derechos y prerrogativas de
forma permanente, el acceso a dicha condicion se reserva a aquellas or-
ganizaciones que hayan cumplido con un conjunto de requisitos para
su constitucion y registro.

El analisis de dichos requisitos permite determinar cuan facil o di-
ficil resulta conformar un partido politico para participar activamente
en los procesos de renovacion de los poderes publicos. Al efecto, es
necesario advertir que la LGpp y las correspondientes legislaciones lo-
cales regulan tanto el procedimiento de constituciéon de los partidos,
como el de su reconocimiento legal. Ambos son muy cercanos y se
implican reciprocamente. Son rutinas sucesivas en las que es necesario
acreditar que una determinada organizacién de ciudadanos satisface las
exigencias establecidas en la ley y, enseguida, una vez que los mismos se
han validado, se puede acudir al acto formal de registro, que es el que
propiamente permite obtener y utilizar la denominacién de partido
politico y, consecuentemente, acceder a sus derechos, prerrogativas y
obligaciones.

El inicio del procedimiento requiere la notificacion de la intencion
de constituir un partido politico ante el INE o el orL correspondiente.
Previo a la reforma, tanto a nivel federal como en la mayoria de legisla-
ciones locales, se establecia un periodo de tiempo, como la modalidad
mas utilizada, o unas fechas concretas para ello, algunas de las cuales
eran tajantes al advertir que no se darfa tramite a la solicitud de regis-
tro durante el ano en que se desarrollaran las elecciones ordinarias. La
LGPp en el articulo 11 dispone que dicha notificacion debera realizarse
en un plazo determinado que abarca de enero del ano siguiente al de
la eleccion presidencial, para el caso de los que aspiren a convertirse en
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partidos nacionales, y en el mismo mes del ano siguiente al de la eleccion
de gobernador o jefe de gobierno de la Ciudad de México, en caso de
registro local. Con ello, en los hechos se ha producido una limitacion en
el derecho a constituir partidos politicos, ya que, de conformidad con
esta disposicion, constituye una potestad que solo puede solicitarse cada
seis anos, lo cual contrasta abiertamente con los derechos de asociacion y
afiliacion en materia politica garantizados por la Constitucion.

Las organizaciones de ciudadanos, dentro del tramite de su cons-
titucion y registro como partido, deben acreditar que cuentan con los
documentos basicos exigidos por las leyes electorales, los cuales con-
sisten en una declaracion de principios y, en congruencia, con un pro-
grama de accion, ademas de los estatutos que norman sus actividades,
mismos que seran aprobados por los afiliados en las distintas asambleas
realizadas al efecto.

Enseguida, se requiere la acreditaciéon de un niimero minimo de
afiliados. En el ambito de los partidos politicos nacionales es necesario
que cuenten con tres mil militantes en al menos 20 entidades federa-
tivas, o bien, que tengan 300 militantes en por lo menos 200 distritos
electorales uninominales, todos ellos con credencial para votar en di-
cha entidad o distrito, segin sea el caso. De esta manera, se requiere
que el nimero total de sus militantes en el pais sea lo correspondiente
a 0.26 por ciento del padrén electoral federal que haya sido utilizado
en la eleccion federal ordinaria inmediata anterior a la presentacion de
la solicitud de que se trate.

En el ambito de las entidades se produjo la homologaciéon de este
requisito, ya que existian entidades que pedian cierto porcentaje de la
lista o el padrén electoral, y los que, en cambio, fijaban un niimero
minimo de afiliados. El articulo 10 de la rGrr obliga a que quienes
deseen conformar un partido local a contar con un ntimero total de
sus militantes en la entidad que no sea inferior a 0.26 por ciento del
padron electoral que haya sido utilizado en la eleccion local ordinaria
inmediata anterior a la presentacion de la solicitud, asi como tener mi-
litantes en cuando menos dos terceras partes de los municipios de la
entidad o de las demarcaciones territoriales de la Ciudad de México,
quienes deberan contar con credencial para votar en dichos municipios
o demarcaciones.
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Segtn los articulos 12 y 13 de la LGrr se requiere, ademas, la reali-
zacion de asambleas de caracter territorial, de conformidad con la geo-
gratia politico-electoral, y asambleas generales que regularmente deben
desarrollarse en el ambito nacional o estatal. Para los partidos nacionales
es necesaria la celebracion de asambleas en por lo menos 20 entidades
tederativas o 200 distritos electorales. En los estados, se solicita la cele-
bracién de una asamblea, en por lo menos las dos terceras partes de los
distritos electorales locales, o bien, de los municipios o demarcaciones
territoriales de la Ciudad de México, segtin corresponda.

A nivel federal es obligatorio celebrar una asamblea nacional y en
los estados es requisito la realizacion de una asamblea estatal consti-
tutiva en la que, entre otras actividades, se deberan aprobar las co-
rrespondientes declaraciones de principios, programas de accidon y
estatutos. En su realizacion, es comtn que se disponga la presencia de
funcionarios electorales del INE y de los orL para certificar su validez y
el cumplimiento de los requisitos de ley.

REQUISITOS PARA EL REGISTRO
DE PARTIDOS POLITICOS

Una vez que las agrupaciones de ciudadanos han realizado los actos
estipulados por la ley para la constitucion del partido politico, procede
el registro formal ante la autoridad electoral correspondiente.

Para el efecto, la solicitud formal de registro debera presentarse por
escrito ante la respectiva autoridad electoral, segtin lo establece el arti-
culo 15 de la Lgpr. En funcién de que ese registro debe producirse con
un tiempo suficiente para que los nuevos partidos puedan ser conoci-
dos por los ciudadanos y participar en los procesos electorales inme-
diatos, la ley determina que dicho documento se presente en enero del
ano anterior al de la siguiente eleccion, acompanado de la declaracion
de principios, el programa de accion y los estatutos aprobados por sus
afiliados; las listas nominales de afiliados por entidades, distritos elec-
torales, municipios o alcaldias en la Ciudad de México, segtin sea el
caso, y las actas de las asambleas celebradas en las entidades federativas,
distritos electorales, municipios o alcaldias, segiin corresponda, y la de
su asamblea nacional o local constitutiva.
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Tanto el INE como los orL deberan proceder a verificar el cumpli-
miento de los requisitos y del procedimiento de constitucion estableci-
dos en la ley, y a formular el proyecto de dictamen correspondiente, el
cual sera sometido a la consideracion y aprobacion del correspondiente
CG. De ser procedente, se expedira el certificado correspondiente ha-
ciendo constar el registro. La presentacion de una solicitud de registro
como partido politico

impone el deber de la autoridad electoral administrativa competente de comu-
nicar al representante de la organizacion solicitante una respuesta, lo anterior,
en cumplimiento de la obligacién general de respetar, proteger y garantizar los
derechos politicos de peticién y asociacion de la parte interesada. En efecto,
el hecho de que la ley secundaria disponga que sélo se recibiran las solicitudes
que cumplan con los requisitos para constituirse como partido politico, en
modo alguno exime a la autoridad de emitir una respuesta fundada y motiva-
da, al tratarse de una obligacion de indole constitucional cuyo cumplimiento
procede aun ante la falta de prevision legislativa, a fin de impedir que se colo-
que a la parte peticionaria en una situacion de indefension.!!

La resolucion se debera publicar en el Diario Oficial de la Federacion
o en la Gaceta Oficial de la entidad federativa que corresponda. La
pretension de homologar este ambito ha llevado a determinar que el
registro de los partidos politicos, segin el articulo 19 de la LGrp, habra
de surtir sus efectos constitutivos a partir del primer dia de julio del
ano previo al de la eleccion. Como lo ha precisado el TEPJE:

se debe observar la garantia de audiencia en los procedimientos de registro
de partidos o agrupaciones politicas, para lo cual, una vez verificada la do-
cumentacion presentada, las autoridades electorales deben prevenir o dar
vista a los solicitantes con las inconsistencias o irregularidades formales que
se encuentren, a fin de conceder, en términos razonables, la oportunidad de
que se subsanen o desvirtten las respectivas observaciones. Lo anterior, a fin
de implementar las medidas apropiadas y efectivas que lleven a su maxima
dimension el derecho fundamental de libre asociacién politica.'?

1 Tesis XXXVI/2016. REGISTRO DE PARTIDO POLITICO. A SU SOLICITUD DEBE RECAER UNA
RESPUESTA FUNDADA Y MOTIVADA, p. 129-130.

12 Jurisprudencia 3,/2013. REGISTRO DE PARTIDOS O AGRUPACIONES POLITICAS. GARANTIA DE
AUDIENCIA, pp. 3y 14.
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En su modalidad de instituciéon rectora del modelo de organizacion
electoral, el INE tiene a su cargo el libro de registro de los partidos po-
liticos locales, en el cual se asentara, entre otras cosas, la denominacion
del partido politico, el emblema y color o colores que lo caractericen, la
techa de su constitucion, sus documentos basicos, los integrantes de su
dirigencia, su domicilio legal, y su padrén de afiliados, de acuerdo con
el articulo 17 de la LGrr.

REQUISITOS PARA LA ACREDITACION DE PARTIDOS
POLITICOS NACIONALES EN ELECCIONES ESTATALES

Los partidos politicos nacionales se encuentran vinculados a un régi-
men juridico especial que les garantiza constitucionalmente su derecho
a participar en las elecciones federales, federativas y municipales.

La legislacion general regula, entre otras cosas, las exigencias para
la constitucion y registro de partidos, reconoce sus derechos y obliga-
ciones, otorga prerrogativas y dispone las modalidades de participacion
en las elecciones federales, las condiciones de pérdida de su condicién
de partido, asi como la liquidacién y retorno de sus bienes al Estado
mexicano. Sin embargo, se encuentran igualmente sujetos a la legis-
lacion electoral de las entidades federativas, las cuales reconocen sin
excepcion a los partidos politicos nacionales el derecho a participar en
los procesos electorales estatales y municipales siempre que pasen por
un tramite de acreditaciéon o reconocimiento ante las autoridades elec-
torales del estado. Cuando esto sucede, el régimen electoral de cada
entidad les confiere también un conjunto de derechos, obligaciones
y prerrogativas, identificando, igualmente, las modalidades especificas
para la pérdida de su acreditacion y las condiciones para la solicitud de
una nueva.

En funcién de lo anterior, los partidos politicos nacionales se some-
ten a la legislacion general en todo lo relativo a los procesos electorales
para la Presidencia de la Republica, diputaciones y senadurias, y a la
legislacion estatal para la competencia por las gubernaturas, las dipu-
taciones locales y los ayuntamientos. Adquieren, por tanto, la doble
condicion de partidos nacionales y estatales.
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Entre los requisitos que se establecen para acreditar a los partidos
politicos nacionales, gran parte de los estados solicita la constancia de
registro vigente expedida por el INE. Algunos requieren presentar copia
certificada de sus documentos basicos, mientras que otros piden que en
la solicitud se establezca el domicilio que el partido habra de tener en
la respectiva entidad federativa.

Todos, sin excepcion, piden acreditar la estructura organica del
partido en el estado, es decir, la conformacion del Consejo Directivo u
organismo equivalente, para lo cual adjuntaran las copias certificadas
de los documentos en que consten las respectivas designaciones.

Con el objeto de racionalizar el procedimiento, una cantidad im-
portante de legislaciones establece un plazo o una fecha especifica para
la presentacion de la solicitud de acreditacion. En su mayoria, dicho
plazo es previo al inicio del proceso electoral local. Algunas estipulan
un tiempo bastante considerable, con posibilidad de que la solicitud
se haga desde agosto del ano anterior al de las elecciones ordinarias,
mientras que otras permiten que sea en la proximidad del inicio formal
del proceso electoral.

Por lo regular, los consejos generales estan obligados a resolver en
torno a la solicitud de acreditacién dentro de un plazo determinado
que, en caso de distintas legislaciones, no pasa de 30 dias naturales si-
guientes a la fecha de su presentacion, la cual, de ser procedente, surte
efectos de manera inmediata.

DOCUMENTOS BASICOS

Desde las leyes electorales federales de 1973, 1977, 1987 y con mayor
fuerza a partir de la vigencia del Cofipe de 1990, se normaliz6 que
toda organizacion con intencién de constituirse en partido politico
tendria que presentar un conjunto de documentos basicos dirigidos,
fundamentalmente, a expresar los principios ideolégicos con los que se
identifican las politicas de gobierno y comprometerse a llevar a cabo las
normas que habrin de regir su vida interna en caso de triunfar en los
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comicios . Se institucionalizo, de esta forma, la exigencia de presentar
una declaraciéon de principios, un programa de accioén y sus estatutos.'®

Los articulos lo. y 35 de la Lpp indican que se ha mantenido esta
obligacion para los partidos politicos nacionales y estatales, ademas,
se ha procedido a estandarizar sus directrices bajo la prevision de que
representan los contenidos minimos que dichos documentos basicos
deben contener, lo cual abre la posibilidad, asi sea acotada, de que el
legislador estatal pueda incorporar requisitos adicionales.

Toda declaracion de principios debe estipular la obligaciéon de ob-
servar la Constitucion, asi como de respetar las leyes e instituciones
que de ella emanen; los principios ideologicos de caracter politico, eco-
noémico y social que el partido postule; la obligacion de no aceptar
pacto o acuerdo que lo sujete o subordine a cualquier organizacion
internacional o que lo haga depender de entidades o partidos politicos
extranjeros, asi como rechazar toda clase de apoyo econémico, politico
o propagandistico proveniente de extranjeros o ministros de los cultos
de cualquier religion, de asociaciones y organizaciones religiosas e igle-
sias, y de las personas a las que la ley prohibe financiar a los partidos
politicos. Asimismo, el compromiso de conducir sus actividades por
medios pacificos y democraticos, y la obligaciéon de promover la parti-
cipacion politica equitativa entre hombres y mujeres, lo anterior segin
el articulo 37 de la LGrp.

Con respecto al contenido del programa de accion de los partidos,
el articulo 38 de la ley estipula que debera contener las medidas para
alcanzar sus objetivos, proponer politicas publicas, formar ideologica y
politicamente a sus militantes, y preparar la participacion activa de sus
militantes en los procesos electorales.

En torno a los estatutos, articulo 39, se conviene que debe estable-
cer la denominacion, emblema y color o colores que lo caractericen y
diferencien de otros partidos politicos, los cuales deberan estar exen-
tos de alusiones religiosas o raciales; los procedimientos de afiliacion
individual, personal, libre y pacifica de sus miembros, asi como los
derechos y obligaciones de sus militantes; la estructura organica bajo
la cual se organizara el partido politico, las normas y procedimientos

13 Javier Patifio Camarena, Nuevo Derecho Electoral Mexicano 20006, p. 416.
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democraticos para la integracion y renovacion de sus 6érganos internos,
asi como las funciones, facultades y obligaciones de los mismos; las
normas y procedimientos para la postulacion democratica de sus can-
didatos; la obligacion de presentar una plataforma electoral para cada
eleccion en que participe, sustentada en su declaraciéon de principios
y programa de accion; la obligacion de sus candidatos de sostener y
difundir la plataforma electoral durante la campana electoral en que
participen; los tipos y las reglas de financiamiento privado a los que re-
curriran; las normas, plazos y procedimientos de justicia intrapartida-
ria y los mecanismos alternativos de soluciéon de controversias internas
para garantizar los derechos de los militantes; asi como la oportunidad
y legalidad de las resoluciones y las sanciones aplicables a los miembros
que infrinjan sus disposiciones internas, mediante un procedimiento
disciplinario al interior del partido, con las garantias procesales mini-
mas que incluyan los derechos de audiencia y defensa, la descripcion de
las posibles infracciones a la normatividad interna o causales de expul-
sion y la obligacion de motivar y fundar la respectiva resolucion.

DERECHOS, OBLIGACIONES
Y PRERROGATIVAS

Los partidos politicos son entidades excepcionales dentro del ordena-
miento juridico mexicano porque el Estado se ha comprometido con
ellos mediante el otorgamiento de un conjunto de prerrogativas para
que estén en condiciones de cumplir adecuadamente con su funcién
constitucional.

No obstante, no sélo tienen prerrogativas. A partir del momento
de su registro o acreditacion, segin corresponda, adquieren un con-
junto de derechos y obligaciones que actian en calidad de potestades
de las que pueden disfrutar y deberes que inexorablemente tienen que
cumplir.

El articulo 23 de la LGpp establece los derechos y obligaciones de los
partidos nacionales y estatales. De manera extendida aparecen como
derechos: participar en la preparacion, desarrollo y vigilancia del proce-
so electoral; intervenir en las elecciones federales, estatales y municipa-
les, segtin proceda; gozar de atribuciones para regular su vida interna
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y determinar su organizacion interior y los procedimientos correspon-
dientes; acceder a las prerrogativas y recibir el financiamiento publico
estipulado a nivel federal y en cada una de las entidades federativas;
organizar sus procesos internos para la seleccion y postulacion de can-
didatos en las elecciones; formar coaliciones, frentes y fusiones, las cua-
les deberan ser aprobadas por los 6rganos de direccion que establezcan
sus respectivos estatutos; tener la propiedad, posesion y administracion
de los bienes inmuebles que sean indispensables para el cumplimiento
directo e inmediato de sus fines; establecer relaciones con organizacio-
nes o partidos politicos extranjeros, manteniendo en todo momento su
independencia absoluta, politica y econémica, asi como el respeto irres-
tricto a la integridad y soberania del Estado mexicano y de sus 6rganos
de gobierno; tener acceso a la defensa de sus intereses legitimos dentro
del sistema de justicia electoral; nombrar a sus representantes ante los
organos del INE o de los orL; suscribir acuerdos de participaciéon con
agrupaciones politicas nacionales, entre otros que puedan reconocer
las leyes.

En relacién con las obligaciones, coinciden en que deberan con-
ducir sus actividades dentro de los cauces legales y ajustar su conducta
y la de sus militantes a los principios del Estado democratico, respe-
tando la libre participacion politica de los demas partidos politicos y
los derechos de los ciudadanos; abstenerse de recurrir a la violencia y a
cualquier acto que tenga por objeto o resultado alterar el orden pa-
blico, perturbar el goce de los derechos o impedir el funcionamiento
regular de los 6rganos de gobierno; mantener el minimo de militantes
requeridos en las respectivas leyes de partidos para su constitucion y re-
gistro; ostentarse con su denominacion, emblema y color o colores que
tengan registrados, los cuales no podran ser iguales o semejantes a los
utilizados por partidos politicos ya existentes; cumplir sus normas de
afiliacion y observar los procedimientos que senalen sus estatutos para
la postulacion de candidatos, y mantener en funcionamiento efectivo a
sus Organos estatutarios.

Ademas contar, segin lo indica el articulo 25, con domicilio social
para sus Organos internos; editar por lo menos una publicacion tri-
mestral de divulgaciéon y otra semestral de caracter tedrico; rechazar
cualquier apoyo econémico, politico o propagandistico proveniente de



CESAR ASTUDILLO e 145

extranjeros o de ministros de culto de cualquier religion, asi como de
las asociaciones y organizaciones religiosas e iglesias, y de las personas
a las que las leyes prohiban financiar a los partidos politicos; publicar y
difundir en las demarcaciones electorales en que participen, asi como
en los tiempos que les corresponden en las estaciones de radio y tele-
vision, la plataforma electoral que sostendran en la eleccion de que se
trate; permitir la practica de auditorias y verificaciones por los 6rganos
del INE facultados para ello, o de los orL cuando se encuentren dele-
gadas estas facultades, asi como entregar la documentaciéon que dichos
organos les requieran con respecto a sus ingresos y egresos; comunicar
al INE o a los orL, seglin corresponda, cualquier modificacion a sus
documentos basicos dentro de los 10 dias siguientes a la fecha en que
se tome el acuerdo correspondiente por el partido politico; actuar y
conducirse sin ligas de dependencia o subordinacién con partidos po-
liticos, personas fisicas o morales extranjeras, organismos o entidades
internacionales y de ministros de culto de cualquier religion; aplicar su
financiamiento exclusivamente para los fines que les hayan sido entre-
gados; abstenerse, en su propaganda politica o electoral, de cualquier
expresion que denigre a las instituciones y a los partidos politicos o
que calumnie a las personas, asi como de utilizar simbolos religiosos,
expresiones, alusiones o fundamentaciones de caracter religioso en su
propaganda; abstenerse de realizar afiliaciones colectivas de ciudada-
nos; garantizar la paridad entre los géneros en candidaturas a legisla-
dores federales y locales; elaborar y entregar los informes de origen y
uso de los recursos provenientes del financiamiento ptblico o privado;
cumplir con las obligaciones que la legislacion en materia de transpa-
rencia y acceso a su informacion les impone, asi como las demas obliga-
ciones derivadas de las respectivas leyes electorales.

PRERROGATIVAS DE LOS PARTIDOS POLITICOS

Derivado de la naturaleza que la Constitucion confiere a los partidos
politicos como entidades de interés publico y, sobre todo, de la fun-
cién constitucional que les asigna para que promuevan la participacion
del pueblo en la vida democratica, contribuyan a la integracion de la
representacion nacional y hagan posible el acceso de los ciudadanos al
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ejercicio del poder publico, desde 1977 el Estado mexicano se ha com-
prometido con ellos mediante un conjunto de prerrogativas permanen-
tes que se justifican en el hecho de que su actividad no se circunscribe
exclusivamente a participar en las elecciones, sino que estan obligados
a desarrollar actividades dirigidas a potenciar la participacion politica
de los ciudadanos.'*

Las prerrogativas, en este sentido, constituyen una especie de privi-
legios que desde los presupuestos ptblicos se confieren a los partidos,
para que puedan desarrollar actividades politicas de manera permanen-
te y actividades electorales cada vez que se organicen comicios.

En este ambito, como en los demas que se han analizado, el articu-
lo 26 de la LGrp ha procedido a realizar un ejercicio de homologacion
de las prerrogativas que se confieren a los partidos politicos en el am-
bito federal y estatal. De esta manera, se contempla su acceso gratuito
a la radio y la television, su participacion en el financiamiento publico,
la vinculacion a un régimen fiscal especial y el uso gratuito de las fran-
quicias postales y telegraficas que sean necesarias para el cumplimiento
de sus funciones.

La administracion de los tiempos del Estado en radio y television
para fines electorales corresponde al INE en el contexto del modelo
de comunicacién politico-electoral que introdujo la reforma electoral
de noviembre de 2007, de tal manera que lo concerniente a dicha
prerrogativa en el ambito federal y estatal se realizara en los términos
establecidos en la Constitucion, la LGIPE y la LGpp.!?

En relacién con el financiamiento de los partidos, existe una direc-
triz que dispone que el financiamiento pablico debera prevalecer sobre
otros tipos de financiamiento y que el mismo habra de destinarse a tres
rubros en concreto: al sostenimiento de actividades ordinarias perma-
nentes, a los gastos derivados de los procesos electorales y aquellos para
actividades especificas como entidades de interés publico.

Para el calculo de la bolsa de financiamiento anual a los parti-
dos, tanto el INE como los orL deberan multiplicar el nimero total

4 Ricardo Becerra, Pedro Salazar y José Woldenberg, op. cit., pp. 105 y ss.

15 Ahondamos sobre el tiempo que corresponde a los partidos en el capitulo segundo y el
noveno de esta obra. En torno a dicha reforma, actdase a César Astudillo, “El nuevo
sistema de comunicacién politica...”, pp. 130 y ss.
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de ciudadanos inscritos en el padron electoral federal o local, segin
corresponda, por 65 por ciento del anterior salario minimo diario,
hoy Unidad de Medida y Actualizacion (uma), vigente para la Ciudad
de México, en el caso de los partidos politicos nacionales, o el que se
encuentre vigente en la region de la respectiva entidad federativa para
el caso de los partidos politicos locales. Esta bolsa se distribuira entre
los partidos politicos en 30 por ciento de manera igualitaria y 60 por
ciento restante de acuerdo con el porcentaje de votos que hayan obte-
nido en la elecciéon de diputados inmediata anterior, segtn el articulo
41, base II de la Constitucion.

Cada partido politico debera destinar anualmente por lo menos 2
por ciento del financiamiento publico que reciba para el desarrollo de
actividades especificas vinculadas a la educacion y capacitacion politica,
investigacion socioeconémica y politica, asi como las tareas editoriales
de los partidos politicos nacionales. Deberan destinar anualmente 3
por ciento de dicho financiamiento para la capacitaciéon, promocion y
el desarrollo del liderazgo politico de las mujeres.

En el ano en que se celebren elecciones generales a nivel federal y
estatal, segtin el 51 de la LGpp, los partidos politicos nacionales y locales
tendran derecho al financiamiento para gastos de campana en un mon-
to equivalente a 50 por ciento del financiamiento pablico que para sus
actividades ordinarias permanentes les corresponda en ese ano. En el
ano de elecciones intermedias, en las que solamente se renueve la Ca-
mara de Diputados federal o los congresos de las entidades federativas,
el monto del financiamiento para gastos de campana sera el equivalente
a 30 por ciento del financiamiento publico ordinario.

En relaciéon con el financiamiento privado, el articulo 53 indica
que los partidos se encuentran habilitados para recibir financiamiento
proveniente de su militancia y sus simpatizantes, de fuentes de auto-
financiamiento y de rendimientos financieros, fondos y fideicomisos.
La legislacion se detiene a determinar a las personas fisicas y morales
que estan impedidos para realizar aportaciones o donativos a los parti-
dos politicos, a los aspirantes, precandidatos o candidatos a cargos de
eleccion popular, sea en dinero o en especie, por si o por interpoésita
persona.
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Es igualmente enfatica en senalar los limites anuales a los que se
sujetara el financiamiento privado, en responsabilizar a los partidos de
la contabilidad de sus ingresos y de someterse al sistema de contabili-
dad en linea dispuesto por el INE en cumplimiento de sus facultades de
fiscalizacion a nivel nacional.

El régimen fiscal especial, por su parte, segtin el articulo 66 de la
LGPP, permite a los partidos no ser sujetos de determinados impuestos
y derechos, como los relacionados con las rifas y sorteos que celebren,
los relativos a la venta de los impresos que editen para la difusion de
sus principios, programas, estatutos y, en general, para su propaganda,
y no enterar el Impuesto Sobre la Renta, en cuanto a sus utilidades
gravables provenientes de la enajenacion de los inmuebles que hayan
adquirido para el ejercicio de sus funciones especificas, asi como los
ingresos provenientes de donaciones en numerario o en especie.

En cuanto al uso de franquicias postales y telegraficas, dentro del te-
rritorio nacional, el articulo 70 les brinda la oportunidad de enviar corres-
pondencia partidista sin que les suponga erogacion econémica alguna.

OBLIGACIONES DE LOS PARTIDOS
POLITICOS EN MATERIA DE TRANSPARENCIA

La reforma electoral 2007-2008 abri6é un importante capitulo para es-
tablecer obligaciones especificas de los partidos politicos en materia de
transparencia y acceso a la informacion.'¢

El entorno legislativo retomo asi los criterios destacados que en
la materia habia adoptado el TEPJE, los cuales desde anos atras habian
subrayado la obligacion de los partidos de respetar el derecho a la in-
formacion, al indicar que

la naturaleza de los partidos politicos como entidades de interés pablico, los
hace coparticipes de la obligacién que tiene el Estado de garantizar el dere-
cho a la informacién oportuna y veraz, y los obliga a velar por la observancia
del principio de publicidad y la transparencia en su vida interna. En este sen-
tido, si los partidos politicos tienen como uno de sus fines constitucionales

16 Véase Salvador Olimpo Nava Gomar, “Transparencia, elecciones y partidos”, pp. 246
y ss.
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promover la participacion del pueblo en la vida democritica, este fin no serfa
atendido con ciudadanos o militantes desconocedores de sus actividades o
de cierta informacién, como la relativa a los procedimientos democraticos
para la integracién y renovacion de sus dirigencias.'”

Precisamente por ello, la trascendencia de dar cobertura legislativa a
este régimen de transparencia se constata al advertir que a través de la
ventana que abren dichas obligaciones, los ciudadanos tienen la posibi-
lidad de acceder a informacion sobre los partidos politicos a través de
solicitudes dirigidas a la correspondiente institucion electoral.

La rcrp ha establecido un conjunto de prescripciones en esta ma-
teria, las cuales deben entenderse como obligatorias para los partidos
politicos, pero también como complementarias de las demas que pueda
disponer la correspondiente legislacion en materia de transparencia.

Enfatiza el hecho de que las instituciones electorales dejaron de
ser las garantes del derecho de acceso a la informacién en posesion
de los partidos politicos, tal y como ocurria con la reforma electo-
ral de 2007. Esto es asi debido a que la reforma constitucional en
materia de transparencia de febrero de 2014 estatuy6 a los partidos
politicos como sujetos obligados directos ante el Instituto Nacional
de Transparencia, Acceso a la Informacion y Proteccion de Datos
Personales (Inai) y ante los respectivos organismos autbnomos ga-
rantes en materia de transparencia de las entidades federativas.'

La Lcrp considera informacion publica de los partidos politicos a
sus documentos basicos; las facultades de sus organos de direccion;
los reglamentos, acuerdos y demas disposiciones de caracter general,
aprobados por sus 6rganos de direccion, que regulen su vida interna,
las obligaciones y derechos de sus militantes, la eleccion de sus diri-
gentes y la postulacion de sus candidatos a cargos de eleccion popular;
el padron de sus militantes, el cual debera contener exclusivamente el
apellido paterno, materno, nombre o nombres, fecha de afiliacion y
entidad de residencia; el directorio de sus 6rganos nacionales, estatales,

17 Jurisprudencia 13,/2011. DERECHO A LA INFORMACION. LOS PARTIDOS POLITICOS ESTAN
DIRECTAMENTE OBLIGADOS A RESPETARLO, pp. 22-24.

18 Véase Sergio Lopez Ayllon y Issa Luna Pla, “Comentario al articulo 6°. Transparencia,
clecciones y partidos”, pp. 514 y ss.
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municipales o de la Ciudad de México y, en su caso, regionales, dele-
gacionales y distritales; las remuneraciones ordinarias y extraordinarias
que perciben los integrantes de sus 6rganos directivos, asi como de
cualquier persona que reciba ingresos por parte del partido politico,
independientemente de la funcién o cargo que desempenie dentro o
fuera de éste; los contratos y convenios suscritos para la adquisicion,
arrendamiento, concesiones y prestacion de bienes y servicios; las pla-
taformas electorales y programas de gobierno que registren ante el INE
o los orL; los convenios de frente, coaliciéon o fusion que celebren, o de
participacion electoral que realicen con agrupaciones politicas naciona-
les; las convocatorias que emitan para la eleccion de sus dirigentes o la
postulacion de sus candidatos a cargos de eleccion popular; los montos
de financiamiento puablico otorgados, en cualquier modalidad, a sus
organos directivos, durante los Gltimos cinco anos y hasta el mes mas
reciente, asi como los descuentos correspondientes a sanciones.

De acuerdo con el articulo 30, se consideran en este rubro, igual-
mente, los informes que estén obligados a entregar a la autoridad
electoral, el estado de la situacion patrimonial del partido politico, el
inventario de los bienes inmuebles de los que sean propietarios, ten-
gan arrendados o estén en su posesion bajo cualquier figura juridica,
asi como los anexos que formen parte integrante de los documentos
anteriores, la relacion de donantes y los montos aportados por cada
uno; los resultados de revisiones, informes, verificaciones y auditorias
de que sean objeto con motivo de la fiscalizacion de sus recursos, una
vez concluidas, asi como su debido cumplimiento; las sentencias de los
organos jurisdiccionales en los que el partido sea parte del proceso, asi
como su forma de acatarla; las resoluciones dictadas por sus 6rganos
de control interno y las relativas a la garantia de los derechos de sus
militantes, asi como su cabal cumplimiento; los nombres de sus repre-
sentantes ante los 6rganos del instituto; el listado de las fundaciones,
centros o institutos de investigaciéon o capacitacion o cualquier otro
que reciban apoyo econémico del partido politico; el dictamen y reso-
lucién que la institucion electoral haya aprobado con respecto a los in-
formes que haya presentado, entre otros establecidos en las respectivas
leyes aplicables en materia de transparencia.
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Los partidos se encuentran obligados a publicar en su pagina elec-
tronica, como minimo, la informacion de oficio apenas referida, lo que
permite que sin mediar solicitud esté expuesta al escrutinio publico, y
a contemplar en sus estatutos la forma de garantizar la proteccion de
los datos personales de sus militantes, asi como los derechos al acceso,
rectificacion, cancelacion y oposicion de éstos. Toda la informacion
que proporcionen al INE y los OPL, 0 que éstos generen con respecto
a los mismos, se considerara publica por regla general y sélo se podra
reservar de manera excepcional.

Solamente se considerara reservada, como lo indican los articulos
29 y 31 de la Larr, la informacion relativa a los procesos deliberativos
de los organos internos de los partidos politicos, la correspondiente
a sus estrategias politicas, la contenida en todo tipo de encuestas por
ellos ordenadas, asi como la referida a las actividades de naturaleza
privada, personal o familiar, de sus militantes, dirigentes, precandida-
tos y candidatos a cargos de eleccion popular. No se podra reservar la
informacion relativa a la asignacion y ejercicio de los gastos de campa-
nas, precampanas y gastos en general del partido politico con cuenta
al presupuesto publico ni las aportaciones de cualquier tipo o especie
que realicen los particulares sin importar el destino de los recursos
aportados.

PERDIDA DE REGISTRO Y LIQUIDACION

De la misma manera como la legislacion es escrupulosa al establecer
los requisitos para el nacimiento y reconocimiento legal de los partidos
politicos, lo es para determinar las causas por las cuales se pierde el re-
gistro y se deja de tener dicha condicion, con la consecuente pérdida de
sus derechos, prerrogativas, patrimonio y personalidad juridica.

En este sentido, la LGrp contempla un listado de causas homogé-
neas de pérdida de registro de los partidos a nivel federal y local. La
inicial consiste en que el partido no participe en un proceso electoral
ordinario. Esta regla ha modificado el haz de posibilidades existentes
en las entidades previo a la reforma de 2014, en la que las legislacio-
nes establecian previsiones distintas. Baja California Sur requeria, por
ejemplo, no participar en dos procesos electorales ordinarios y conse-
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cutivos; Campeche, en cuando menos 14 distritos electorales unino-
minales; en Colima, el supuesto se actualizaba cuando un partido no
participaba en dos procesos consecutivos para gobernador o cuando
menos 50 por ciento para diputados locales y ayuntamientos; en Sina-
loa, al no registrar candidatos a presidentes municipales o féormulas de
candidatos a regidores y sindico procurador en la mitad mas uno de los
municipios del estado; en Zacatecas, por no participar con candidatos
en cuando menos 13 distritos uninominales, asi como en la totalidad
de las féormulas por lista plurinominal, o que no hubieran registrado
planillas para ayuntamiento en por lo menos 30 municipios.

No obtener un porcentaje de votacion minimo en los comicios en
que participen también conduce a la pérdida del registro. En especifi-
co, el hecho de no haber obtenido en la eleccion ordinaria inmediata
anterior, compitiendo solo o coaligado, por lo menos 3 por ciento de la
votacion valida emitida en alguna de las elecciones para diputaciones,
senadurias o Presidencia de la Republica, tratandose de partidos poli-
ticos nacionales, y de gobernador, diputados a las legislaturas locales
y ayuntamientos, asi como de jefe de gobierno, diputados al Congreso y
los titulares de las alcaldias de la Ciudad de México, tratindose de un
partido politico local.

Este porcentaje vino a modificar el que se solicitaba de manera ge-
neral en el régimen anterior, extendido a nivel federal y en buena parte
de las entidades federativas, que era de 2 por ciento de la votacion, aun
cuando habia estados con un porcentaje menor. En Colima, Estado
de México, Nayarit, Nuevo Le6n, Oaxaca, Tamaulipas y Yucatan, por
ejemplo, era de 1.5 por ciento de la votacion. En otros, era mayor,
como en Baja California, Baja California Sur y Zacatecas, de 2.5 por
ciento. En el extremo contrario se encontraban Guerrero, Morelos,
Querétaro y Tlaxcala, que subian el porcentaje a 3 por ciento, y Jalisco
era el estado con el porcentaje mas alto: 3.5 por ciento de la votacion.

Otras causas de pérdida del registro, segtin el articulo 94 de la
LGPP, son; haber dejado de cumplir los requisitos para obtener el regis-
tro; el incumplimiento grave y sistematico, a juicio del INE o de los orL,
de las obligaciones que les impone la normatividad electoral; haber sido
disuelto por acuerdo de sus miembros conforme a lo que establezcan
sus estatutos, y haberse fusionado con otro partido politico.
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El abanico de supuestos de pérdida existentes en las entidades fe-
derativas previo a la reforma de 2014 era amplio: en Chiapas, Morelos,
Nuevo Leoén, Tabasco, Yucatan y Veracruz se contemplaba como causal
el aceptar apoyo de organizaciones extranjeras, instituciones religiosas
o entidades politicas; en Baja California Sur y Durango se establecia
una hipotesis cercana, como el recibir financiamiento o propaganda de
organismos extranjeros; en Baja California Sur, Durango y Querétaro,
se perdia el registro por permitir financiamiento puablico de entidades
puablicas distintas a las permitidas; en San Luis Potosi, Yucatan y Zaca-
tecas, por impedir que los candidatos que hayan obtenido un triunfo,
se presentaran a desempenar sus cargos; en Baja California Sur, Duran-
go, Sinaloa, Sonora, Tabasco y Veracruz, por la falta de difusion de la
plataforma electoral; en Hidalgo, por la infraccion a los acuerdos de la ins-
titucion electoral; Nuevo Ledn contemplaba el incumplimiento de sus
documentos basicos y la recepcion de recursos del crimen organizado;
en Sinaloa, ante el desacato de las sentencias, resoluciones o equivalen-
tes de las autoridades electorales, de tipo administrativo o jurisdiccional;
en Tlaxcala, por la omision total de rendir informes relativos a sus
ingresos y egresos; en Yucatan, por promover, apoyar, dirigir o ejecu-
tar acciones que indujeran a la violencia con la finalidad de alterar la
decision popular manifestada en las urnas; y finalmente, en San Luis
Potosi y Zacatecas, por no rembolsar al érgano electoral el monto del
financiamiento publico, cuyo uso y destino no haya sido legalmente
comprobado o justificado. Algunas de estas causales permanecen
todavia vigentes.

En la declaratoria de pérdida de registro de los partidos politicos
nacionales participa tanto la Junta General Ejecutiva (JGE) como el cG
del INE, cuya resolucion debera publicarse en el Diario Oficial de In
Federacion. En el caso de los partidos locales, corresponde al cG del
respectivo orL, que debe fundar y motivar las causas de la misma y pu-
blicarla en la gaceta o periddico oficial de la entidad federativa.

No obstante, si un partido nacional pierde su registro por no haber
alcanzado el porcentaje minimo de votacion podra optar por el registro
como partido politico local en la o las entidades federativas en cuya
eleccion inmediata anterior haya obtenido por lo menos 3 por ciento de
la votacion valida emitida y postulado candidatos propios en al menos
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la mitad de los municipios y distritos, condicién con la cual se le tendra
por cumplido y acreditado el requisito del nimero minimo de militan-
tes con que debe contar, de conformidad con la LGrr.

Es importante subrayar que la pérdida del registro no tiene efectos
en relacion con los triunfos que los candidatos de los partidos hayan
obtenido en las elecciones segtin el principio de MR, de acuerdo con el
articulo 95 de la ley.

LIQUIDACION DE LOS PARTIDOS POLITICOS

El ¢jercicio de la funcién constitucional conferida a los partidos presu-
pone el despliegue de diversas estructuras burocraticas, la adquisicion
y el mantenimiento de oficinas, la compra de equipamiento, el pago de
sueldos, entre muchas otras actividades. El costo econdémico que esto
implica se cubre generalmente con el financiamiento puablico que el
Estado les otorga de forma ininterrumpida.

Cuando se actualiza alguna de las causales de pérdida de registro
de un partido politico surte efecto la obligacion de reintegrar los re-
cursos y bienes adquiridos durante su existencia legal al patrimonio
del Estado o al de las entidades federativas. A ese proceso se le conoce
como liquidacion de los partidos politicos.

El articulo 41 base II de la Constitucion indica que las normas
que regulan este procedimiento son una consecuencia de la reforma
electoral de 2007-2008, la cual dispuso que la ley estableceria el pro-
cedimiento para la liquidacion de las obligaciones de los partidos que
pierdan su registro y los supuestos en los que sus bienes y remanentes
seran adjudicados a la federacion. Con anterioridad a la misma no exis-
tia norma alguna que regulara lo que puede denominarse como el me-
canismo de extincion de una fuerza politica, lo cual condujo a distintos
abusos que beneficiaron a los dirigentes de algunas organizaciones po-
liticas.!” A partir de su entrada en vigor, diversas entidades enunciaron
un procedimiento de liquidaciéon que, con variaciones, seguia de cerca
la regulacion federal.

19 Jorge Alcocer, “El sistema de partidos en la reforma de 20077, pp. 227-228 y ss.
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En ocasion de la vigencia de la LGpr se ha establecido una meca-
nica de liquidacion homogénea para los partidos politicos nacionales
y locales. De ahi que cuando los resultados electorales o las causas de
pérdida del registro actualicen el inicio del procedimiento, el INE o los
orL procederan a designar de inmediato a un interventor, quien sera
el responsable del control y vigilancia directos del uso y destino de los
recursos y bienes del partido de que se trate. Dicha designacion debera
ser notificada de inmediato al partido, por conducto de su representan-
te ante el cG, o en el domicilio social del partido afectado o, incluso,
por estrados.

De conformidad con lo anterior, “las obligaciones en materia de
fiscalizacion de los dirigentes y candidatos de los partidos politicos que
pierdan su registro, subsisten hasta la conclusiéon del procedimiento de
liquidacioén, pues son ellos los que ejercen la administracion o, en su
caso, disponen del financiamiento, por lo que tienen el deber de pre-
sentar informes y rendir las cuentas respectivas”.?

El interventor designado tendra las mas amplias facultades para ac-
tos de administracion y dominio sobre el conjunto de bienes y recursos
del partido politico, por lo que todos los gastos que realice el partido
deberan ser autorizados expresamente por el interventor. Cuenta, inclu-
so, con “legitimacién para impugnar actos o resoluciones que incidan
en el desempeno de sus atribuciones”.?! Al efecto, no podran enajenar-
se, gravarse o donarse los bienes muebles e inmuebles que integren el
patrimonio del partido politico.

En su caracter de rector de este procedimiento le corresponde:

e Emitir aviso de liquidacion del partido politico, mismo que
debera publicarse en el Diario Oficial de la Federacion o en
la gaceta o periddico oficial de la entidad federativa. Segin se
trate de un partido nacional o local.

20 Tesis XVIIT/2012. PERDIDA DE REGISTRO DE UN PARTIDO POLITICO. LAS OBLIGACIONES EN
MATERIA DE FISCALIZACION PARA DIRIGENTES Y CANDIDATOS SUBSISTEN HASTA LA CONCLUSION
DE LA LIQUIDACION, pp. 59-61.

Tesis IX/2011. PARTIDOS POLITICOS EN LIQUIDACION. EL INTERVENTOR TIENE LEGITIMA-
CION PARA IMPUGNAR ACTOS O RESOLUCIONES QUE INCIDAN EN EL EJERCICIO DE SUS FACUL-
TADES, pp. 34-35.

21
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* Determinar las obligaciones laborales, fiscales y con proveedo-
res o acreedores, a cargo del partido.

e Indicar el monto de recursos o valor de los bienes susceptibles
de ser utilizados para el cumplimiento de las obligaciones an-
teriores.

® Ordenar lo necesario para cubrir las obligaciones que la ley
determina en protecciéon y beneficio de los trabajadores del
partido politico en liquidacion; cubrir las obligaciones fiscales
que correspondan y atender otras obligaciones contraidas y
debidamente documentadas con proveedores y acreedores.

e Formular un informe de lo actuado que contendra el balan-
ce de bienes y recursos remanentes después de establecer las
previsiones necesarias a los fines antes indicados. El informe
sera sometido a la aprobacién del 6rgano electoral. Una vez
aprobado el informe con el balance de liquidacién del parti-
do de que se trate, el interventor ordenara lo necesario con
el fin de cubrir las obligaciones determinadas en el orden de
prelacion senalado.

e Siquedaran bienes o recursos remanentes después de lo indica-
do anteriormente, los mismos seran adjudicados integramente
a la Tesoreria de la Federacion, tratindose de un partido na-
cional o la Tesoreria de la entidad federativa correspondiente
si es un partido local.

Dentro de este tramite, como lo indica el articulo 97, las autoridades
electorales se encuentran obligadas a garantizar al partido politico, en
todo tiempo, el ejercicio de las garantias que la Constitucion vy las leyes
establecen al efecto.

FACULTAD DE FORMAR FRENTES,
COALICIONES Y FUSIONES

El régimen de partidos esta disenado para que las fuerzas politicas re-
conocidas legalmente luchen entre si por la obtenciéon del poder en el
ambito de las contiendas electorales. No obstante, el campo de la parti-
cipacion politica de dichas organizaciones no se reduce exclusivamente
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a competir individual y aisladamente. Por el contrario, existen moda-
lidades que amplian el horizonte de la participacion partidista y que
permiten a los partidos unir temporalmente sus esfuerzos politicos,
econdmicos, estructurales y de otra indole, con la finalidad de alcanzar
diversos objetivos politicos, sociales o electorales.??

La legislacion electoral coincide en reconocer tres tipos basicos de
alianzas politicas: frentes, coaliciones y fusiones. La regulacion legis-
lativa de estas modalidades no s6lo obedece a la certidumbre en los
derechos y obligaciones de las organizaciones politicas en cada una de
ellas, sino que persigue el proposito fundamental de transparentar las
modalidades de interaccién interpartidistas frente al electorado. No
obstante, la regulacion de la ley general no impide, sino que promue-
ve que las entidades federativas puedan establecer en su ordenamien-
to juridico otras formas de participacion o asociacion entre partidos
politicos para postular candidatos, segin indica el articulo 85 de la
LGPP.

Entre las tres modalidades aludidas existen diferencias especificas:
a) los frentes no tienen un proposito electoral, son modalidades de
organizacion que persiguen objetivos politicos y sociales compartidos
entre los partidos que los integran, a través de la implementacion de
estrategias y acciones conjuntas; b) las coaliciones tienen una finali-
dad exclusivamente electoral, pues permiten que dos o mas partidos
politicos acuerden la postulaciéon de candidatos a los distintos puestos
de eleccion popular bajo una plataforma o programa comun, y c) las
fusiones admiten que dos o mas partidos constituyan un nuevo partido
politico, o bien, que procedan a integrarse al interior de alguno de ellos
con la finalidad de fortalecerlo.

Como es evidente, las dos modalidades iniciales no implican el
cambio o la personalidad juridica de los partidos implicados, mientras
que la Gltima si lo hace.

Esta prerrogativa, abierta a todos los partidos, tiene como tnica
limitante a los partidos de nuevo registro, los cuales no pueden hacer
uso de la misma hasta que haya concluido la primera eleccién federal o
local inmediata posterior a su registro.

22 José de Jests Orozco Henriquez y Carlos Vargas Baca, op. cit., pp. 614 y ss.
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El derecho a coaligarse, dado el proposito eminentemente electo-
ral, tiene un robusto régimen juridico que se encuentra reconocido
tanto en la LGrr, como en la totalidad de legislaciones electorales de los
estados, el cual goza de una uniformidad en observancia de lo dispues-
to por el régimen transitorio de la reforma constitucional en materia
electoral de 2014, que implant6 la obligacion de establecer un sistema
de coaliciones para las elecciones federales y locales.

En observancia de lo anterior, la LGrp en el articulo 88 regula tres
modalidades de coaliciones: 1) las totales, que sirven para postular a la
totalidad de los candidatos en un mismo proceso electoral federal o lo-
cal; 2) las parciales, para postular al menos 50 por ciento de las candi-
daturas en un mismo proceso electoral federal o local, y 3) las flexibles,
para postular al menos 25 por ciento de las candidaturas en un mismo
proceso electoral federal o local. Estas modalidades deben postular can-
didaturas bajo una misma plataforma electoral.

Los partidos politicos que busquen coaligarse tienen que presentar
la solicitud de registro del convenio respectivo ente el INE o el orL,
acompanada de la documentacion que acredite que el 6rgano compe-
tente de cada partido politico integrante de la coalicién sesion6 vali-
damente y aprob¢ participar en la coalicion respectiva, la plataforma
electoral, el programa de gobierno y el registro de las candidaturas a
la eleccion presidencial y de diputados y senadores por el principio de
MR. Cada partido integrante de la coalicidn registrara sus listas de can-
didatos a diputados y senadores por el principio de rr, como lo indica
el articulo 89 de la ley.

El convenio de coalicion contendra la denominacion de los par-
tidos que la integran, asi como el nombre de sus representantes lega-
les; la eleccion o elecciones que motivan la coalicion, especificando su
modalidad total, parcial o flexible; el procedimiento que seguira cada
partido para la seleccion de los candidatos postulados por la coalicion;
el compromiso de los candidatos a sostener la plataforma electoral,
aprobada por los 6rganos partidarios competentes; en su caso, el com-
promiso de quien ostente la candidatura la Presidencia de la Republica
de sostener el Programa de Gobierno aprobado por los érganos par-
tidarios competentes; el origen partidario de las candidaturas a sena-
durias y diputaciones de MR que seran postulados por la coalicién, asi
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como el grupo parlamentario o partido en el que quedarian compren-
didos en caso de resultar electos; la persona o personas que ostenten la
representacion legal de la coalicion, a efecto de interponer los medios
de impugnacion que resulten procedentes; la obligacion relativa a que
los partidos politicos integrantes de la coalicion y sus candidatos se su-
jetaran a los topes de gastos de campana que se fijen para las respectivas
elecciones, y la expresion —en cantidades liquidas o porcentajes— del
monto de financiamiento que aportara cada partido politico coaligado
para el desarrollo de las campanas respectivas, asi como la forma de
reportarlo en los informes correspondientes.

Si se trata de una coalicion total, el compromiso de aceptar la
prerrogativa de acceso a tiempo en radio y television que legalmente
corresponda vy, en el ambito de las coaliciones parciales o flexibles, el
compromiso de cada partido politico de acceder a dicha prerrogativa
por separado. Para generar certeza y claridad en dicha asignacion, se
deben especificar, en voz del TEPJE, al menos los aspectos siguientes:

en cuanto a la coaliciéon: a) el porcentaje de mensajes que ¢jercerd; y, b) el
porcentaje de esos mensajes que destinard a cada eleccion que comprende
la coalicién asi como la distribucién en cada uno de los medios; y respecto
a los partidos cuando postulen candidatos por separado: a) el porcentaje de
mensajes que correspondera a cada partido integrante de la coalicién, y b) el
porcentaje de mensajes que destinara a cada uno de los medios de comunica-
cién, segiin el tipo de eleccion en los que no participa coaligado.??

Asimismo, segtn el articulo 91 de la LGrp, contendra la forma en que
sera distribuido el acceso a tiempo en radio y television entre sus can-
didaturas en cada uno de los medios de comunicacion, los integrantes
del partido u 6rgano de la coalicion encargado de la administracion de
los recursos de campana y de la presentacion de los informes respecti-
vos, y el compromiso de que cada partido politico asumira las respon-
sabilidades que, en su caso, se deriven por la expresion —en cantidades
liquidas o porcentajes— del monto del financiamiento que aportara

23 Tesis XLIT/2016. COALICION. ASPECTOS MINIMOS QUE DEBE ESTABLECER EL CONVENIO SO-
BRE LA DISTRIBUCION DE TIEMPO DE RADIO Y TELEVISION, pp. 62-63.
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cada partido politico coaligado para el desarrollo de las campanas res-
pectivas.?*

El INE 0, en su caso, el orL resolvera lo conducente a mas tardar
dentro de los 10 dias siguientes a la presentacion del convenio y una vez
registrado dispondran su publicacion en el Diario Oficial de la Federa-
ciom o en el 6rgano de difusion oficial local, segin corresponda, como
lo senala el articulo 92 de Ia ley.

El derecho de los partidos para formar frentes se encuentra vin-
culado a la celebracion de un convenio en el que se haga constar su
duracion, las causas que lo motiven, los propositos que persiguen y la
forma que convengan los partidos politicos para ejercer en comdn sus
prerrogativas, dentro del marco de la ley. Los partidos que integren un
frente conservaran su personalidad juridica, registro e identidad.

El articulo 86 establece que el convenio celebrado debera presen-
tarse ante el INE o el orL que corresponda para que dentro de un plazo
determinado resuelva si cumple los requisitos legales, luego de lo cual
dispondra su publicacién en el medio oficial que competa.

La posibilidad de fusionarse solo sera posible entre dos o mas parti-
dos politicos nacionales, o dos o mas partidos politicos locales. Los que
decidan hacerlo deberan celebrar un convenio para establecer las caracte-
risticas del nuevo partido o, en su caso, indicar cual partido conservara
su personalidad juridica y la vigencia de su registro, y qué partido o par-
tidos quedaran fusionados. Este convenio de fusion debe ser aprobado
por la asamblea nacional o su equivalente en cada uno de los partidos.

Segtin el articulo 93, la vigencia del registro del nuevo partido co-
rrespondera al registro del mas antiguo entre los que se fusionen. El
convenio de fusion debera presentarse ante el INE o el opL que proceda,
el cual debera resolver dentro de los 30 dias siguientes a su presenta-
cién y, en su caso, dispondrd su publicacion en el medio oficial que
competa.

Cabe destacar que diversas legislaciones estatales establecen una
cuarta modalidad conocida como candidatura comn. Esta figura

2 El cG, mediante el Acuerdo INE /cG504,/2017 de 30 del octubre de 2017, aprobd el
instructivo que deberin observar los partidos politicos nacionales que busquen formar
coaliciones para las elecciones federales 2017-2018.
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otorga el derecho a los partidos para postular la misma candidatura,
lista o formula a un puesto de eleccion popular sin que necesariamente
se encuentren obligados a suscribir un convenio de coaliciéon. De esta
manera se permite la postulacion conjunta, pero se exime a los partidos
de la exigencia de establecer, por ejemplo, una plataforma comtn y de
demostrar, en consecuencia, que son ideolégicamente afines. Son los
casos de Chiapas, Yucatan y la Ciudad de México.

Los partidos que quieran hacer uso de esta modalidad presentaran
ante la autoridad electoral el escrito de aceptacion de la candidatura del
ciudadano a postular. En algunos casos es necesario que suscriban un
convenio entre los partidos postulantes y el candidato, en el cual, entre
otras cosas, se determinen las aportaciones de cada uno a los gastos de
campana.

AGRUPACIONES Y ASOCIACIONES POLITICAS

Las agrupaciones o asociaciones politicas se introdujeron al andamiaje
electoral mexicano como consecuencia de la reforma constitucional de
diciembre de 1977. A la par de la constitucionalizacién de los partidos
politicos se considerd necesario incentivar la agrupacion de ciudadanos
con el proposito de avanzar en la consolidacion de ideologias, la discu-
sion de los problemas colectivos, el analisis de las propuestas politicas
de los partidos y, en el extremo, la conformacién de una cultura poli-
tica del ciudadano.

Para ese efecto, se hizo una distincion significativa. Los partidos
politicos tendrian propoésitos eminentemente electorales y las agrupa-
ciones o asociaciones politicas, propoésitos vinculados a la discusion de
los asuntos publicos del Estado, pero al margen de la competencia elec-
toral, haciéndolos aparecer, de alguna manera, como el embrién de un
ente asociativo que en el futuro pueda alcanzar la consideracion de un
nuevo partido politico.

La reforma electoral de 1996 dio un paso adicional y reconocio
a las agrupaciones politicas nacionales, las cuales quedaron definidas
como formas de asociacion ciudadana que participan en el desarrollo
de la vida democritica, en el fortalecimiento de la cultura politica y
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en la creaciéon de una opinién publica libre, informada y vigorosa.?®
Esta regulacion se mantuvo vigente en el Cofipe de 2008 y casi en sus
términos paso a la Lgrr de 2014, como lo indica el articulo 20 de esta
misma ley.

En los articulos 21 y 22, se establecen los requisitos para la obten-
cion y pérdida del registro como agrupacion politica nacional, aunque
les otorga ciertas prerrogativas, asi como el derecho de participar en
procesos electorales federales mediante acuerdos de participaciéon con
algtin partido politico o coalicién. Este se presentard para su registro
ante la respectiva autoridad electoral. La ley las sujeta a las obligaciones
y procedimientos de fiscalizacién de sus recursos.

Las agrupaciones politicas locales se encuentran reconocidas en
distintas entidades federativas, como lo hace la rGrr, con diferencias
puntuales, como el caso del niimero de asociados con los que deben
contar, asi como el niimero de sus delegaciones regionales.

PARIDAD DE GENERO

El derecho al sufragio, como derecho fundamental de naturaleza
electoral, otorga a los ciudadanos la potestad de acceder a los cargos
publicos en condiciones de igualdad. Esta igualdad, en la experien-
cia mexicana, ha constituido un ideal histérico en virtud de que las
mujeres se encuentran actualmente, y desde muchas décadas atrds, en
situacion de desventaja en el acceso a candidaturas y en la posibilidad
de contender por un espacio de representaciéon popular.

Con el proposito de favorecer la eliminaciéon de obstaculos que han
impedido a las mujeres el pleno ejercicio a sus derechos de participa-
cion politica, la legislacion electoral ha introducido, paulatinamente,
distintas disposiciones para procurar un mayor equilibrio entre los gé-
neros, en calidad de directrices a satisfacer y obligaciones a respetar,
fundamentalmente por los partidos politicos.

En 1993, se incluy6 la primera directriz sobre el particular, que
recomendaba a los partidos la promocion de una mayor participacion
de las mujeres en la vida politica del pais, atn sin llegar a establecer

% TJavier Patino Camarena, Nuevo Derecho Electoral Mexicano 20006, p. 510.
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una cuota de género.?® Las cuotas de género —entendidas como ac-
ciones afirmativas, “establecen un ntimero o proporciéon de cargos,
lugares o espacios que deben ser obligatoriamente ocupados por un
sector discriminado de la sociedad”*— aparecieron hasta 1996, cuan-
do el entonces Cofipe determiné que los partidos deberian considerar
estatutariamente que las candidaturas a diputaciones o senadurias no
excedieran de 70 por ciento para un mismo género, lo cual obligaba a
garantizar al menos 30 por ciento para el género menos representado
que era precisamente el de las mujeres.

Al proclamar el derecho de los ciudadanos a la igualdad de oportu-
nidades, la equidad entre hombres y mujeres para tener acceso a cargos
de eleccion popular y al garantizar la participacion de las mujeres en la
toma de decisiones mediante el establecimiento de una cuota electoral
para las candidaturas tanto de mayoria como de rp y sanciones ante el
incumplimiento de los partidos, la reforma al Cofipe de junio de 2002
constituy6 un punto de inflexion muy importante en este tema

La aprobacion de la reforma constitucional en la materia, de no-
viembre de 2007, dio un mayor impulso a la equidad de género al
elevar la cuota a 40 por ciento de las candidaturas y determinar que
los partidos procuren llegar a la paridad en la postulacion. Las exi-
gencias contenidas en el Cofipe de 2008, que obligaban a los partidos
a que en su declaracion de principios se contuviera invariablemente
la obligaciéon de promover la participacion politica en igualdad de
oportunidades, asi como la equidad entre mujeres y hombres para
participar en la vida politica del pais, a través de las candidaturas a
cargos de eleccion popular, la obligacion de garantizar la equidad y
procurar la paridad de los géneros en sus 6rganos de direcciéon, tuvo
un reflejo significativo en los estados, cuyas legislaciones electorales
avanzaron consistentemente en la misma direccion.

Sin embargo, la reforma electoral de 2014 —articulo 41 base I de
la Constitucion— es la que dio un paso contundente, eliminando la

26 Al respecto, actidase al estudio introductorio en Karina Ansolabehere Sesti y Daniela

Cerva Cerna (coords.), Género y dervechos politicos. La proteccion jurvisdiccional de los
derechos politico-electorales de las mugeres en México, pp. 19y ss.

7" Line Bareiro y Clyde Soto, “Cuota de género”, pp. 838 y ss.; Daniel Zovatto (coord.),
op. cit., p. 227.
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exigencia de las cuotas y sustituyéndola por una obligaciéon de rango
constitucional —dirigida a los partidos politicos— para que procedan
a garantizar la postulacion paritaria entre los géneros en sus candida-
turas tanto en el ambito federal, como en el local.

En este sentido, la Lrr dispuso que cada partido determinara y
hard puablicos los criterios para garantizar la paridad de género en las
candidaturas a legisladores federales y locales, los cuales deberan ser
objetivos y asegurar condiciones de igualdad entre géneros. Senala en
el articulo 3o. que, ademas, en ningn caso se admitiran criterios que
tengan como resultado que a alguno de los géneros le sean asignados
exclusivamente aquellos distritos en los que el partido haya obtenido
los porcentajes de votacidon mas bajos en el proceso electoral anterior.

Los partidos, en este sentido, estan obligados a promover la pari-
dad de género y garantizarla en la postulacion de candidaturas a los
cargos de eleccion popular para la integracion del Congreso de la Uniéon
y los congresos de las entidades federativas; en el registro de candida-
turas por ambos principios de representacion habran de registrar for-
mulas con candidaturas compuestas por un propietario y un suplente,
los cuales deberan ser del mismo género; en la confeccion de las listas
de rr y las de municipes deberan alternar las fobrmulas con candidaturas
de distinto género, de acuerdo con los articulos 232 a 235 de la LGIPE.

En este aspecto, corresponde al INE y a los orL proceder a la verifi-
cacion de las candidaturas presentadas por los partidos, y para rechazar
el registro del niimero de candidaturas de un género que exceda la pa-
ridad, fijando al partido un plazo improrrogable para la sustitucion de
las mismas. Si las mismas no son sustituidas, la autoridad no aceptara
dichos registros.

REGIMEN SANCIONADOR
DE LOS PARTIDOS POLITICOS

El régimen sancionador tuvo su génesis en la inclusion de un conjunto
de “faltas administrativas” en el Cofipe de 1990. La reforma de 1996
estipul6 infracciones cometidas por ciudadanos, observadores electo-
rales, poderes publicos, funcionarios electorales, notarios, extranjeros,
partidos politicos y sus dirigentes.
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Sin embargo, los comicios presidenciales de 2006 dejaron entre
algunas de sus muchas conclusiones la necesidad de realizar una
importante reforma electoral para especificar con mayor claridad las
infracciones en que podian incurrir los diversos sujetos que, directa
o indirectamente, participan del proceso electoral, y para regular
con mayor grado de certeza las sanciones a las que se harfan acree-
dores. También se pensd en la oportunidad de construir procedi-
mientos a través de los cuales la autoridad electoral pudiera dar
respuesta rapida y oportuna a las quejas presentadas, y finalmente,
en la necesidad de aumentar las atribuciones y la capacidad sancio-
nadora del entonces IFE.

Derivado de estas premisas, el Cofipe —publicado en enero de 2008—
contenia un libro séptimo en el que se establecio el régimen sancionador
electoral, cuyo objeto se orient6 a determinar las infracciones electorales,
el catdlogo de sujetos sancionables y las sanciones a las que se harfan me-
recedores.?® Dicha reforma ejerci6é una importante influencia al interior de
las entidades federativas, ya que en la gran mayoria de los casos abri6 un
régimen sancionador propio que siguié muy de cerca la regulacion federal.

La rairE expedida en 2014 sigue de cerca, esta vez en su libro oc-
tavo, el régimen sancionador establecido en el Cofipe de 2008 —salvo
en lo relativo a la forma de tramitar y resolver los procedimientos espe-
ciales sancionadores, que de ser del conocimiento integral en su investi-
gacion, resolucion y sancion por parte de las autoridades de naturaleza
administrativa— conformé una competencia compartida entre los ins-
titutos y los tribunales electorales, lo cual derivo, a nivel federal, en la
creacion de la sala especializada del TEPJE. En este contexto, al INE le co-
rresponde la instruccion de los procedimientos, mientras que la sala en
comento tiene la encomienda de resolverlos en plazos extremadamente
breves.?? En el ambito de las entidades, se institucionaliz6 un modelo

28 El Cofipe de 2008 realiz6 la sistematizacion del catilogo de sujetos, conductas sancio-

nables y sanciones en su libro séptimo (articulos 340 a 355). Una aproximacion a la
evolucion del régimen sancionador electoral se encuentra en Marfa del Carmen Alanis
Figueroa, “La jurisprudencia del TEPJF: fuente formal de la Reforma Electoral 2007-
20087, pp. 3y ss.; Francisco Javier Guerrero Aguirre, El modelo sancionador de quejos
y denuncins y el control de In legalidad, pp. 65 v ss.

2 En relacién con el modelo de organizacion electoral véase el capitulo sexto de este libro.
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similar que compromete a los orL y a los correspondientes tribunales
electorales.

Sin embargo, en su afin de homologar estas disposiciones en el
conjunto de ordenamientos electorales de las entidades federativas, la
LGIPE en su articulo 440 estipula que las leyes electorales locales consi-
deren un conjunto de reglas tendientes a distinguir los procedimientos
sancionadores —ordinarios y especiales—; los sujetos y conductas san-
cionables; las reglas para el inicio, tramitacion, 6rganos competentes
¢ investigacion de ambos procedimientos; la dictaminacién respectiva
para la posterior remision del expediente al correspondiente Tribunal
Electoral para su resolucion definitiva, asi como las reglas para la san-
cion de las quejas frivolas.

En virtud de que los partidos politicos son los sujetos directamen-
te mas interesados en los procesos electorales, es logico que sean los
primeros sujetos regulados ante la probable comision de conductas
contrarias a la legislacion electoral. Al efecto, conviene destacar que el
catalogo de infracciones en que pueden incurrir es el més extenso de
todos los que contempla la ley en comento.

Entre dichas infracciones se encuentra el incumplimiento de las
obligaciones que se les senalan en la LGrr y la LGIPE; el incumplimiento
de las resoluciones o acuerdos del INE o de los orL; la inobservancia de
las obligaciones o la infraccion de las prohibiciones y topes en materia
de financiamiento vy fiscalizacion; la no presentacion de los informes
trimestrales, anuales, de precampana o de campaia, y no atender los
requerimientos de informaciéon de la unidad de fiscalizacion del insti-
tuto en los términos y plazos previstos en la normatividad correspon-
diente; la realizacion anticipada de actos de precampana o campana
atribuible a los propios partidos; exceder los topes de gastos de cam-
pana; la realizacion de actos de precampana o campana en territorio
extranjero, cuando se acredite que se hizo con su consentimiento, sin
perjuicio de que se determine la responsabilidad de quien hubiese co-
metido la infraccion.

También se contempla el incumplimiento de las disposiciones pre-
vistas en materia de precampanas y campanas electorales; la contrata-
cién, en forma directa o por terceras personas, de tiempo en cualquier
modalidad en radio o television; la difusion de propaganda politica o



CESAR ASTUDILLO e 167

clectoral que contenga expresiones que denigren a las instituciones y a
los propios partidos, o que calumnien a las personas; el incumplimien-
to de las obligaciones establecidas en materia de transparencia y acceso
a la informacion; el incumplimiento de las reglas establecidas para el
manejo y comprobacion de sus recursos o para la entrega de la infor-
macion sobre el origen, monto y destino de los mismos; la omisiéon o el
incumplimiento de la obligacién de proporcionar, en tiempo y forma,
la informacién que les sea solicitada por las instituciones electorales,
asi como la comisién de cualquier otra falta de las previstas en las leyes
electorales, como lo senala el articulo 443 de la LGIPE.

Existen entidades que en el marco de la legislacion vigente, a partir
de 2008, anadieron causales distintas: aceptar donativos de personas
o entidades no facultadas, por ejemplo, constituyé una infracciéon en
Baja California, Chihuahua, Distrito Federal, Guerrero, Nuevo Leén,
Quintana Roo, Sinaloa, Tlaxcala y Veracruz; solicitar crédito a la banca
de desarrollo, lo fue en Baja California, Guerrero, Tlaxcala y Veracruz;
que sus candidatos dejaran de presentarse a desempenar el cargo para
el que fueron elegidos, en Baja California, Baja California Sur y Chia-
pas; aceptar donativos superiores a los limites establecidos era sanciona-
ble en Baja California, Chihuahua, Distrito Federal, Hidalgo, Nuevo
Leoén, Quintana Roo, Sinaloa y Veracruz; no acreditar representantes
ante el instituto o estar sin representacion en dos sesiones consecutivas,
en Oaxaca y Querétaro; participar en la toma de edificios, asi como;
provocar o incitar a la violencia, en Baja California y Baja California
Sur; y no presentar en cada eleccion un programa y plataforma electo-
ral minima.

Algunas entidades mas establecieron infracciones dignas de destacarse:
hacer campana en un estado que no fuera el propio constituia una infrac-
ci6n en Chiapas; realizar o promover la afiliacion colectiva, en Chihuahua;
destinar recursos a un uso distinto al estipulado, recibir aportaciones de
la delincuencia organizada o de personas sancionadas por delitos contra la
salud, en Nuevo Ledn; en Quintana Roo, utilizar recursos provenientes
de actividades ilicitas; en Sinaloa, no comprobar legalmente el origen del
financiamiento privado, y ocultar o falsear informacion con dolo, en Vera-
cruz. Algunas de estas infracciones han permanecido vigentes con poste-
rioridad a la reforma de 2014.
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En lo que concierne a las sanciones, se establecié un catilogo que in-
corpora la amonestacion pablica, la multa de hasta 10 mil dias del anterior
salario minimo general (hoy uma) segtin la gravedad de la falta. En los
casos de infraccion a lo dispuesto en materia de topes a los gastos de cam-
pana, limites aplicables en materia de donativos o aportaciones de simpa-
tizantes o candidatos para sus propias campanas, con un tanto igual al del
monto ¢jercido en exceso. En caso de reincidencia, la sancion es de hasta
el doble de lo anterior. Ademas, segtin la gravedad de la falta, la sancion
se traduce en la reduccion de hasta 50 por ciento de las ministraciones del
financiamiento publico que les corresponda por el periodo que senale la
resolucion; en la interrupcion de la transmision de la propaganda politica
o electoral que se transmita, dentro del tiempo que le sea asignado por
el instituto en violacion de las disposiciones de esta ley, y en los casos de
graves y reiteradas conductas violatorias de la Constitucion y de la ley, es-
pecialmente en cuanto a sus obligaciones en materia de origen y destino de
sus recursos, la sanciones pueden llegar hasta la cancelacion de su registro
como partido politico, segin establece el articulo 456 de la LGIPE.

En el ambito de las entidades federativas, las sanciones mas comu-
nes son la amonestacion publica y la multa, pero también se encuentran
previstas la reducciéon de financiamiento publico, la interrupcion de la
propaganda politico electoral, la suspension parcial de prerrogativas y
la cancelacion del registro del partido. La suspension del registro del
partido se estipula en algunas entidades, al igual que la cancelacion o
pérdida del registro de candidatos. La negativa del registro y la anula-
cidn o cancelacion de constancias de mayoria, cada vez se encuentran
en menos legislaciones.



CAPITULO V

COMPOSICION DE LOS ORGANOS
DE REPRESENTACION POLITICA

ORGANOS DE NATURALEZA
LEGISLATIVA

no de los poderes en que se divide tradicionalmente el poder

del Estado —para su ejercicio— es el Poder Legislativo. El
ejercicio de esta funcion publica se hace residir en 6rganos del Estado
que generalmente se denominan congresos.

El Congreso de la Unién se compone de dos camaras, la Cama-
ra de Diputados y la Camara de Senadores. Los congresos estatales
son oOrganos unicamerales —integrados inicamente por diputados—.
De esta manera, el conjunto de poderes legislativos de la Republica
Mexicana se integra con representantes populares de la nacion y de las
entidades federativas, en sus respectivos ambitos, elegidos via sufragio
universal por los ciudadanos.!

El tamano de los 6rganos legislativos varia en funcién de la pobla-
cién existente y del nimero de personas que representa cada uno de sus
integrantes. En ese sentido, la conformacion de los cuerpos legislativos

! Sobre el bicameralismo y unicameralismo en la tradicién mexicana, acidase a Héctor

Fix-Zamudio y Salvador Valencia Carmona, Derecho constitucional mexicano y compa-
rado, pp. 658 y ss.
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no es homogénea, dada la disparidad con la que se presentan los crite-
rios sefalados.?

SISTEMAS ELECTORALES

Principios de vepresentacion

A nivel federal, cada una de las camaras se integra por un ntimero
diferente de representantes populares. La Camara de Diputados se in-
tegra con 500 legisladores, mientras que la de Senadores, con 128.
Los principios de representacion que se utilizan para su eleccion son
fundamentalmente dos: el principio de MR y el de rr.

El principio de mayoria es aquel que determina que en cada distrito
clectoral en el que compiten candidatos de diferentes partidos politi-
cos, la curul la obtiene aquel que consiga la mayoria de sufragios; dicha
mayoria puede ser relativa, absoluta o calificada, segtin las disposicio-
nes electorales.

En México, se emplea el sistema de MR. Se obtiene el triunfo por
el simple hecho de haber obtenido mas votos que las opciones alter-
nativas, con independencia del margen con el cual lo haya logrado, el
porcentaje de votos obtenido o el de participacion del electorado. Ello
hace que en muchas ocasiones gane la minorfa mas numerosa.?

En funciéon de que los votos que sirven para configurar la repre-
sentacion politica derivan de aquellos que obtuvieron el triunfo, la vo-
luntad de los electores que sufragaron por los candidatos perdedores
no genera ningun efecto para el sistema representativo, lo cual resulta
altamente criticable.

En cambio, el principio de rr estd orientado a que el porcentaje
de votos obtenido por un partido se refleje lo mas fielmente en la

2 En este sentido, por ejemplo, la Constituciéon del Estado de Colima en su articulo 22

indica que el Congreso de dicho estado estara integrado por 16 y nueve diputados
electos por el principio de mayoria relativa y representacion, respectivamente; por otro
lado, el articulo 39 de la Constitucion del Estado de México establece que el Congreso
local se integrara por 45 diputados por el principio de mayoria relativa y por 30 por
representacion proporcional.

3 Giovanni Sartori, Ingenierin constitucional comparada, p. 18.
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integracion del 6rgano legislativo, lo cual conduce a que los votos de
los ciudadanos se conviertan lo mas fielmente en posiciones legislati-
vas. En este sentido, ya no resultan relevantes las victorias obtenidas
por un partido politico en un determinado distrito, sino el niimero
de votos obtenido en la eleccion, ya que éste sera el referente basico
que permitird proyectar la proporcion de preferencias en un niimero
efectivo de curules legislativas.*

Si el sistema mayoritario encuentra objeciones por el sentido de
exclusion de quienes no lograron ganar la eleccion, el proporcional en-
cuentra su principal ventaja en su sentido de inclusion por su capacidad
de albergar la pluralidad politica de una comunidad en sus respectivos
organos de representacion, lo cual redunda en que exista representa-
cién parlamentaria de los partidos politicos minoritarios.

De conformidad con lo anterior, la Camara Baja ha interiorizado
un sistema electoral mixto, en el que

la representacion nacional se conforma con base en un mecanismo electoral
que retoma tanto al modelo mayoritario como al de representacion. En estos
casos una parte, variable segtin las circunstancias, del érgano de represen-
tacion se elige mediante el sistema mayoritario y otra, también variable, re-
fleja proporcionalmente la composicion politica de la sociedad. Los modelos
mixtos recogen las ventajas proporcionadas por ambos sistemas electorales y
matizan las desventajas que presenta cada uno de ellos.®

Este caracter se evidencia en los dos principios que se relacionan, con
preponderante mayoritario, en la integraciéon de dicha camara con 300
diputados de Mr y 200 de rr. En la Camara Alta, 64 senadores se eligen
por MR, 32 se otorgan a la primera minoria —una especie de segundo
lugar—, mientras que 32 mas se obtienen a través de rr, de acuerdo con
los articulos 52 constitucional y 13 de la LGIPE.

El articulo 116 de la Constitucion y el 27 de la LGIPE determinan
que las legislaturas de los estados, asi como el 6rgano representativo de
la Ciudad de México, integren las bondades de los sistemas electorales
mixtos, a través de diputados elegidos segtn los principios de MR y de

* Dieter Nohlen, Sistemas electorales y partidos politicos, pp. 92 y ss.

5 César Astudillo y Lorenzo Coérdova, “Sistemas electorales”.
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RP en los términos que senale la propia Carta Magna, las constituciones
locales, el texto constitucional de la Ciudad de México, la LGIPE y las
leyes locales respectivas.

Esta dualidad de principios debe utilizarse en la conformaciéon de
congresos estatales que por lo general se integran con un namero fijjo
de diputados. Algunos introducen la posibilidad de una integracion
potencialmente flexible, principalmente a través de los diputados que se
pueden elegir por rr. En este sentido, destacan los casos de Aguasca-
lientes, Baja California, Baja California Sur, Nayarit, Puebla, San Luis
Potosi y Sonora, que al introducir la preposicion “hasta” en la deter-
minacién de las curules por Rr permiten que el tamano del Congreso
del estado pueda variar de legislatura en legislatura, de conformidad
con una serie de especificaciones legales, aunque ello, en la practica, ha
ocurrido con poca frecuencia.

GEOGRAFIA ELECTORAL

La demarcacion de los distritos y las circunscripciones electorales federa-
les, locales y municipales, asi como de las secciones electorales, de con-
formidad con la reforma electoral de 2014, es competencia exclusiva del
INE, en cuyo ejercicio se apoya en las disposiciones de la LGIPE y en los
lineamientos para la actualizacion del Marco Geografico Electoral (MGE)
aprobados por el cG del propio instituto. La determinacién de la geogra-
fia electoral nacional y estatal debera estar aprobada antes de que inicie
el proceso electoral en que vaya a aplicarse.

Delimitar el ambito geografico de dichas demarcaciones electorales
cumple con cuatro propositos que han sido debidamente identificados
por el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion (TEPJE), a
saber:

a) Se busca que cada voto emitido tenga el mismo valor, por servir siempre
para elegir un niumero similar de representantes; b) Se pretende evitar que
en la delimitacién de los Distritos prevalezcan motivos politicos que bene-
ficien a un partido en especial; ¢) Facilitar a los ciudadanos la emision del
sufragio, de tal forma que les sea asequible el traslado al lugar donde habran
de sufragar y la autoridad no encuentre dificultades para recibir los expe-
dientes de casilla y realizar los computos respectivos, y d) La homogeneidad
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de la poblacién, con lo cual se busca preservar, en la medida de lo posible,
la division geografica preestablecida de barrios, colonias, delegaciones, mu-
nicipios y la integridad de comunidades rurales e indigenas. Por otro lado,
la distribucién geografica se sustenta en estudios y actividades que tienen
un alto grado de complejidad técnica y la utilizacion de diversas disciplinas,
como son, entre otras, las de caricter electoral, demografico, estadistico,
de vialidad, topograficos, para contar con estudios sobre vias de comuni-
cacion, infraestructura urbana, tiempos de traslado, accidentes geograficos,
aspectos étnicos y sociologicos, por citar algunos ejemplos. Finalmente, la
delimitaciéon de la geogratia electoral implica la realizacion de diversas acti-
vidades técnicas, multidisciplinarias, a través de una metodologia y planea-
cién determinada que tendrd como resultado que los Distritos electorales
se constituyan en ambitos territoriales con elementos que tienden a reflejar
una cierta unidad, con rasgos y caracteristicas similares que se ven reflejados
precisamente en el hecho de que el nimero de ciudadanos, ubicados en un
mismo Distrito electoral y que participan en un determinado Proceso Elec-
toral, sea muy parecido, atendiendo a vialidades, medios de comunicacion,
aspectos socioculturales, accidentes geograficos, densidad poblacional, mo-
vilidad demografica, entre otros, por lo que el referente para establecer el
porcentaje de participacion en la votacion, que pudo haberse presentado en
una determinada casilla, es precisamente el que se haya dado en el Distrito
electoral respectivo. °

Para establecer el ambito geografico en el que se dividira el pais y

los estados de la Republica para elegir a los representantes popula-

res, se toma en cuenta, entre otros, el criterio poblacional. Este se

obtiene de dividir a la poblacién total del pais entre los 300 distritos
en los que se elegiran los diputados federales. Su distribucion en las
entidades federativas se realiza con base en los resultados del Gltimo
censo general de poblacion, asegurando que la representacion de un
estado sea al menos de dos diputados de mayoria. La eleccion de los

200 diputados de rr se realiza al interior de cinco circunscripciones

Tesis LXXIX/2002. GEOGRAF{A ELECTORAL. CONCEPTO Y PROPOSITOS, pp. 145-146. La
Sala Superior, en sesion celebrada el 30 de mayo de 2002, aprobé por unanimidad de
votos la tesis que antecede.



174 « COMPOSICION DE LOS ORGANOS DE REPRESENTACION POLITICA

clectorales plurinominales, cuya conformacioén es igualmente apro-
bada por el INE, segtn el articulo 214 de la LGIPE. 7

Previo al inicio del proceso electoral 2018, el INE ¢jercio sus atri-
buciones y procedid a actualizar la nueva geografia electoral al inte-
rior de los 300 distritos electorales federales, lo cual produjo que 12
de las 32 entidades federativas vieran modificada su conformacion
electoral; entre las entidades que obtuvieron un distrito adicional a
los que ya tenian reconocidos se encuentran Chiapas, Jalisco, Gua-
najuato, Estado de México, Querétaro, Quintana Roo y Tamaulipas.
Estos siete distritos fueron aportados por la Ciudad de México, que
perdié tres distritos, asi como Oaxaca, Puebla, Sinaloa y Veracruz,
que perdieron un distrito.® La densidad poblacional de cada entidad
determina que estados como Aguascalientes tengan solamente tres
distritos y que Estado de México alcance 41.

El criterio poblacional se encuentra igualmente vigente en los estados
de la Reptblica, ya que el nimero de representantes en las legislaturas de
las entidades debera ser proporcional al de los habitantes de cada uno;
sin que pueda ser menor de siete diputados en estados cuya poblacion no
llegue a 400 mil habitantes; de nueve, en aquéllos cuya poblacion exceda
de este nimero y no llegue a 800 mil habitantes, y de 11 en las entidades
cuya poblacion sea superior a esta tltima cifra.

Precisamente por ello, la densidad poblacional de cada entidad se
ve reflejada en su tamano y en la disposicion de los distritos unino-
minales locales donde habra de elegirse un diputado de MRr. En este
sentido, por ejemplo, la Constitucion del estado de Colima senala que
su Congreso estara integrado por 25 diputados —articulo 22—y la
correspondiente del Estado de México establece que su Congreso se
integrara por 75 diputados —articulo 39—. Estados como Quintana
Roo y Colima disponen la existencia de tinicamente 15 y 16 distritos,
mientras que Veracruz y Estado de México cuentan con 30 y 45 distri-
tos, respectivamente.

7

Luis Felipe Nava Gomar, “Articulo 517, pp. 908 y ss.
Acuerdo INE/cG379 /2017 del ¢ del INE por el que se aprueba el MGE que se utilizard
en los Procesos Electorales Federal y Locales 2017-2018, de 28 de agosto de 2017.

8
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En relacion con el principio de rr, que busca establecer equilibrios
en la distorsion que genera el principio mayoritario y dar espacio a
las fuerzas representativas menos favorecidas electoralmente con el ob-
jetivo de potenciar el pluralismo politico, los extremos se presentan
en Coahuila y Colima, donde existen solamente nueve diputados por
dicho principio de representacion; y Estado de México y Ciudad de
México, donde se elegiran 30 y 33 —¢stos a partir de las elecciones
de 2018—, lo cual hace aparecer a la capital de la Reptblica como la
entidad que cuenta con el nimero mas amplio de diputados plurino-
minales del pais.

CANDIDATURAS

Cada partido debe registrar una candidatura —conformada por pro-
pietario y suplente— para competir por una diputacion en cada distrito
uninominal federal o local.’

En relacion con las diputaciones de rp, los partidos formularan una
o varias listas de candidatos para que sean votadas en las circunscrip-
ciones plurinominales. En el ambito federal se establecen cinco listas
regionales de 40 candidaturas cada una. En el ambito estatal, la ma-
yoria establece una sola lista estatal, pero hay entidades federativas que
mantienen listas regionales con un nimero reducido de candidaturas,
como acontece, por ejemplo, en Tabasco.

En lo relativo a los senadores, en cada entidad federativa los parti-
dos politicos registraran dos formulas de candidaturas al Senado por
MR, cada una integrada por propietario y suplente. Las peculiaridades
del sistema electoral en esta Camara conducen a que la senaduria de
primera minoria le sea otorgada a la candidatura priorizada en primer
lugar de aquel partido politico que haya ocupado el segundo lugar en
ntmero de votos en la entidad de que se trate. Asimismo, para los efec-
tos del principio de rr, cada partido debera registrar una lista nacional
en orden de prioridad de 32 férmulas de candidatos, segtin lo indican
los articulos 56 constitucional y 14 de la LGIPE.

?  Lorenzo Coérdova Vianello y Jorge E. Sanchez Cordero Grossmann, “Comentario al

articulo 517, pp. 410 y ss.
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En la postulacion de sus candidaturas —conforme el régimen ju-
ridico emanado de la reforma electoral de 2014—, los partidos se en-
cuentran obligados a registrar 50 por ciento de sus candidaturas de un
mismo género para contender por un puesto en la legislatura federal y en
las locales, asi como alternar, en sus listas de rr, candidaturas de distinto
género. Obligacion similar, conforme a los articulos 232 a 235 de la LaI-
PE, se encuentra en el ambito local con las listas de rp en la Orbita de los
municipios. Las coaliciones observaran las mismas reglas de paridad de
género que los partidos politicos, con independencia de que sean totales,
parciales o flexibles, como indica el articulo 278 del reglamento.

El principio de paridad sucedi6 a las cuotas de género que tuvieron
su génesis en México desde 1993, estableciendo un deber encaminado
a remover los obstaculos que histéricamente han impedido la participa-
cion politica de las mujeres en condiciones de igualdad.'

El TEPJE ha consolidado una vasta jurisprudencia para garantizar
que, en la postulacion de sus candidaturas, los partidos politicos cum-
plan con el principio de paridad incorporado al articulo 41 constitucio-
nal.'! Al efecto, ha sostenido que el orden juridico nacional

pone de manifiesto que la postulacién paritaria de candidaturas estd enca-
minada a generar de manera efectiva el acceso al ejercicio del poder publico
de ambos géneros, en auténticas condiciones de igualdad. En ese sentido, el
principio de paridad emerge como un parimetro de validez que dimana del
mandato constitucional y convencional de establecer normas para garantizar
el registro de candidaturas acordes con tal principio, asi como medidas de
todo tipo para su efectivo cumplimiento, por lo que debe permear en la pos-
tulacion de candidaturas para la integracion de los 6rganos de representacion
popular tanto federales, locales como municipales, a efecto de garantizar un
modelo plural e incluyente de participacion politica en los distintos dambitos
de gobierno. 12

Véase a lo que sobre el particular se sostiene en los capitulos cuarto y noveno de esta
obra.

Lorenzo Cérdova Vianello y Emilio Buendia Diaz, op. cit., p. 822 y ss.

Jurisprudencia 6,/2015, PARIDAD DE GENERO. DIMENSIONES DE SU CONTENIDO EN EL OR-
DEN MUNICIPAL [pendiente de publicacién].
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Dicho tribunal ha precisado, ademas, la forma en que la legislacion dis-
pone la presentacion de candidaturas al Congreso General por el prin-
cipio de rr para que los partidos politicos cumplan con su obligacion
de promover la igualdad de oportunidades entre hombres y mujeres, y
asi garantizar la paridad de género en la presentacion de sus candidatu-
ras. Al efecto, ha senalado que:

la regla de alternancia para ordenar las candidaturas de RP prevista en el ar-
ticulo 220, parrafo 1, in fine del codigo electoral federal consiste en colocar
en forma sucesiva una mujer seguida de un hombre, o viceversa, en cada seg-
mento de cinco candidaturas hasta agotar dicho nimero, de modo tal que
el mismo género no se encuentre en dos lugares consecutivos del segmento
respectivo. La finalidad de esta regla es el equilibrio entre los candidatos por el
principio de RP y lograr la participacion politica efectiva en el Congreso de la
Unio6n de hombres y mujeres, en un plano de igualdad sustancial, real y efectiva,
con el objetivo de mejorar la calidad de la representacién politica y de eliminar
los obstaculos que impiden el pleno desarrollo de las personas y su efectiva
participacion en la vida politica. De este modo, dicha regla permite a los parti-
dos politicos cumplir con el deber de promover la igualdad de oportunidades,
garantizar la paridad de género en la vida politica del pais y desarrollar el
liderazgo politico de las mujeres a través de postulaciones a cargos de eleccion
popular, puesto que incrementa la posibilidad de que los representantes electos
a través de ese sistema electoral sean de ambos géneros.!?

En el ambito de las entidades federativas, el TEPJF ha reconocido que
las legislaturas locales gozan de libertad para expedir su normatividad
en materia electoral; sin embargo, ha sostenido que “esas facultades
no son irrestrictas, toda vez que se deben ejercer en observancia de los
principios y bases establecidos en la Constitucion y los tratados interna-
cionales suscritos por el Estado mexicano, entre los que se encuentra el
de igualdad. Consecuentemente, toda la legislacion que se emita en la

materia debe respetar los derechos de igualdad y no discriminacion”.

13 Jurisprudencia 29,/2013. REPRESENTACION PROPORCIONAL EN EL CONGRESO DE LA UNION.
ALTERNANCIA DE GENEROS PARA CONFORMAR LAS LISTAS DE CANDIDATOS, pp. 71-73.

" Jurisprudencia 5,/2016. LIBERTAD DE CONFIGURACION LEGISLATIVA EN MATERIA ELECTORAL.
DEBE RESPETAR EL DERECHO A LA IGUALDAD [pendiente de publicacion].
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Dentro de la 6rbita municipal, el tribunal ha sido igualmente en-
fatico al senalar que los partidos politicos y, en lo que les competa, las
autoridades electorales se encuentran obligados a garantizar

la paridad de género en la postulacién de candidaturas municipales desde una
doble dimensién. Por una parte, deben asegurar la paridad vertical, para lo
cual estan llamados a postular candidatos de un mismo ayuntamiento para
presidente, regidores y sindicos municipales en igual proporcion de géneros; y
por otra, desde un enfoque horizontal deben asegurar la paridad en el registro
de esas candidaturas, entre los diferentes ayuntamientos que forman parte de
un determinado Estado. A través de esa perspectiva dual, se alcanza un efecto
atil y material del principio de paridad de género, lo que posibilita velar de ma-
nera efectiva e integral por el cumplimiento de las obligaciones de promover,
respetar, proteger y garantizar los derechos humanos de las mujeres. '°

El deber de observar el principio de paridad no encuentra obstaculo a
medida que avanza el proceso electoral, ya que

las reglas para instrumentalizar la paridad establecidas normativa y jurispruden-
cialmente deben respetarse inclusive iniciadas las campanas electorales a fin de
evitar afectaciones a los derechos de las mujeres y del electorado, fundamen-
talmente cuando la inobservancia del principio de paridad se deba al indebido
actuar de los partidos politicos y de las autoridades electorales. Lo anterior es
asi, toda vez que el hecho de que las campanas estén en curso, no puede consi-
derarse como un criterio determinante para dejar de aplicar el principio consti-
tucional de paridad, pues ello implicaria permitir un periodo en el que puedan
cometerse violaciones a la paridad sin consecuencias juridicas, aduciendo un ar-
gumento estrictamente fictico —y eventualmente atribuible a las autoridades y
los partidos— como lo avanzado de las campanas electorales. Asi pues, la certeza
en el proceso electoral incluye un elemento fundamental consistente en que los
organos garantes de la constitucionalidad y convencionalidad de los actos juridi-
cos que tengan lugar en el marco de un proceso electoral, acttien debidamente
ante el incumplimiento del referido principio constitucional '

5 TJurisprudencia 7,/2015. PARIDAD DE GENERO. DEBE OBSERVARSE EN LA POSTULACION DE
CANDIDATURAS PARA LA INTEGRACION DE ORGANOS DE REPRESENTACION POPULAR FEDERALES,
ESTATALES Y MUNICIPALES [ pendiente de publicacién].

16 Tesis LXXVIII/2016. PARIDAD DE GENERO. DEBE OBSERVARSE EN LA POSTULACION DE CAN-
DIDATURAS PARA INTEGRAR CONGRESOS LOCALES Y CABILDOS, INCLUSIVE INICIADAS LAS CAM-
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En lo concerniente a la integracion de los ayuntamientos, el TEPJF ha
establecido:

se advierte que el derecho de acceso a cargos de eleccion popular, debe ejer-
cerse en condiciones de igualdad y bajo una perspectiva de equidad de géne-
ro, aunado a que, los ayuntamientos deben integrarse de manera paritaria,
esto es, con igual nimero de mujeres y hombres. En ese contexto, la auto-
ridad electoral, al realizar la asignacion de regidurias, debe dotar de eficacia
a los principios democriticos de equidad de género e igualdad de oportu-
nidades en el acceso a la representacion politica, por lo que, estd facultada
para remover todo obstaculo que impida la plena observancia de la paridad
de género en la integraciéon de los ayuntamientos.'”

La exigencia de paridad ha alcanzado la forma de postulacion, asi como
la conformacién misma de cada candidatura, dado que la reforma elec-
toral de 2014 impuso que las candidaturas, por ambos principios de re-
presentacion, deberan integrarse con propietario y suplente del mismo
género, medida que incluso alcanza a las candidaturas independientes,
segtn indica el articulo 232 de la LGIPE.

Esta decision legislativa tuvo un relevante impulso jurisprudencial
en 2012, cuando el TEPJF sostuvo:

las formulas de candidatos a diputados y senadores postuladas por los par-
tidos politicos o coaliciones ante el IFE, deben integrarse con al menos el
cuarenta por ciento de candidatos propietarios del mismo género. De lo
anterior, se advierte que la finalidad es llegar a la paridad y que la equidad de
género busca el equilibrio en el ejercicio de los cargos de representacion po-
pular. Por tanto, las fébrmulas que se registren a efecto de observar la citada
cuota de género, deben integrarse con candidatos propietario y suplente, del
mismo género, pues, de resultar electos y presentarse la ausencia del propie-
tario, éste serfa sustituido por una persona del mismo género, lo que ademas
trascendera al ejercicio del cargo, favoreciendo la protecciéon mas amplia del
derecho politico-electoral citado.'

PANAS ELECTORALES, pp. 61-62.

17 Tesis XLLI/2013. PARIDAD DE GENERO. DEBE PRIVILEGIARSE EN LA INTEGRACION DE AYUNTA-
MIENTOS (LEGISLACION DE COAHUILA), pp. 108-109.

18 Jurisprudencia 16,/2012. CUOTA DE GENERO. LAS FORMULAS DE CANDIDATOS A DIPUTADOS Y SENA-
DORES POR AMBOS PRINCIPIOS DEBEN INTEGRARSE CON PERSONAS DEL MISMO GENERO, pp. 19-20.
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Referente a la postulacion, el INE ha avanzado con relevantes acciones
afirmativas que establecen obligaciones hacia los partidos para que en
las listas de rr las candidaturas se alternen por género, la lista nacional
de senadores esté encabezada por una féormula integrada por mujeres,
y, de las cinco listas de diputaciones, al menos dos estén encabezadas
por personas del mismo género.

En el caso de las senadurias por MR, para garantizar la paridad
vertical y horizontal, las dos férmulas por entidad federativa deberan
estar alternadas en los géneros y del nimero total de férmulas a nivel
nacional, 50 por ciento debera corresponder a mujeres y 50 por ciento
restante a hombres."

Finalmente, corresponde al INE y a los orL proceder a la verificacion
del cumplimiento de estas obligaciones por parte de los partidos y a
constatar, incluso, que a ninguno “de los géneros le sean asignados
exclusivamente aquellos distritos en los que el partido haya obtenido

los porcentajes mas bajos en el proceso electoral previo”.?°

FORMULAS DE ASIGNACION

Con el proposito de articular una representacion politica lo mas fide-
digna a la fuerza electoral de los partidos politicos, la reforma electoral
de 1996 estableci6 un porcentaje maximo de la sobrerrepresentacion
permitida, lo cual imposibilita que algtn partido pueda tener un por-
centaje de curules en la Camara de Diputados federal que exceda en
ocho puntos el porcentaje de su votacion obtenida a nivel nacional,
disposiciéon que no seria aplicable al partido politico que, por sus triun-
fos en distritos uninominales, haya obtenido un porcentaje superior de
curules.?! A su vez, fij6 un tope maximo de 300 diputados al que un
partido politico puede tener acceso por ambos principios, lo que signi-

1 Acuerdo del 1NE, cG508,/2017, de 8 de noviembre de 2017, por el que se indican los
criterios aplicables para el registro de candidaturas a los distintos cargos de eleccion po-
pular que presenten los partidos politicos y, en su caso, las coaliciones ante los consejos
del instituto en el proceso electoral federal 2017-2018.

Lorenzo Cérdova Vianello y Emilio Buendia Diaz, op. cit., p. 837.

Ricardo Becerra, Pedro Salazar y José Woldenberg, op. cit., p. 426y ss.

20
21
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fica que, desde entonces, ningtn partido politico puede ostentar mas
de 60 por ciento de las curules de la Camara.

La féormula para convertir los votos en escanos de rRp varia en fun-
ciéon de que la Constitucidon permite que tanto la federacion como los
estados ejerzan su libertad de configuracion legislativa para estable-
cer un diseno acorde con la realidad y las necesidades de cada ambito
territorial. No obstante, se estipulan en sede constitucional algunas
limitaciones que todas las entidades federativas deben observar, por
ejemplo, la prohibiciéon de la sobrerrepresentacion en términos simila-
res a lo que se dispone para la Camara de Diputados del Congreso de la
Uni6n, pero con una importante variacion que en este ambito se dirige
a impedir la subrepresentacion de los partidos politicos al determinar
que en la integracion de la legislatura, el porcentaje de representacion
de un partido politico no podra ser menor al porcentaje de votacion
que hubiere recibido menos ocho puntos porcentuales —articulo 116
fraccion II de la Constitucion.

Para ambas camaras federales, se contempla una féormula de pro-
porcionalidad pura, integrada por el cociente natural, el cual consiste
en una operacion matematica cuyo resultado se obtiene al dividir la
votacion nacional emitida entre las 200 diputaciones o las 32 senadu-
rias de RP para saber el nimero de votos que debera cubrir un partido
politico o candidato independiente para obtener una curul. Adicional-
mente, se contempla el resto mayor que es el remanente mas alto entre
los restos de las votaciones de cada partido politico, una vez hecha la
distribucion de curules mediante el cociente natural y cuando atn exis-
tan diputaciones o senadurias por distribuir, como indican los articulos
16 y 21 de la LGIPE.

Una vez que se cuenta con ese cociente, se debera proceder a de-
terminar cudntos diputados y senadores se asignaran a cada partido
politico, conforme al nimero de veces que el cociente natural se con-
tenga en su votacion; hecho lo cual, si ain quedan curules por repartir
se distribuiran a quienes tengan los restos mayores de votacion, esto es,
siguiendo el orden decreciente de los votos no utilizados para cada uno
de los partidos politicos, una vez asignadas las curules.

Dado lo anterior, en la Camara de Diputados se procedera a revisar
Y, €n su caso, a ajustar el cumplimiento del niimero maximo de curules
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que puede obtener y el porcentaje de sobrerrepresentacion permitido
en dicha Camara, asignando las diputaciones excedentes a los partidos
que procedan. Enseguida se deberan distribuir las curules asignadas a
cada partido al interior de las cinco circunscripciones electorales, para
lo cual sera necesario obtener un nuevo cociente de distribucion, to-
mando como referencia los votos obtenidos por partido politico en
cada una de las circunscripciones plurinominales —articulo 17 de la
LGIPE.

Los estados cuentan con una multiplicidad de férmulas de asigna-
cion, lo que demuestra que estamos en presencia de un ambito donde
los 6rganos reformadores y las correspondientes legislaturas locales han
patentizado el potencial de su imaginacioén constitucional. Muchas de
ellas siguen de cerca el modelo federal, pero otras se apartan notable-
mente. Uno de los ejemplos mas recientes lo aporta la nueva Constitu-
cion Politica de la Ciudad de México, que se aparta del sistema mixto
con dominante mayoritario en su proporcion 60-40, que rige en la
Céamara de Diputados federal y en buena parte de las legislaturas, al in-
corporar un sistema mixto equilibrado, con proporcion 50-50, pero en
cuya asignacion establece dos listas —A y B—, con el objetivo de que
los escanos se asignen sucesivamente a los candidatos determinados
por los partidos politicos en el orden prefigurado por ello y, alternada-
mente, por los candidatos que sin haber obtenido el triunfo de mayoria
se destacaron por alcanzar la primera minoria. Con esto se garantiza
una asignacion que privilegia la autodeterminacion de los partidos en
la confeccion de sus listas de Rp y que compensa a los mejores perdedores
con un espacio de representacion que, en los hechos, significa el rescate
de los votos obtenidos y su proyeccion en términos de representacion
politica.

El orden constitucional y las legislaciones respectivas imponen dis-
tintos requisitos para que los partidos politicos tengan derecho a par-
ticipar en la asignacion de diputados por rr, entre los que destaca la
obligacion de registrar un determinado niimero de candidaturas que
contienden por la via uninominal, asi como obtener un porcentaje de-
terminado de la votaciéon emitida.??

22 Alfredo Orellana Moyao, “Articulo 547, p. 930 y ss.
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Para la Camara de Diputados federal es necesario registrar 200
candidaturas y para el Senado de la Republica al menos 21 listas con
las dos férmulas de las respectivas entidades federativas, segtin lo indica
el articulo 238 de la LGIPE. En el ambito de las legislaturas es variable,
aun cuando de forma general se sigue el parametro federal y se solicita
el registro de un porcentaje aproximado a 66 por ciento del total de sus
candidaturas uninominales.

En relacion con el umbral de votacion, solamente aquellos partidos
que alcancen al menos 3 por ciento del total de la votacion valida emi-
tida para las listas regionales de las circunscripciones plurinominales
tendran derecho a que le sean atribuidos diputados segtin el principio
de rRP como lo senala el articulo 54, fraccion 11, de la Constitucion.

Previo a la reforma electoral de 2014, la media presente en la ma-
yoria de los estados era de 2 por ciento de la votacion, en concordancia
con el parametro federal incorporado en la reforma electoral de 1996.
Algunas entidades, sin embargo, requerian 3 por ciento como Queré-
taro, San Luis Potosi y Sonora; unas mas, han incorporado umbrales
mayores, como Jalisco que requiere 3.5 por ciento. Es comtn también,
como los casos de Chihuahua, Hidalgo, Jalisco, Estado de México y
Michoacan lo constatan, que sea necesario registrar un determinado
namero de candidaturas por el principio de MR.

Cabe senalar que mediante una férmula similar se intenté6 homo-
logar el umbral de representacion en todos los estados de la Republica,
bajo una directriz que dispuso que al partido politico que hubiere ob-
tenido en las respectivas elecciones 3 por ciento de la votaciéon valida
emitida, se haria acreedor a una curul de rr con independencia de los
triunfos de mayoria obtenidos y que, una vez realizada la distribucion
anterior, se procederia a la asignacion del resto de diputaciones de rp
con base en la féormula establecida en las leyes locales. Dicha disposi-
cién fue declarada inconstitucional por la sciN, lo cual permitié que el
diseno de las bases del sistema electoral, en lo concerniente a este prin-
cipio, se mantuviera en la 6rbita de las legislaciones locales.?

2 Losincisos ay b de la fraccién 2 del articulo 28 de la LGIPE fueron invélidos en la Accion
de inconstitucionalidad 22 /2014 y sus acumuladas, en septiembre de 2014.
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A semejanza de la legislacion federal, las locales establecen los topes
maximos de diputados al que un partido politico puede acceder por
ambos principios, aunque a diferencia de la federal, no es un niimero
necesariamente coincidente con el nimero de diputados a elegir por el
principio de mayoria.

Igualmente, se han establecido limites a la sobrerrepresentacion los
cuales, previo a la reforma de 2014, manifestaban una amplia variedad
de posibilidades, pero que con motivo de ella han tendido a homolo-
garse hasta ser altamente coincidentes con 8 por ciento establecido a
nivel federal.?*

ORGANOS DE NATURALEZA
ADMINISTRATIVA

LOS AYUNTAMIENTOS

Los ayuntamientos son 6rganos de naturaleza administrativa que rea-
lizan funciones de gobierno y administracion en cada uno de los mu-
nicipios del pais. Son 6rganos colegiados cuyos integrantes se eligen
mediante el sufragio popular. Se componen por una Presidencia Muni-
cipal y un niimero variable de sindicaturas y regidurias. En el Distrito
Federal, previo a la expedicion de su Constitucion, existian demarca-
ciones territoriales que adquirian la denominacion de delegaciones, las
cuales tenian notables diferencias con los municipios, entre otras cosas,
porque estaban encabezadas por un jefe delegacional y eran instancias
de caricter unipersonal que, por lo mismo, no se acompanaban de
sindicos ni regidores.

La reforma constitucional del 29 de enero de 2016 modificé sustan-
cialmente la naturaleza del Distrito Federal y lo convirtié en una nueva
entidad federativa denominada Ciudad de México, que siguid siendo la
capital de la Reptblica y sede de los poderes de la union. El articulo
122 constitucional dispuso que la organizacion politico-administrativa

24 Al respecto, acudir al interesante comparativo de las formulas y reglas de asignacion,
en Karolina Monika Gilas y Luis Eduardo Medina Torres, Manual. Asignacion de lns
diputaciones por el principio de vepresentacion proporcional.
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de la misma se definird en la orbita de la Constitucion de la Ciudad de
MEéxico, cuyo gobierno estara a cargo de las alcaldias —instancias admi-
nistrativas colegiadas, compuestas de forma cercana a los ayuntamientos,
pero bajo una denominacion distinta de los cargos de representacion—,
alcaldes y un concejo integrado de entre 10 y 15 concejales.

Los ayuntamientos y las alcaldias son instituciones que, en la gran
mayoria de los casos, se eligen para un periodo de gobierno de tres
anos —con excepcion de Coahuila y Veracruz que tienen un periodo
de cuatro anos—. La Constitucion estipula en su articulo 115 que
al frente a los ayuntamientos existe un presidente municipal, con un
namero de regidores y sindicos determinados por las propias constitu-
ciones o leyes locales. Esto conduce a que, en la mayoria de los casos,
exista un tnico sindico, lo cual no limita la posibilidad de que en al-
gunos casos el nimero de sindicos aumente, variando en funciéon de
la modalidad de su eleccion o del nimero de habitantes del municipio.
En Campeche, por ejemplo, se elige uno por mayoria y otro por Rp;
en Coahuila, uno es para la mayoria y otro para la primera minoria; en
cambio, Guerrero, Hidalgo, Estado de México, Oaxaca y Tamaulipas
emplean un criterio poblacional.

Existen ayuntamientos que se componen con un namero fijo de
regidores. Destaca, por ejemplo, Tabasco con ocho. En los casos de
Baja California Sur, Querétaro, Quintana Roo y Sinaloa se estable-
cen nameros fijos para los distintos municipios del estado; en cambio,
Campeche determina la Gnica posibilidad de cinco o siete regidores.

Adicionalmente, existen entidades que tienen un sistema mixto,
es decir, que determinan un namero fijo de regidores para determi-
nados municipios expresamente sefialados y otros que se someten a
un esquema flexible en funcion del criterio poblacional. Es el caso de
Aguascalientes, que dispone para su capital un namero de siete regi-
dores, mientras que para municipios con mas de 30 mil habitantes, un
namero de cuatro regidores y tres para todos los demas municipios.

La mayoria de las legislaciones dispone un ntiimero variable de regi-
durias, de conformidad con un criterio de poblacion, es decir, por cada
determinado niimero de habitantes existira un regidor, lo cual produce
que de manera natural el ayuntamiento vaya aumentando su niimero
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de integrantes eleccion tras eleccion en funcion de la celeridad de su
crecimiento poblacional.

El sistema electoral para la integracion de los municipios y las alcal-
dias de la Ciudad de México se caracteriza por emplear el principio de
MRy el de Rr de manera simultanea, configurando un sistema electoral
mixto.

En este sentido, los municipios eligen presidente, sindico y parte de
sus regidores por el principio de MR, a través de un sistema de listas o
planillas, en el que la victoria se la lleva el que haya obtenido el mayor
namero de sufragios. Adicionalmente, se integran con regidores elec-
tos por el principio de rr, de conformidad con un sistema de listas o
de planillas dentro de una circunscripcion plurinominal conformada
por el territorio del municipio, distribuidos mediante una férmula que
regularmente se integra por un cociente y un resto mayor, y que con-
diciona la asignacion al cumplimiento de ciertos requisitos, entre los
que destaca haber obtenido un porcentaje determinado de la votacion
emitida en el municipio, registrar una planilla completa y no haber
obtenido el triunfo por el principio de mayoria. Entre ellos destacan
Baja California Sur, Campeche, Chiapas, Chihuahua, Guerrero, Nue-
vo Leo6n y Puebla.

Para la Ciudad de México, el articulo 122 constitucional estipula
que los integrantes de los concejos de las alcaldias seran elegidos me-
diante los principios de MR y de RP en 60 y 40 por ciento, respectiva-
mente.

Uno de los pocos estados que se aparta completamente de este
modelo es Nayarit, que ha optado por establecer la eleccion directa
de los regidores de los ayuntamientos, con lo cual los integrantes de
los cabildos respectivos no se eligen en planillas, como en la gran ma-
yoria de los municipios del pais, sino por MR en sus correspondientes
demarcaciones electorales municipales en formulas integradas por una
candidatura propietaria y una suplente.

La reforma electoral de 2014 eliminé el principio de no reeleccion
en este ambito de gobierno, razén por la cual el articulo 115 consti-
tucional ha dispuesto que las constituciones de los estados deberan
contemplar la eleccion consecutiva de todos los cargos que integran
un ayuntamiento, esto es, de los presidentes municipales, regidores y
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sindicos hasta por un periodo adicional. La disposiciéon acota que esta
posibilidad solo estara vigente en aquellos ayuntamientos cuyo manda-
to popular no sea superior a tres anos, lo cual excluye a aquellos pocos
municipios que tienen un periodo de cuatro anos.?

EL PODER EJECUTIVO FEDERAL Y LOS LOCALES

A diferencia de los poderes Legislativo o Judicial, tanto en el ambito fe-
deral como en el local, que en esencia son cuerpos colegiados, el Poder
Ejecutivo —en los dos ambitos de referencia— se caracteriza por ser
unipersonal. De ahi que el ejercicio de esta funcion estatal se deposite
en una sola persona, como senala el articulo 89 constitucional.

A nivel federal, la titularidad del Poder Ejecutivo recae en la Pre-
sidencia de Estados Unidos Mexicanos; en el ambito de los estados de
la Repuiblica, en una gubernatura, y en la Ciudad de México, en una
Jefatura de Gobierno. Algunos estados incluyen en la denominacion la
formula “gobernador constitucional”, como en los casos de Coahuila,
Hidalgo, San Luis Potosi y Sinaloa.

Al margen de que la administraciéon publica se ejerza a través de
un cuerpo colegiado generalmente conocido como gabinete, integrado
generalmente por los secretarios de Estado, es importante indicar que
quienes conforman dicho 6rgano son solamente auxiliares del Ejecu-
tivo y no adquieren ni comparten la titularidad de este poder, sino
tnicamente la de aquella dependencia que se encuentra directamente a
su cargo. Titular del Ejecutivo en los tres 6rdenes senalados, por tanto,
s6lo hay uno.?®

Los articulos 76 y 89 constitucionales determinan que la condiciéon
unipersonal del Ejecutivo no se modifica, en este sentido, ni siquie-
ra por el hecho de que desde 2018 exista la posibilidad, incorporada
mediante la misma reforma constitucional de 2014, de conformar un
gobierno de coalicion a partir de la decision presidencial, para que de
la mano con alguno o algunos partidos de oposicion representados
en el Congreso puedan avanzar un plan de gobierno y una agenda

25 Laura Patricia Rojas Zamudio, “Articulo 1157, p. 1874.
26 Véase Jorge Fernindez Ruiz, Tratado de derecho electoral, pp. 351 y ss.
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legislativa comtn, dentro de un acuerdo que establezca el potencial
reparto de posiciones en el gabinete, y cuyos nombramientos deberan
ser ratificados por el Senado de la Republica en el marco del convenio
de coalicion signado al efecto.?”

Existe una identidad sustancial en la forma de elegir a los encarga-
dos de una de las ramas mas importantes del gobierno. En todos los
casos se elige por eleccion directa mediante sufragio universal, libre y
secreto. El sistema electoral que se utiliza es el de MR, el cual otorga el
triunfo al candidato que haya obtenido el mayor nimero de sufragios.

En este sentido, el presidente Felipe Calderon, en la iniciativa de
reforma politica presentada en diciembre de 2009, propuso la modi-
ficacion de la modalidad de eleccion del presidente. En ésta planted la
necesidad de pasar de un principio de MR a uno de mayoria absoluta,
mediante la implementacion de la segunda vuelta electoral. La pro-
puesta no se considero viable en aquel momento, aunque ciclicamente
ha sido objeto de analisis a partir de las potenciales ventajas que podria
traer para la legitimidad democratica del elegido y para el incremento
de los margenes de gobernabilidad de un sistema politico en el que las
mayorias absolutas han dejado de existir producto del pluralismo poli-
tico que caracteriza al Estado mexicano.?®

REQUISITOS DE ELEGIBILIDAD

Los requisitos de elegibilidad representan las condiciones o exigencias
que se deben satisfacer para acceder a los cargos de representacion po-
pular mas significativos de la funciéon puablica.

Los representantes populares que conforman al Congreso de la
Unién deben cumplir exactamente los mismos requisitos salvo uno:
el de la edad. En este sentido, quienes aspiran a desempenarse den-
tro de una diputacion federal o una senaduria de la Repuablica deben
demostrar que cuentan con la nacionalidad por nacimiento, estatus
constitucional basico de aquellas personas que aspiran a representar

27 Daniel Barcel6 y Diego Valadés (coords.), Estudio sobre el sistema presidencial mexicano
que contiene anteproyecto de ley del gobierno de conlicion, pp. 19 y ss.

28 Véase César Astudillo, “Segunda vuelta electoral para la eleccion presidencial”, Boletin
Mexicano de Derecho Comparado, pp. 1411-1428.
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a su pais; también con la condiciéon de ciudadania, que presupone la
nacionalidad y una edad adulta superior a 18 anos, indispensables para
tener reconocidos derechos politicos esenciales. De la misma manera,
deben demostrar el ejercicio pleno de los derechos en general y de los
derechos politicos en particular.?®

La edad es un requisito que varia y una de las principales notas
diferenciales entre los diputados y senadores, ya que los primeros de-
beran tener 21 anos cumplidos el dia de la eleccion, mientras que los
segundos, 25. La distancia de cuatro anos entre ellos no asegura que
los miembros del Senado sean personajes con mayor caracter, expe-
riencia, personalidad y madurez que permita una reflexion mucho mas
reposada, meditada y prudente a la que ocurre al seno de la Camara de
Diputados.?*

La oriundez —enfocada a constatar que una persona nacio en la
entidad federativa que se propone representar—, o bien, la residen-
cia —permanencia de una persona dentro de su entidad federativa,
al menos durante los seis meses anteriores a la fecha de la eleccion—
son exigencias que tratan de exaltar el vinculo entre representantes
y representados, y el conocimiento de los problemas que se suscitan
en dicha geografia. Acaso por ello, incluso quienes se postulan para
una diputacion plurinominal, deben ser originarios de alguna de las
entidades federativas que comprenda la circunscripcion en la que se
realice la eleccion o demostrar una residencia en términos similares a
los uninominales.

Se encuentran establecidas, asimismo, incompatibilidades o prohi-
biciones que inhabilitan a las personas para ser representantes popula-
res. Destacan, entre ellas, no ser ministro de algtan culto religioso ni
estar en servicio activo en el Ejército o en la policia; no ser titular de
alglin organismo autbnomo ni secretario o subsecretario de Estado, ni
titular de alguno de los organismos descentralizados o desconcentra-
dos de la administracion publica federal; no ser ministro ni magistrado
de la s¢jN, secretario del TEPJE, consejero presidente o consejero elec-

2" Marco Antonio Zavala Arredondo, “Comentario al articulo 55”, pp. 708 y ss.

30" Estas reflexiones, entre otras, justificaron la diferencia de edad en los debates del Con-
greso Constituyente de Querétaro, tal como lo explica Javier Patino Camarena, Nuevo
derecho electoral, 20006, pp. 158 y ss.



190 « COMPOSICION DE LOS ORGANOS DE REPRESENTACION POLITICA

toral en los consejos general, locales o distritales del INE, ni secretario
ejecutivo, director ejecutivo o personal profesional directivo del propio
1nstituto.

En todo caso, se trata de incompatibilidades relativas porque se
diluyen si el aspirante deja el cargo con cierta antelacion, que es de 90
dias antes de la eleccion por regla general y de tres anos para quienes
hubieren desempenado la funcién electoral.

Por la reforma constitucional de enero de 2016, en los articulos 55
y 58 se anadieron incompatibilidades adicionales al disponer que los go-
bernadores de los estados y el jefe de gobierno de la Ciudad de México
no podran ser electos en las entidades de sus respectivas jurisdicciones
durante el periodo de su encargo, aun cuando se separen definitivamente
de sus puestos, y que los secretarios del gobierno de las entidades federa-
tivas, los magistrados y jueces federales y locales, asi como los presidentes
municipales y alcaldes en el caso de la Ciudad de México no podran ser
clectos en las entidades de sus respectivas jurisdicciones si no se separan
definitivamente de sus cargos 90 dias antes del dia de la eleccion.

El articulo 10 de la LGirE dispone que, adicionalmente a estos re-
quisitos, quienes aspiren a una diputacion federal o senaduria deberan
estar inscritos en el RFE y contar con credencial para votar; asimismo,
no deberan ser presidentes municipales o titulares de algtiin 6rgano
politico-administrativo de la Ciudad de México ni ejercer bajo circuns-
tancia alguna las mismas funciones, salvo que se separen del cargo 90
dias antes de la fecha de la eleccion.

Los requisitos para obtener una diputacién al interior de las legis-
laturas de las entidades se encuentran establecidos en cada una de sus
constituciones. La mayoria de ellas se acerca a lo que se acaba de sena-
lar para el Congreso de la Union, nacionalidad, ciudadania, vecindad y
residencia, edad y el abanico de impedimentos que estatuyen la falta de
aptitud legal para concurrir al proceso electoral federal.

En relacién con la titularidad del Poder Ejecutivo federal y de las
entidades federativas, la importancia de los cargos conduce a que sean
la Constitucion y los textos constitucionales de las entidades federativas
los que se encarguen del establecimiento de las respectivas condiciones
de elegibilidad. Las leyes electorales, en todo caso, reproducen la ma-
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yoria de ellos y, en ocasiones, estipulan requisitos adicionales o senci-
llamente los especifican.

La determinacién de cudles deben ser los requisitos para acceder a
la Presidencia de la Republica se encuentran estipulados en el articulo
82 constitucional, mientras que en el ambito de los estados de la Re-
publica y la Ciudad de México, se regulan en el articulo 116 fraccion
Iy 122 de la Carta Magna, los cuales abren la posibilidad de que la
definicion exhaustiva se establezca en cada una de las constituciones y
enseguida en las leyes electorales de los estados.

Para ocupar la Presidencia de la Republica se requiere:

a) Ser ciudadano mexicano por nacimiento, en pleno goce de sus
derechos, hijo de padre y madre mexicanos y haber residido en
el pais al menos durante 20 anos.

b) Tener 35 anos cumplidos al tiempo de la eleccion.

¢) Haber residido en el pais durante todo el ano anterior al dia
de la eleccion.

d) No pertenecer al estado eclesiastico ni ser ministro de algan
culto.

e) En caso de pertenecer al Ejército, no estar en servicio activo
seis meses antes del dia de la eleccion.

f) No ser secretario o subsecretario de Estado, fiscal general de
la Repuiblica ni titular del Poder Ejecutivo de alguna entidad
federativa, a menos que se separe de su puesto seis meses antes
del dia de la eleccion.

g) No haber desempenado el cargo de presidente de la Repuabli-
ca, electo popularmente, o con el caracter de interino, sustitu-
to o provisional.®!

En lo que concierne a las entidades federativas, a diferencia de
los requisitos para ser diputado local, los cuales se han reservado a
la libertad configurativa de las entidades federativas, el articulo 116
constitucional ha estatuido un conjunto de requisitos minimos que

31 Véase Jorge Fernindez Ruiz, op. cit., pp. 356 y ss
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deben observarse en todas ellas, referidos a la nacionalidad, ciudadania,
oriundez o residencia no menor a cinco anos previos al dia de la elec-
cion. La disposicion determina un parametro de edad de 30 anos, que
las constituciones estatales pueden reducir.

Por otra parte, la reforma constitucional de enero de 2016, que
modificé la naturaleza de la capital de la Republica, dispone expresa-
mente en el articulo 122 constitucional que la determinacion de los
requisitos que deberd reunir quien aspire a ocupar el cargo de jefe de
gobierno correspondera a la Constitucion de la Ciudad de México.

En algunas constituciones, el periodo de residencia requerido varia
notablemente. Muchas de ellas se atienen a la media de cinco anos, esti-
pulado por la Carta Magna, pero otras, la de Baja California, por ejem-
plo, lo han incrementado notablemente hasta los 15 anos requeridos

La gran mayoria de las entidades dispone 30 anos de edad. Unas
pocas, como Guanajuato, Morelos y San Luis Potosi, siguiendo el mo-
delo federal, requieren 35 anos. Unicamente Quintana Roo indica una
edad menor, fijada en 25 anos.

La buena reputacion es una exigencia que se hace presente, no di-
rectamente, pero si en su modalidad de no haber sido condenado por
cierto tipo de delitos que afectan dicha reputacion o la fama publica de
las personas, en estados como Chiapas, Durango o San Luis Potosi.

Practicamente, la totalidad de legislaciones establecen incompatibi-
lidades o prohibiciones que inhabilitan a una persona para ser gober-
nador. Destacan, entre ellas, no pertenecer al estado eclesiastico o a las
fuerzas armadas; no ocupar otro cargo de representacion popular o ser
servidor publico de la federacion, los estados o municipios. En todo
caso, son incompatibilidades relativas porque se diluyen si el aspirante
deja el cargo con cierta antelacion, que por lo general es de 90 dias
antes de la eleccion.

Algunas legislaciones determinan requisitos que resaltan en el con-
texto comparativo. Son los casos de Coahuila, Nayarit o Colima, don-
de se requiere no haber participado en asonada, motin o cuartelazo;
en esta Gltima, también se solicita tener un modo honesto de vivir y
no tener otra nacionalidad; en Guerrero, presentar constancia de li-
beracion, finiquito o comprobacién si previamente se administraron
recursos financieros publicos; en Morelos, no estar inhabilitado por el
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organo electoral por violar disposiciones en materia de precampana; en
Oaxaca, Tlaxcala y Chiapas, no tener parentesco de consanguinidad o
afinidad con el gobernador saliente; en Sinaloa, se pide no ser recauda-
dor de rentas; en Tamaulipas, se requiere poseer suficiente instruccion,
y en Veracruz, saber leer y escribir.

FECHAS DE ELECCION

En lo concerniente a la fecha en la que tendra lugar la eleccion es im-
portante advertir la existencia de dos periodos claramente definidos. El
amplio espacio temporal previo a la reforma electoral de 2014 se ca-
racteriz6 por la existencia de un federalismo electoral que, entre otras
cosas, dejo al arbitrio de los congresos estatales la competencia de de-
terminar los calendarios electorales y las fechas de realizacion de los
comicios. Se configurd, de esta manera, un calendario de elecciones
que hacia concurrir a las urnas en distintas ocasiones y en diferentes
fechas, con motivo de la elecciéon de los representantes populares fede-
rales y estatales.?

Paulatinamente, la mayoria de estados comenzo a seguir de cerca
lo dispuesto por la legislacion federal, lo cual produjo que, como regla
general, la celebracion de las elecciones se haya alineado al primer do-
mingo de julio del ano de la eleccion.

Un inicial esfuerzo orientado a coordinar la fecha de la eleccion
se incentivo desde la reforma constitucional de noviembre de 2007, la
cual incorpor6 una norma que produjo la adecuacion correspondien-
te al interior de los estados. Dispuso que la jornada comicial para la
eleccion de los gobernadores tendra lugar el primer domingo de julio
del ano que corresponda, con excepcion de aquellas entidades cuyas
jornadas electorales transcurrieran en el mismo ano en que habrian de
celebrarse comicios federales. El objetivo era armonizar los calendarios
electorales a partir de un ejercicio inicial de compactacion en un mismo
dia de la jornada electoral o al menos dentro de un mismo ano.

La reforma electoral de 2014 siguio en esta misma logica, dejando a
la decision de los estados la eventual alineacion de sus calendarios, pero

32 “La dimension federal de la democratizacion electoral”, pp. 44 v ss.
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con dos ajustes relevantes. El primero se orientd a modificar, después
de muchas décadas, la fecha de la jornada electoral para que a partir de
las elecciones de 2015 se llevaran a cabo el primer domingo de junio,
con todo lo que ello significod para la determinacion del entero calenda-
rio de las elecciones, el cual debi6 ajustarse en su extension. La reforma
en cuestion tuvo aplicacion en las elecciones de 2015, pero no asi para
las de 2018, las cuales se convocaron nueva, pero excepcionalmente
para el primer domingo de julio y, una vez transcurridas, conduciran a
la normalizacién de la nueva fecha de los comicios de 2021 en adelante.

El segundo ajuste obligd a que las entidades federativas alinearan
al menos una de sus elecciones locales con la misma fecha en que tenga
lugar alguna de las elecciones federales; obligadas a seguir este ajuste las
elecciones locales en las que se elijan gobernadores, jefe de gobierno,
miembros de las legislaturas locales, integrantes de los ayuntamientos
y alcaldias en los estados de la Reptiblica y en la Ciudad de México, se
celebraran igualmente el primer domingo de junio del ano que corres-
ponda, como indica el articulo 25 de la LGIPE.

En la actualidad, son pocas las entidades federativas que han de-
cidido mantener sus elecciones en anos distintos al de las elecciones
tederales, entre ellos se encuentran: Estado de México, Coahuila y
Nayarit, que eligieron gobernador en 2017, y Veracruz, donde se re-
novaron alcaldias ese mismo ano. La tendencia general se orienta a la
plena concurrencia de elecciones, lo cual se evidencia si se observa que
solamente Nayarit y Baja California no tendran elecciones locales en
julio de 2018.

DURACION DEL ENCARGO Y REELECCION

El principio republicano —basilar de la democracia mexicana— deter-
mina la renovacion periddica en el ejercicio de las funciones publicas
del pais. Su contenido se concreta en el inexorable establecimiento del
ambito temporal dentro del cual ejerceran el encargo todos aquellos
que hayan sido elegidos popularmente. En consecuencia, el sistema de-
mocratico y republicano dispone una permanencia limitada que garan-
tiza de forma natural su constante y necesaria renovacion a través de
elecciones libres y periddicas.
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El texto constitucional de 1917 establecio la duracion del encargo
de quienes ejercian el Poder Ejecutivo. Dispuso que tanto el presidente
de la Republica como los gobernadores de los estados no podrian durar
mas de cuatro anos. Ademas, fue tajante al senalar que en ninguno de
los casos podrian ser reelectos.

El ambito temporal del mandato presidencial adquirié su condi-
cion sexenal a través de la reforma constitucional de abril de 1933. En
cambio, seria hasta 10 anos después cuando la reforma constitucional
de enero de 1943 ampliaria a un periodo similar el mandato de los
gobernadores. Esta reforma, sin embargo, defini6 el periodo maximo
de duracion del encargo, pero no establecié uno fijo como tal. En este
sentido, quedo a la orbita de competencia de los propios estados de la
Republica la posibilidad de acotar los mandatos a una duracién menor.
Ningn estado lo hizo y de forma generalizada se ha estipulado el pe-
riodo sexenal.

Quien haya desempenado el cargo de presidente de la Republica
y cuyo mandato derive de una elecciéon popular, o de un acto de de-
signacion legislativa por medio de la cual haya asumido la titularidad
del Ejecutivo federal con el caracter de interino, sustituto o provisio-
nal, tiene una limitacién absoluta para no poder volver a desempenar
ese puesto bajo ninguna circunstancia. Esta disposicion configura el
principio de no reeleccion, el cual ha sido considerado como una de
las decisiones politicas fundamentales dentro del constitucionalismo
mexicano, que ha permanecido en sus términos desde 1933.33

En cuanto a las entidades federativas, solo algunos estados, como
San Luis Potosi, establecen una prohibicién tajante para que quien
haya ejercido el cargo de gobernador, bajo cualquier circunstancia, no
pueda volver a desempenarlo.

Destaca que la mayoria de legislaciones estatales contiene pro-
hibicion absoluta de que los titulares del Ejecutivo cuyo origen sea
eleccion popular ordinaria u extraordinaria, bajo ninguna circuns-
tancia, puedan reelegirse. En el extremo contrario, incorporan una
prohibicion relativa al estipular que quien ejerza el cargo, mediante
un mandato distinto al que otorga una eleccion popular, es decir, a

3 Javier Patino Camarena, Nuevo Derecho Electoral Mexicano, pp. 150 y ss.
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través de un acto de designaciéon que confiera un mandato interino,
provisional o sustituto, no podran ser electos para el periodo inme-
diato, pero si para el subsecuente. Regularmente condicionan esta
prohibiciéon a que hayan ejercido el cargo durante los dos tltimos
anos del mandato sexenal, cuando el mandato derive de un acto de
designacion, de acuerdo con los articulos 83 y 116, fracciéon I consti-
tucional y articulo 12 de la LGIPE.

La reforma electoral de 2014 eliminé el principio de no reeleccion
del ambito de los ayuntamientos. Mediante una modificacion, el articulo
115 constitucional indica que:

se obligd a las constituciones de los estados a incorporar la eleccién consecu-
tiva de los presidentes municipales, los regidores y sindicos, por un periodo
adicional, siempre y cuando se cumplan con tres requisitos: que se postulen
para el mismo cargo de eleccién, que lo hagan apoyados por el mismo par-
tido politico o alguno de los partidos que conformaron la coalicién que los
llevé al gobierno, salvo que hayan renunciado o perdido su militancia antes
de la mitad de su mandato y, finalmente, que se produzca dentro de aquellos
ayuntamientos que tengan mandatos que no superen los tres afios de dura-
cion. Los que hayan ocupado un cargo representativo a través de una candi-
datura independiente, podrin reelegirse a través de esa misma modalidad.3*

La razon constitucional de lo anterior, en opinion de la scjN, “es que
es la Gnica forma en que cobra sentido el principio de reeleccion, el
cual busca conseguir una relacion mas estrecha entre el electorado que
propicia una participacion democratica mas activa y una rendiciéon de
cuentas. La manera de honrar estos objetivos es que la respectiva per-
sona sea electa en el cargo por el que debe responder ante la ciudada-
nfa”.%

En lo concerniente a los cargos de naturaleza legislativa, la dura-
cion del encargo presupone la existencia de un espacio temporal sufi-
ciente para desarrollar la funcién representativa que, como se sabe, es la
que se materializa en actos legislativos y de control politico; un periodo

3 Jorge Carpizo y César Astudillo, “No reelecciéon”.
3 Accién de Inconstitucionalidad 126,/2015 y su acumulada 127,/2015 del 11 de febre-
ro de 2016.
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adecuado para favorecer la toma de decisiones politicas bajo un entorno
de independencia razonable de los representantes populares, y una du-
racion puntualmente limitada para garantizar la oxigenacion periddica
de los cuerpos representativos del Estado.

La Constitucion de 1917 establecié que los diputados federales
durarian en su encargo un periodo de dos anos y los senadores, uno
de cuatro anos. Originalmente, la prohibiciéon de la reeleccion no se
encontraba prevista, salvo para el presidente de la Republica y los go-
bernadores. En abril de 1933, se publicé la reforma constitucional que
amplio los periodos de duracion de los cargos legislativos senalados
—tres y seis anos, respectivamente—. La misma reforma introdujo la
prohibicion de reeleccion legislativa para el periodo inmediato, que
trascendio incluso a los legisladores estatales y miembros de los ayun-
tamientos. Dichas disposiciones se mantuvieron vigentes durante todo
el siglo xx, en un contexto en el que el principio de no reeleccion cons-
tituia uno de los principios basilares del constitucionalismo mexicano.

La reforma electoral de 2014 modificod sustancialmente este principio
y abri6 la puerta a la reeleccion en el ambito legislativo y también en car-
gos ejecutivos. En relacion con los senadores se establecié una prevision,
aplicable a quienes resulten electos en las elecciones de julio de 2018, con-
sistente en que podran ser elegidos hasta por un maximo de dos periodos
consecutivos, lo cual se traduce, en los hechos, en la posibilidad de una
tnica reeleccion una vez agotado el mandato original de seis anos. Para
los diputados federales, se abrié por un periodo hasta por cuatro periodos
consecutivos, lo que implica que una vez fenecido su mandato inicial pue-
den presentarse a tres reelecciones mas, garantizando que los legisladores
al Congreso de la Union que sean reelegidos puedan formar parte de él
por un periodo no mayor a 12 anos —articulo 59 constitucional—. Con
el proposito de mantener una representacion fidedigna, la misma disposi-
cion establece que la postulacion de un representante popular para que se
presente a la reeleccion de su cargo tinicamente podra provenir del mismo
partido politico o de cualquiera de los partidos que integraron la coalicion
que en su momento lo postuld, salvo que haya renunciado o perdido su
militancia antes de la mitad de su mandato.?¢

3 Jorge Carpizo y César Astudillo, op. cit.
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En relacion con las entidades federativas, la Constitucion no con-
tiene ninguna directriz para conferir a los legisladores estatales un pe-
riodo de duracion determinado; no obstante, la regla es y ha sido, sobre
todo, en un entorno orientado a la concurrencia de elecciones y en la
logica de las reformas de 2007 y 2014, mantener el periodo de dura-
cion de tres anos que se dispone para los integrantes de la Camara de
Diputados del Congreso de la Union.

La reforma de 2014 al articulo 116, fraccion II constitucional dis-
puso igualmente que las constituciones estatales deberian establecer la
eleccion de los diputados a las legislaturas de los estados hasta por cuatro
periodos consecutivos, lo que a la par de los diputados federales permi-
te que, fenecido el mandato original, puedan ser objeto de hasta tres
reelecciones inmediatas, homologando asi el ambito temporal de todos
los mandatos legislativos del pais a un maximo de 12 anos y bajo reglas
sustancialmente homogéneas en torno a las modalidades de postulacion.

En funcién de lo anterior, la reglamentacion de la reeleccion, en
todo lo concerniente al nimero de periodos permitidos para una nueva
postulacion, se dejo a la decision de los poderes legislativos de las enti-
dades federativas, dentro de las posibilidades permitidas por la Consti-
tucion, ya que la scjN ha sostenido:

las entidades federativas estan obligadas a introducir en sus ordenamientos
constitucionales la eleccién consecutiva de los diputados de sus legislaturas;
sin embargo, se les otorgd libertad configurativa para establecer la regula-
ciéon pormenorizada de esta posibilidad de reelecciéon, estableciéndose dos
limitantes: que la eleccién consecutiva sea hasta por cuatro periodos y que la
postulacién del diputado que se pretenda reelegir podra hacerse via candi-
datura independiente, si fue electo mediante tal mecanismo de participacion
politica (posibilidad que se desprende implicitamente del texto constitucio-
nal), o s6lo podra ser realizada por el mismo partido o por cualquiera de los
partidos integrantes de la coalicién que lo hubiere postulado, salvo que haya
renunciado o perdido su militancia antes de la mitad de su mandato.?”

37 “sENTENCIA dictada por el Tribunal Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion
en la Accién de Inconstitucionalidad 38,/2017 y sus acumuladas 39,2017 y 60,2017,
asi como los Votos Concurrentes formulados por los Ministros José Ramén Cossio Diaz
y Eduardo Medina Mora I”, Diario Oficial de ln Federacion, 15 de diciembre de 2017.
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Lo anterior cobra sentido si se considera que “con excepcion de es-
tas dos limitaciones impuestas constitucionalmente, los estados de
la repuablica tienen libertad de configuracion legislativa para regu-
lar el régimen de la eleccion consecutiva de los diputados, incluyendo
el nimero de periodos adicionales, siempre y cuando las normas
cumplan, como cualquier otra, con criterios de proporcionalidad y
razonabilidad”.?®

3 Accién de Inconstitucionalidad 126,/2015 y su acumulada 127,/2015 del 11 de febre-
ro de 2016.






CAPITULO VI

EL MODELO DE ORGANIZACION
ELECTORAL

¢QUE ES UN MODELO
DE ORGANIZACION ELECTORAL?

a organizacion electoral comprende la arquitectura que define

a las instituciones que tienen la responsabilidad de llevar a cabo
las actividades necesarias para que los ciudadanos puedan ejercer y de-
fender, en su caso, los derechos politico-electorales de los que son ti-
tulares, esencialmente el derecho a votar y ser votado, a través de actos
de gestion u organizacion de las elecciones, instancias de tutela de los
derechos y control de la regularidad juridica de los actos o justicia
electoral y mecanismos de persecucion de conductas que vulneran la
libertad y autenticidad del sufragio.!

La terminologia utilizada para hacer referencia a dichas institucio-
nes es variada. Por ejemplo, hay ambitos en los que genéricamente se
utiliza la nocién de “administracion electoral” u “organizacion electo-
ral” para referirse a las instituciones que deben ocuparse de la gestion
de los comicios, aun cuando de manera mas especifica se les llame
comision electoral, departamento de elecciones, consejo electoral o

! Este apartado retoma y actualiza el contenido de un texto previo del autor. Véase César

Astudillo, “El modelo de organizacion electoral en México”, pp. 757-793.
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instituto electoral.? En relacion con las instituciones de garantia, los
términos comunes son justicia electoral, jurisdiccion electoral o, re-
cientemente, derecho procesal electoral y control de elecciones.?

Cada una de las vertientes de la organizacion electoral desvela ana-
logias y diferencias que facilitan la labor de clasificacion de experiencias
en funcion de la posibilidad de adscribir sus instituciones a las tipolo-
gias que se han creado de conformidad con los criterios que les son co-
munes. Probablemente, el criterio mas usual es aquel que clasifica a las
instituciones electorales a partir de la posicion institucional que guar-
dan respecto del esquema tradicional de poderes, con el proposito de
advertir su dependencia de alguno de ellos, o bien, su independencia.
Otro criterio se obtiene a partir de la especializacion de funciones, que
delata si la organizacion de las elecciones, y el control de su regularidad
se deposita en un solo 6rgano o si estas competencias se encuentran
asignadas a una institucion distinta. Uno mas se asienta en el criterio
de la permanencia, que precisa si los 6rganos electorales son instancias
que se instalan exclusivamente en época electoral o si son instituciones
de funcionamiento permanente dentro de la organizacion estatal. Un
criterio adicional consiste en la descentralizacion, la cual evidencia si en
el cumplimento de su funcion, los organismos electorales acttian bajo
una estructura centralizada o descentralizada, o bien, si se conducen
de forma monopdlica o concurrente con otras instituciones.*

No es comun, sin embargo, realizar una aproximacion a las dis-
tintas instituciones involucradas en la funcion electoral desde una
perspectiva general y estructural. Es asi porque la mayoria de estudios
sobre el particular toman como punto de partida el criterio de espe-
cializacion de las funciones que tienen asignadas y los clasifican como
organismos electorales de gestion de las elecciones, que resuelven las

2 AAV.V, Electoral Management Design: The international IDEA Handbook, pp. 5y ss.
3 Jests Orozco Henriquez et al., Electoral Justice: The international IDEA Handbook,
pp. 9y ss.

La variedad de criterios de clasificacion se pueden encontrar en distintas obras. Al res-
pecto, Pablo Santolaya, “El modelo espaniol de administracion electoral”, p. 23 y ss.;
Juan Jaramillo y Dieter Nohlen, “Los 6rganos electorales supremos”, pp. 377 y ss.;
A.A. V.V. Electoral Management..., pp. 5y ss.; y Jests Orozco Henriquez et al., op. cit,

pp- 57y ss.
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disputas generadas con motivo de las mismas, y de los organismos que
persiguen los delitos electorales.®

LA PERSPECTIVA COMPARADA

Para los propositos de esta obra, el analisis de los organismos electora-
les se realizara desde el criterio de la posicion institucional que tienen
asignada en el concierto de las instituciones estatales. Evidentemente,
una apreciacion como ésta se facilita en aquellos sistemas que han evo-
lucionado hasta perfilar el “cuarto poder” del Estado, en su intencion
de racionalizar a los 6rganos electorales en un tnico poder electoral,
tal y como acontece en América Latina, especificamente en Venezuela
—articulos 136 y 292 de su Constitucion— y Nicaragua —articulos
70.y 169 de su Constitucibon—,° o bien, en los ordenamientos que
han agregado una especifica funcion estatal en sus constituciones para
agrupar en ellas a los organismos encargados de la funcién electoral,
como sucede en México —articulos 41 y 116 constitucionales) y en
Ecuador —articulo 207 de la Constitucion.”

® Los manuales de 1DEA Internacional son un ejemplo de lo que se acaba de expresar, ya

que cada uno de ellos realiza una clasificaciéon de organismos electorales tanto adminis-
trativos como jurisdiccionales de manera separada y de conformidad con la funcién que
cada uno de ellos tiene asignada. Véase. A.A.V.V., Electoral Management..., pp. 7'y ss.,
también Jestis Orozco Henriquez et al., Electoral Justice... Una excepcion a lo anterior
viene representada por el estudio de Jaramillo, quien habla en general de “4rganos
electorales supremos”, en Juan Jaramillo y Dieter Nohlen, Tratado de derecho electoral
comparado de América Latina, pp. 377 y ss.

En Nicaragua, el poder electoral reside en el Consejo Supremo Electoral, que se des-
centraliza en consejos electorales departamentales y regionales, consejos electorales
municipales y juntas de votacién. En Venezuela, el poder electoral se ejerce por el
Consejo Nacional Electoral, que como ente rector y como organismos subordinados
aparecen la Junta Electoral Nacional, la Comisiéon de Registro Civil y Electoral y la
Comisiéon de Participacién Politica y Financiamiento.

En México, la lectura del articulo 41 constitucional establece que la funcién electoral
consiste en la organizacién de las elecciones federales a través de una instancia deno-
minada 1¥E. En el ¢jercicio de dicha funcién, no parece intervenir la instancia jurisdic-
cional. Esto se debe fundamentalmente, a que en 1990 el Trife tenia la naturaleza de
organo constitucional autbnomo, pero por reforma constitucional de 1996 se incor-
por6 como tribunal especializado en la materia al Poder Judicial de la Federacién, lo
cual lo adscribe formalmente a la funcién judicial. En el dmbito subnacional, la funcién
electoral si parece incorporar a las instituciones jurisdiccionales, ya que el articulo 116
constitucional sostiene que la funcion electoral estara a cargo de “autoridades electo-
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EL MODELO DE ADMINISTRACION DE LAS ELECCIONES

Al margen de configurar una auténtica funcién o poder electoral es
posible distinguir un modelo de administracion de las elecciones, cuyo
criterio caracteristico reside en el espacio institucional, propio o de-
pendiente de algtn otro poder, asignado al organismo en quien reposa
la funcién electoral, pero cuyo elemento comiin se asienta en el reco-
nocimiento de que la organizaciéon de las elecciones constituye una
responsabilidad estatal que se revela en una labor altamente compleja
que requiere, para su adecuada consecucion, de instancias cada vez mas
calificadas y profesionales. En este modelo convive el modelo indepen-
diente, el gubernamental y el mixto.

El modelo independiente destaca en aquellos paises donde las elec-
ciones se gestionan por un organismo electoral institucionalmente in-
dependiente y autbnomo; ambas cualidades pueden presentarse frente
al Ejecutivo o a los poderes tradicionales, con lo cual el nivel de inde-
pendencia es pleno cuando alcanza a todos los poderes o semipleno
cuando lo es respecto del Ejecutivo. Sus 6rganos tienen garantizados
niveles de autonomia técnica, organizativa, administrativa, financiera y
de decision para el adecuado ejercicio de su funciéon. En su composi-
cion participan miembros que no forman parte del gobierno y que se
caracterizan por su imparcialidad y profesionalismo, cuyos niveles va-
rian, lo que permite incorporar a técnicos en la materia o a verdaderos
expertos electorales. Este modelo esta vigente, entre otros paises, en
Canada, Costa Rica, Sudafrica, India y México.?

En el modelo gubernamental, la tarea de organizar las elecciones
constituye una funcién llevada a cabo directamente por el Ejecutivo,
por lo general, a través de los ministerios o las secretarias del interior y
con la colaboracion de autoridades locales. Su composicion en muy po-
cas experiencias es colegiada, ya que esta a cargo de un ministro, secre-

rales” y enseguida subraya que dichas autoridades tendran a su cargo la organizacion
de las elecciones y la resolucion de las controversias en la materia. Lo que parece estar
fuera de duda es que las instancias persecutoras de los delitos electorales no forman
parte de la funcién electoral. En Ecuador, la funcién electoral estd conformada por el
Consejo Nacional Electoral y el Tribunal Contencioso Electoral.

8 A.A. V.V, Electoral Management..., pp. 6y ss.
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tario o funcionario publico; para el ejercicio de su funciéon cuentan con
un grado de autonomia acotado. Las experiencias mas significativas del
modelo estan representadas por paises como Suiza, Dinamarca, Nueva
Zelanda, Singapur, Gran Bretana y Estados Unidos.’

El modelo mixto se distingue por conjuntar aspectos de los dos
modelos previos. Por un lado, comprende una estructura de monitoreo
o supervision profesional e independiente de las actividades a desarro-
llar y, por el otro, una estructura de gestiéon o implementaciéon que
pertenece al Ejecutivo o gobierno local. En consecuencia, las elecciones
son organizadas mediante el componente gubernamental con distintos
mecanismos de vigilancia a cargo de la vertiente independiente, que
puede presentarse a través de una Comision Electoral, como en Mali,
Espana, Francia o Japon, o un Consejo Constitucional, como en los
paises franc6fonos.'”

EL MODELO DE JUSTICIA ELECTORAL

Los mecanismos e instituciones orientados a garantizar la regularidad
juridica de los actos electorales y la tutela efectiva de los derechos po-
liticos se agrupan en modelos de justicia electoral que se distinguen
atendiendo a diferentes criterios de clasificacion.!* El que interesa para
los efectos de esta obra, los agrupa en torno a la naturaleza juridica
del 6rgano encargado de emitir la Gltima palabra en relacion con las
impugnaciones en materia electoral y a la posicion institucional que se
le reconoce al interior de la arquitectura electoral. Asi, el modelo de
justicia electoral se clasifica en modelo politico, modelo jurisdiccional,
modelo administrativo y modelo ad hoc.

El modelo politico se caracteriza por conferir a los propios 6rganos
legislativos la verificacion de la regularidad de las elecciones, de los po-
deres, el titulo de admision de sus integrantes o la composicion regular
de las camaras para calificar su validez o invalidez. El control se realiza
bajo procedimientos juridicos, pero dada la naturaleza politica de quien

o Ibidem, p. 7.

10 Tbid., pp. 6y ss.

' Véase Jests Orozco Henriquez, El contencioso electoral en lns entidades federativas de
Meéxico, pp. 93 y ss.
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lo lleva a cabo, sus resoluciones no dejan de estar altamente influidas
por criterios ¢ intereses de esa naturaleza.'? Entre los paises que histori-
camente adoptaron este sistema —el mas antiguo de todos—, destacan
Estados Unidos, Inglaterra y Francia; sin embargo, actualmente ya no
mantienen su configuracion inicial y se han mudado a modelos mixtos
o hibridos de caracter politico-jurisdiccional o politico-administrativo.
El modelo jurisdiccional se asienta en la conviccion de que la resolu-
cion de los contenciosos electorales y la tutela de los derechos democra-
ticos representan una labor técnica, juridica, especializada y profesional,
que encuentra en instancias jurisdiccionales su garantia mas idonea y
eficaz. De conformidad con los niveles de especializacion adquirida, este
modelo se ha clasificado en cuatro vertientes, a saber: el modelo de juris-
diccion ordinaria, el mas genérico y difundido de todos, el cual deja en
manos de un tribunal ordinario —generalmente la Suprema Corte— la
resolucion de los conflictos electorales, tal como ocurre en Australia,
Brasil, Canada, India y Japon.'* En su interior aparece el modelo de ju-
risdiccion administrativa, de mayor especializacion al conferir a tribuna-
les administrativos autbnomos o adscritos al Poder Judicial la resolucion
de disputas electorales, las cuales, en su mayoria, consisten en la revision de
los actos de las autoridades que organizan las elecciones. Este modelo
se encuentra en paises como Colombia, Finlandia y Reptblica Checa.'*
El modelo de jurisdiccion constitucional se incluye dentro de los
dos con mayor grado de especializacion, ya que se caracteriza porque
la resolucion de los medios de impugnacion corresponde al maximo
garante de la Constitucion. Las experiencias que se adscriben a este
modelo son Alemania, Francia, Espana, Bulgaria y Croacia. No en to-
dos los casos se trata de sistemas puros, ya que es frecuente que existan
facetas desarrolladas ante 6rganos politicos y facetas jurisdiccionales,
o bien, facetas de caracter administrativo combinadas con un control
judicial posterior.’® El modelo con mayor especificidad es, sin duda, el

Sobre este modelo, Jests Orozco Henriquez et al., Electoral Justice... pp. 63 y ss.;
Giorgia Pavani, “Centralitd e declino dei parlamenti occidentali in tema di controllo
clettorale”, p. 47.

Jests Orozco Henriquez et al., Electoral Justice..., p. 69.

" Ibidem, pp. 72-73.

5 Ibid., pp. 70-72.
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modelo de jurisdiccion electoral, el cual adquiere sus notas caracteristi-
cas por dejar en manos de tribunales especializados en materia electoral
la resolucion de las controversias electorales. Estos tribunales pueden
estar dotados de plena independencia con respecto a los demas poderes
del Estado, como en Chile, Perti o Sudafrica, o formar parte del Poder
Judicial, como sucede en Grecia, México y Venezuela.'®

El modelo administrativo encomienda a instituciones de naturaleza ad-
ministrativa, independientes o vinculadas organicamente a algtin poder, la
resolucion de los medios de impugnacion en materia electoral. Son instan-
cias que funcionan en contextos en los que no se ha especializado la materia
electoral, lo que los hace conservar una competencia indivisa a través de la
cual se organizan los comicios y se resuelven las disputas generadas con mo-
tivo de los mismos, con atribuciones para pronunciarse de manera exclusiva
y excluyente sobre la validez de las elecciones. Dentro de esta tipologia, se
pueden ubicar las experiencias de Nicaragua, Costa Rica y Uruguay.'”

Finalmente, el modelo a cargo de un 6rgano ad hoc se presenta
en ambitos excepcionales en los que se requiere solucionar un de-
terminado conflicto electoral o contribuir a la pacificacion de un
pais determinado mediante la celebracion de elecciones libres, como
sucedié con Camboya en 1993, Bosnia y Herzegovina en 1996 y
Nepal en 2008. Son soluciones de caracter transitorio, dentro de los
cuales se puede optar por la constitucién de un 6rgano nacional ad
hoc que tenga la funciéon de resolver determinados conflictos electo-
rales o por un 6rgano ad hoc auspiciado por la comunidad interna-
cional, encargado de la organizacion de los comicios y la resolucion
de las disputas electorales.!®

EL MODELO DE PERSECUCION DE DELITOS ELECTORALES

El ambito electoral no esta exento de la comision de conductas ilici-
tas. Por el contrario, la salvaguarda de la libertad y autenticidad del
sufragio ha impulsado la edificacion de un sistema penal para inhibir
y, en su caso, sancionar la comision de conductas lesivas de los valores

16 Jestis Orozco Henriquez et al., Electoral Justice...., pp. 73-75.
7 Ibidem, pp. 75-78.
S Ibid., pp. 78-79.
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democraticos, los principios que rigen el actuar de las instituciones, el
desarrollo de las elecciones y el ejercicio del sufragio.

Los delitos electorales pueden perseguirse por las mismas instan-
cias de persecucion del coman de los delitos, o bien, por instancias
especializadas en ese tipo de ilicitos. Esta doble modalidad estipula dos
modelos basicos a partir de la especializacion de dicha competencia,
asi como de la naturaleza con la que aparece la institucion en que esa
actividad se deposita dentro del conjunto de instituciones del Estado.

El modelo de persecucion ordinaria de los delitos electorales se
caracteriza porque la investigacion de los mismos queda a cargo del
Ministerio Publico responsable de hacerlo con respecto al comtn de
los delitos. El dato diferencial que desvela el nivel de injerencia politica
o de independencia con el cual se lleva a cabo la investigaciéon y que
permite presumir la eficacia de la persecucion delictiva, deriva de la na-
turaleza del 6rgano de procuracion de justicia. Si es una procuraduria
o fiscalia dependiente del Poder Ejecutivo como en Reptblica Domi-
nicana y Uruguay, o del Poder Judicial como en Costa Rica, Panama
y Paraguay, el modelo se cataloga como ordinario y dependiente, pero
si dichas instituciones gozan de una autonomia plena o semiplena, en-
tonces el modelo es ordinario y autbnomo como en Argentina, Brasil
y Venezuela.”

El modelo de persecucion especializada de estos delitos se infiere
de la existencia de instancias establecidas directamente para hacerse
cargo de la persecucion de los delitos electorales. El modelo se divide,
igualmente, en un modelo de persecucion de los delitos electorales
especializado y dependiente, si la instancia tiene un vinculo organi-
co con la correspondiente procuraduria o fiscalia, y ésta, a su vez, es
dependiente de alguno de los poderes del Estado; y en un modelo de
persecucion especializado y autébnomo, si el organismo goza de plena
autonomia constitucional. Los casos paradigmaticos de ambos mode-
los se encuentran en México, por un lado, y en Panama, por el otro.?°

9" Jests Orozco Henriquez, El contencioso electoral en las entidades federativas de México,
pp. 75-77.
20 Bernardino Esparza Martinez, Delitos electorales 1812-2014, pp. 260 y ss.
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EL MODELO DE ORGANIZACION
ELECTORAL EN MEXICO

El modelo de organizacion electoral en México encontré un momento
de refundacién con la reforma constitucional de 1990. En sus cerca de
28 anos de vigencia ha evolucionado para hacer frente al dinamismo
que la materia presenta en nuestro pais; ir definiendo sus contornos
mediante la incorporacién de las instituciones con las que ahora lo co-
nocemos; reaccionar frente a situaciones que fueron problematicas en
las elecciones previas; abrirse a las demandas de los partidos opositores;
adecuar reglas sobre las cuales existe una jurisprudencia perfectamen-
te asentada e, incluso, para mostrar su apertura frente a los animos
reformadores de las premisas que lo han caracterizado en su devenir
historico.

La segunda generacion de reformas electorales se asent6 en la exi-
gencia de que la organizacion de las elecciones se realizara mediante
una especifica funcion estatal, para que progresivamente se fuera trans-
formando en una actividad técnica, especializada y descentralizada,
con lo cual, desde ese momento, quedaron marcadas las caracteristicas
definitorias del modelo de organizacion electoral que se pretendia ins-
taurar.

LA FUNCION ELECTORAL COMO FUNCION ESTATAL

La organizacion de las elecciones, por su significado, trascendencia y
complejidad, fue elevada en la reforma de 1990 a la condicion de fun-
cion estatal. Con esta decision, se produjo la especificacion normativa
de una actividad que a partir de entonces se consider6 trascendental
para el Estado, derivado de que la organizacion y calificacion de las
clecciones incidia directamente en la condicion democratica reconoci-
da a nuestra forma de organizacion social y politica.?!

2! Una aproximacion al significado y evolucién de la funcidn estatal de organizar las elec-

ciones puede verse en César Astudillo y Lorenzo Cérdova Vianello, Los drbitros de las
elecciones estatales..., especialmente el capitulo primero. También, José Fernando Fran-
co Gonzalez Salas, “La funcién electoral: naturaleza, principios rectores, autoridades y
régimen disciplinario”, pp. 13-90.
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La apertura de un espacio de actuacion institucional propio a las
cuestiones electorales generd un punto de inflexion en la organizacion
constitucional del Estado, al situar, junto a la funcion de legislar, admi-
nistrar y resolver controversias —funciones tipicas de la organizacion
estatal— a la naciente funcién de organizar y calificar las elecciones.
Esto orill6 al necesario acomodo del conjunto de responsabilidades del
Estado, derivado del paulatino incremento de instituciones que se iban
desprendiendo de la 6rbita de los poderes tradicionales para convertirse
en Organos constitucionales autbnomos o para ejercer una autonomia
semiplena que a mediano plazo les permitiera un completo ejercicio de
independencia organica y funcional.

La organizacion de elecciones —actividad tendiente a posibilitar la
emision del derecho al sufragio, lograr la representacion politica, hacer
viable la sustitucion periddica de gobernantes y, finalmente, contribuir
al desarrollo democratico de México— abrié un espacio institucional
propio que trajo consigo la asignacion de cierto tipo de actividades pt-
blicas a determinado tipo de 6rganos estatales, guiados bajo principios
explicitos de actuacion y encabezados por una nueva gama de funcio-
narios publicos con un perfil distinto al conocido, bajo una idoneidad
que garantizara plenamente su competencia profesional en la ascenden-
te materia electoral.??

En esa asignacion de nuevas responsabilidades se patentizo la necesi-
dad de que el grado de especificidad, complejidad y profesionalismo que
demandaba la organizacion, cada vez mas sofisticada de las elecciones, de-
bia quedar plenamente satisfecho, lo cual condujo a edificar una institu-
cion diametralmente distinta a la extinta Comision Federal Electoral para
dar paso a un “organismo publico dotado de personalidad juridica y patri-
monio propios”, que se convirtiera en “autoridad en la materia, profesional
en su desempeno y autébnomo en sus decisiones”, en cuya estructura se
auxiliara de “6rganos de direccion, asi como con érganos ejecutivos y téc-
nicos”.? Para este efecto, se procedi6 a dotarlo de referentes de actuacion
a través de los principios de “certeza, legalidad, imparcialidad, objetividad

22 César Astudillo, “El Instituto Nacional de Elecciones en el contexto del modelo de
organizacion electoral”, pp. 43-44.

“DECRETO por el que se reforman y adicionan los articulos 5, 35 fraccion I11, 36 frac-
cion I, 41, 54, 60 y 73 fraccion VI, base 3a. y se derogan los articulos transitorios 17,

23
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y profesionalismo” que habrian de regir la funcién electoral. Asimismo,
se le asignaron competencias y atribuciones especificas para que pudiera
desenvolverse dentro de su orbita de funcionamiento. Se determiné tam-
bién que los funcionarios que asumirfan la conduccion de la institucion
tendrian que encontrarse plenamente versados en la interpretacion de las
leyes, dado que, desde entonces, el Cofipe se convirtié en el principal refe-
rente de la certeza y confiabilidad de los comicios.

Elevar la funcién electoral al rango ocupado por las funciones tra-
dicionales del Estado modifico sustancialmente el principio de division
de poderes dentro del constitucionalismo mexicano. La reconfiguracion
hizo de una actividad que existia y estaba confiada a dependencias gu-
bernamentales una auténtica funciéon estatal, dotada de una cobertura
constitucional directa, con lo que significé al interior de las relaciones
entre poderes del Estado.

La funcién electoral configurada en la reforma previo la existen-
cia de un 6rgano jurisdiccional auténomo y especializado en la misma
materia, para que a través de un sistema de medios de impugnacion
diera “definitividad a las distintas etapas de los procesos electorales” y
garantizara “que los actos y resoluciones electorales se sujeten invaria-
blemente al principio de legalidad”.

Asi, en la definicion inicial del modelo se contempl6 el nacimiento
de dos nuevas instituciones electorales, cada una de ellas encargada de
la gestion y el control de la regularidad de las elecciones, respectiva-
mente, y cuya posicion institucional al margen de la tradicional divi-
sion de poderes las ubicé también como 6rganos de control dentro del
renovado esquema de equilibrio de poderes.

FUNCION ELECTORAL DE CARACTER
TECNICO, AUTONOMO E INDEPENDIENTE

La apuesta por crear una funcion estatal especifica para la organizacion
de las elecciones derivo en una decision adicional dirigida a garanti-
zar un desempeno institucional técnico, no politico, que coadyuvara

18 y 19, todos de la Constituciéon Politica de los Estados Unidos Mexicanos.”, Diario
Oficial de la Federacién, 6 de abril de 1990..
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a generar confianza en los actores politicos y los ciudadanos de que
la gestion y el control de las elecciones se realice a través de instancias
calificadas y dotadas de una autonomia que progresivamente alcanzaria
su plenitud.

La gestion de las elecciones supuso un despliegue de alto nivel téc-
nico que no podia ser desarrollado por las instancias que hasta enton-
ces se habian hecho cargo de los comicios; de ahi que se considerara
indispensable dar por terminado el ciclo de la Comision Federal Elec-
toral, dependiente de la Segob, para dar paso al nacimiento del IFE.
Este primer paso produjo que la nueva institucion surgiera como un
organo todavia dependiente del Poder Ejecutivo, en calidad de 6rgano
desconcentrado de la propia Segob, al que se le reconocio, sin embar-
go, su autoridad y profesionalismo en materia electoral y se le doté de
personalidad juridica, patrimonio propio y de una inicial, aunque con
acotada autonomia para tomar sus decisiones.

La necesidad de infundir certeza y confianza a la organizacion co-
micial se buscod a través de una codificacion que estableciera etapas,
procedimientos y actos predeterminados, asi como de 6rganos y es-
tructuras idoneas, y funcionarios calificados e imparciales. En conse-
cuencia, el caracter técnico de la funcion electoral adquirié uno de sus
elementos caracteristicos desde la faceta embrionaria del 1¥E, cuando se
decidi6 la creacion del Servicio Profesional Electoral (spE), el cual, en
el mediano plazo consolidé un cuerpo de servidores pablicos rigurosa-
mente seleccionados en su perfil, para hacerse cargo de la parte técnica
de la gestion electoral y que con independencia de los vaivenes y las vi-
cisitudes politicas pudiera garantizar el desarrollo de los comicios bajo
estandares de profesionalismo, eficacia y neutralidad.**

El control de las elecciones, por su parte, clausuré también el ci-
clo de existencia del Tribunal de lo Contencioso Electoral (Tricoel),
tfundado en 1987, dependiente del Poder Ejecutivo, e impulsé el naci-
miento de una nueva institucion electoral de naturaleza jurisdiccional:
el Trife, al que la Constitucion garantiz6 autonomia plena para el des-
empeno de sus funciones, posibilitando que, a partir de su creacion,

24 Véase Mauricio Merino y Marco Antonio Baios, “El Servicio Electoral Profesional”,
p. 455.
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todos los actos y resoluciones electorales se sujetaran invariablemente al
principio de legalidad, a través del sistema de medios de impugnacion
que deberia configurarse al efecto.?

Asi se produjo otra de las caracteristicas que actualmente define al
nuevo modelo de organizacion electoral. Las funciones electorales, por
su alto grado de complejidad, debian estar adscritas a instituciones a las
que se les garantizara un dmbito de actuacion institucional propio, ajeno
a los condicionamientos y a los impulsos de caracter politico, integradas
mediante un cuerpo profesional de funcionarios, con el objeto de que los
comicios adquirieran un mayor grado de credibilidad y confianza.

Las reformas electorales posteriores a 1990 vinieron a aportar nuevos
elementos para seguir delimitando el modelo mexicano de organizacion
electoral.?® La reforma constitucional de 1993, por ejemplo, continu6 el
fortalecimiento del rol institucional del Trife al suprimir los colegios elec-
torales, que eran 6rganos de naturaleza politica al interior de las camaras
del Congreso y tenian la funcion de calificar las elecciones de diputados
y senadores, asi como trasladar la “tltima palabra” sobre la validez de di-
chas elecciones a la instancia jurisdiccional, estipulando que sus resolucio-
nes gozarian de dos atributos esenciales: definitividad e inatacabilidad. La
modificacion produjo un efecto relevante en la tecnificacion de la funcion
jurisdiccional, al dejar de lado la calificacion politica de este tipo de elec-
ciones, conocida coloquialmente como autocalificacion.”

La reforma de 1994 acttio en la misma direccion, pero en relacion
con los 6rganos administrativos. Se dieron significativos pasos a favor
de una mayor autonomia del 1rE, la cual qued6 expresamente plasmada
en el articulo 41 constitucional: “la organizacion de las elecciones fe-
derales es una funcion estatal que se realiza a través de un organismo
publico autébnomo, dotado de personalidad juridica y patrimonio pro-
pios [...]”.28

25 César Astudillo y Lorenzo Cérdova Vianello, op. cit., p. 8.

Ibidem, pp. 6y ss. En torno a la evolucion de la funcion electoral de conformidad con
las reformas posteriores a 1990.

Para abundar en esta reforma, resulta de consulta obligada Ricardo Becerra, Pedro
Salazar y Jos¢ Woldenberg, op. cit., en los capitulos respectivos.

CEPUM, articulo 41, parrafo segundo, base V.

26

27

28
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A pesar de que sustituy6 a los funcionarios juridicamente especia-
lizados del 1FE (consejeros magistrados) por consejeros ciudadanos, en
principio no calificados en la materia pero de amplio reconocimiento
social, se produjo una importante vuelta de tuerca para eliminar parte
de las injerencias politicas que permitian a los representantes de los par-
tidos politicos participar en el 6rgano electoral de manera proporcional
a la votacion alcanzada en los comicios, lo que contribuy6 a elevar su
capacidad de incidir en la toma de decisiones mediante su derecho de
voz y de voto.

La reforma, no obstante, mantuvo el derecho de voto tanto de los
representantes del Poder Legislativo (cuatro en total, dos senadores y
dos diputados) como del presidente del cG —uno de los principales
integrantes del gabinete del gobierno federal: el secretario de Goberna-
ciébn—. Sin embargo, lo significativo de dicha reforma es que garantizo
que las decisiones recayeran fundamentalmente en los seis consejeros
ciudadanos que, por primera vez, pasaron a conformar el segmento
mayoritario de los 11 integrantes del c¢G con derecho a voto. Ello im-
primi6 “dinamicas completamente distintas a la autoridad electoral”
que permitieron seguir profundizando en una autonomia que se en-
contraba en franco proceso de consolidacion.?

Los partidos politicos adquirieron un nuevo papel al conferirles
una representacion igual (un representante por partido) y suprimirles
el derecho de voto. Las decisiones ganaron en cualidad técnica y termi-
naron de alejarse de la logica del célculo politico.

Con la reforma constitucional de 1996, el caracter técnico de la
funcién electoral adquirié un impulso notable. El 1rE dejé de perte-
necer organicamente al Ejecutivo, y, para culminar su consagracion,
se le doté de autonomia constitucional plena, lo que produjo que —
conjuntamente con otras instituciones como el Banco de México o la
Comision Nacional de los Derechos Humanos— adquiriera una nueva
ubicacion institucional, ahora como uno de los 6rganos constituciona-

2 César Astudillo y Lorenzo Coérdova Vianello, op. cit., p. 9.
30 Cfr. Ricardo Becerra, Pedro Salazar y José Woldenberg, op. cit., pp. 327-329; Javier
Patino Camarena, “El cG del IFE como laboratorio electoral”, pp. 451 y ss.
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les autobnomos, lo cual vendria a consolidar su independencia respecto
a los poderes tradicionales.

La especificidad de la gestion electoral se patentizé al eliminar los
reductos de interferencia politica que atin permanecian. El secretario
de Gobernacion dejo de presidir al ¢G del 1rE y se reconoci6 el derecho
de voto exclusivamente a los consejeros electorales; la presencia del Po-
der Legislativo se tradujo en el derecho de cada grupo parlamentario a
nombrar a un representante que podria participar en las deliberaciones,
pero sin poder votar. La decision posibilité que el 1FE quedara final-
mente a cargo, de manera integral y directa, de todas las actividades
vinculadas con la organizacién de los comicios. La complejidad y espe-
cializacion adquiridas por la materia electoral propici6 la irrupcion de
un nuevo perfil de funcionarios electorales (en sustitucion de los conse-
jeros ciudadanos), desde entonces denominados consejeros electorales,
quienes para acceder a la funcion debian garantizar independencia e
imparcialidad plenas con respecto a los poderes publicos y los partidos
y, adicionalmente, ser conocedores de la materia.?!

El Trife, en cambio, dejé de formar parte del circulo de los 6rganos
constitucionales autbnomos para incorporarse al Poder Judicial de la
Federacion (rjF). Con ello no adquiri6 autonomia con respecto a los
tres poderes clasicos, pero fortalecié su vinculo jurisdiccional y, por
ende, sus cualidades de independencia e imparcialidad. Gané también
en su consideracion de tribunal constitucional, en virtud de que la re-
forma lo elevo a la categoria de “maxima autoridad jurisdiccional” en
materia electoral, con atribuciones para proceder al control concreto de
la constitucionalidad de las normas electorales.??

El articulo 41 constitucional instituy6 un sistema de medios de
impugnacion dirigido a garantizar la constitucionalidad y legalidad de los
actos y resoluciones electorales con el objeto de proteger los derechos po-
liticos de los ciudadanos. Derivado de ello, las competencias de control
del TEPJE se ensancharon para controlar la regularidad juridica de las

31

Ricardo Becerra, Pedro Salazar y José Woldenberg, La reforma electoral de 1996. Una
descripcion general, pp. 412 y ss.

El control abstracto, por su parte, permanece en manos de la Suprema Corte de Justi-
cia de la Nacion. Véase César Astudillo, “La inconstitucionalidad del articulo 94 de los
estatutos del Partido Acciéon Nacional”, pp. 58-60.

32
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elecciones de gobernador, diputados y senadores, y para calificar la va-
lidez de la eleccion presidencial. Con esta decision, la jurisdiccion elec-
toral se volvi6 tipicamente jurisdiccional, clausurando el periodo de la
“calificacion politica” de las elecciones.

FUNCION ELECTORAL ESPECIALIZADA

La reforma constitucional de 1990 mantuvo vigente una decision pre-
via —tomada en 1986— orientada a separar y especializar las funcio-
nes electorales para depositar en un 6rgano las labores de gestion del
proceso electoral y, en otro, las atribuciones de control de la regulari-
dad de las elecciones.??

Con la creacion del 1¥E y del Trife se dio un impulso bastante sig-
nificativo al modelo, al establecer la convivencia de dos instituciones
electorales, separadas organica y funcionalmente, una de naturaleza
administrativa y otra de caracter jurisdiccional. Se definieron asi am-
bitos competenciales especificos y espacios de actuacion determinados
que, en el corto y mediano plazo, afianzaran la plena especializacion de
sus tareas y complementaran sus respectivos esfuerzos en la consecu-
cion de los fines constitucionalmente asignados a la funcion electoral,
orientados a disponer lo necesario para facilitar y garantizar el ejercicio
del sufragio.

La especializacion de tareas, ademas de la existencia de 6rganos
diferenciados, supuso que cada uno de ellos asumiera competencias
propias, exclusivas y excluyentes, ejercidas a través de funcionarios elec-
torales profesionales y plenamente capacitados, tanto en la gestion del
proceso electoral como en el control jurisdiccional de los actos y re-
soluciones electorales, procurando un adecuado desempeno personal
e institucional, con el fin de garantizar el ejercicio de los derechos de
participacion politica.

La reforma de 1993 introdujo un matiz al principio de especiali-
zacion, al otorgar al IFE y a su estructura descentralizada la atribuciéon

33 Esta decision tomo carta de naturaleza en 1986, cuando a lado de la Comisiéon Federal
Electoral se instituy6 el Tricoel. Véase Flavio Galvan Rivera, Derecho procesal electoral
mexicano, p. 346; Manuel Barquin, “La reforma electoral de 1986-1987 en México,
retrospectiva y analisis”, pp. 334 y ss.
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de ¢jercer el control de la regularidad juridica formal de las eleccio-
nes y conferirle facultades para realizar la declaracion de validez de las
elecciones de diputados y senadores, asi como expedir las constancias
respectivas previa revision del cumplimiento de sus requisitos formales.
Se produjo con ello un cambio sustancial en la dinamica para calificar
las elecciones, al establecer una inicial modalidad de naturaleza admi-
nistrativa y una posterior, sélo en caso de impugnacion, de caracter
jurisdiccional.®*

La funcién electoral adquirié su configuracion definitiva, con los
rasgos que la conocemos en la actualidad, con la incorporacion en la re-
forma de 1994 de la Fiscalia Especializada para la Atencion de Delitos
Electorales , a la que se atribuyeron competencias para la persecucion
de las conductas delictivas vinculadas con el ¢jercicio libre y genuino
del sufragio. Con su insercion institucional, el modelo mexicano de
organizacion electoral quedé configurado con la participacion de or-
ganos de gestion del proceso electoral, 6rganos de control de las elec-
ciones y organos de persecucion de conductas delictivas en el ambito
electoral.®

La persecucion de los delitos electorales adquirié una nueva con-
notacion en 1996, con la importante revision de los tipos penales, la
ampliacion del circulo de sujetos —activos y pasivos que podian come-
ter conductas ilicitas—, la elevacion de las penas y la definicion de las
competencias de la Fiscalia Especializada para la Atenciéon de Delitos
Electorales (Fepade) y de los jueces penales.3¢ Esta fue una contribu-
cion significativa para prevenir y sancionar penalmente las conductas
mas lesivas a la democracia.

Producto de la tercera generacion de reformas electorales, asentada en
la exigencia de propiciar paridad de condiciones en la competencia politica,
la reforma electoral de 2007 introdujo perfiles complementarios, al inau-
gurar una etapa inédita, caracterizada por la complejidad y sobrecarga de
atribuciones conferidas a la autoridad electoral.’” Deposit6 en el IFE, por

Javier Patino Camarena, “El cG del 1FE como laboratorio electoral”, pp. 684 vy ss.
Ibidem, pp. 805 y ss. Sobre la reforma que instaurd la Fepade.

36 Ibid., pp. 813 y ss.

El 1¥E determiné que la reforma electoral le confirié 53 nuevas atribuciones legales.
Cfr. Informe General sobre lo Implementacion de ln Reforma Electoral, durante el Pro-
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ejemplo, la gestion exclusiva del nuevo modelo de comunicacion politica y
la imposicion de sanciones relacionados con su incumplimiento.®®

La eclosion de causales de responsabilidad incorporadas con la re-
forma abri6 el capitulo del régimen sancionador electoral y depositd
en las espaldas de las autoridades administrativo-electorales el cono-
cimiento inicial de las infracciones cometidas a la legislacion electoral
por un amplio abanico de sujetos.®* La decision trastoco la premisa
bajo la cual venia funcionando el modelo de mantener separada la ges-
tion y el control de los comicios, porque en los hechos atribuy6 fa-
cultades cuasi-jurisdiccionales al 1FE y al conjunto de instituciones de
gestion electoral en los estados. La modificacion las obligd a arbitrar
las controversias entre los distintos sujetos involucrados en el proceso
electoral, mediante la aplicaciéon de normas electorales a hechos que
constituyeran infracciones, en los cuales, de conformidad con la mate-
ria, se les constrine a interpretar el alcance de la libertad de expresion,
el derecho a la informacion o los derechos politico-electorales.

Esta premisa habia sido modificada desde 1996, cuando la legis-
lacion incluyd un cimulo de infracciones electorales;*® no obstante,
aquella reforma no tuvo la intensidad que alcanzé en 2007, debido a
que esta Gltima impulsé toda una infraestructura institucional,* articuld
un régimen competencial que involucraba a distintos 6rganos de la
estructura centralizada y descentralizada del 1rE,*? cre6 un nuevo pro-

ceso Electoral 2008-2009, p. 7.
3 Ibidem, pp. 52 y ss. Derivado de la reforma, el IFE tuvo que instrumentar una nueva
infraestructura tecnoldgica para la gestion del modelo de comunicacion politica, lo que
supuso la puesta en marcha del Sistema Integral de Administracién de los Tiempos del
Estado.
Una aproximacion a las entidades o personas que pueden cometer infracciones elec-
torales de naturaleza administrativa, se encuentra en Jesas Orozco Henriquez et al.,
Electoral Justice..., pp. 48-49.
Infracciones dirigidas a ciudadanos, observadores electorales, poderes pablicos, funcio-
narios electorales, notarios, extranjeros o los partidos politicos y sus dirigentes. Véase.
Articulos 264 a 270 Cofipe, 1996.
Se cred, por ejemplo, el Comité de Radio y Television y la Comision de Quejas y De-
nuncias. En relacion al tema, véase Leonardo Valdés Zurita, “Instituto Federal Electo-
ral”, pp. 352-353.
La reforma de 2007, entre otras cosas, involucrd a la estructura centralizada y descen-
tralizada del 1¥E en el régimen sancionador electoral; en la primera, a la Comisién de
Quejas y Denuncias, la Secretarfa Ejecutiva y el cG; en la segunda, a los consejos, las
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cedimiento de substanciacion caracterizado por su extrema expeditez*?
y generd una plataforma interpretativa que, en funcion de las materias
mas sensibles que se discuten al interior del régimen sancionador —
propaganda politica, electoral, gubernamental o actos anticipados de
campana y precampana— vino a convulsionar la dindmica de la orga-
nizacion comicial, ya que los introdujo en una voragine de sesiones
cada vez mas frecuentes para resolver este tipo de controversias y no
para tomar decisiones atinentes a la organizacion electoral.** Esto con
el ingrediente adicional de que los partidos politicos gozan de repre-
sentacion en el cG, con lo cual las sesiones se convertian a menudo en
largas y desgastantes audiencias litigiosas con la frecuente recrimina-
cién de los actores politicos al arbitro electoral en caso de sancion.
Por otro lado, en lo que concierne al control de las elecciones, la
reforma de 2007 determiné la permanencia de las salas regionales del
TEPJE, lo cual tuvo un impacto positivo al abrir la justicia electoral y
hacerla mas accesible e incluso, mas expedita, al disponer de seis salas
especializadas para la tutela de los derechos politico-electorales (una
superior y cinco regionales). De igual manera, la reforma remarco la ca-
lidad de tribunal constitucional del TEPJE, al hacer atin mas explicita su
facultad de resolver la no aplicacién de normas electorales contrarias

juntas distritales y las juntas locales, a las que convido las correspondientes atribuciones
cuasi jurisdiccionales. Cf7. Rodrigo Morales Manzanares, Nuevas atribuciones del IFE.
De como vino ln veforma, como se aplico y qué esta faltando, p. 36.

La reforma de 1996 habia incorporado el procedimiento ordinario para sustanciar in-
fracciones genéricas ocurridas, por lo general, fuera del proceso clectoral o dentro de
¢l, siempre y cuando se tratara de determinadas materias. La reforma de 2007 cred
el procedimiento especial sancionador, que se sustancia dentro del proceso electoral
cuando se vulneren normas relativas a propaganda politico-electoral, propaganda gu-
bernamental, actos anticipados de precampana y campana o financiamiento y gasto de
los partidos. Dichos procedimientos se encuentran estipulados en los articulos 361,
367 y ss. del Cofipe de 2008.

En el proceso electoral federal 2009 se radicaron 1026 procedimientos especiales san-
cionadores a nivel nacional; en 2012, la cifra ascendi6 a 1 371. En el proceso electoral
federal de 20006, el 1FE sesion6 en 32 ocasiones; para las elecciones intermedias de
2009, una vez que el procedimiento especial sancionador estuvo en marcha, sesiond
88 ocasiones para conocer este tipo de procedimientos. Cfi. Informe General sobre
ln Implementacion de ln Reforma Electoral..., p. 127. También, Libro Blanco. Proceso
Electoral Federal 2011-2012, p. 64.
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a la Constitucion en los asuntos de su competencia, como lo indica el
articulo 99.#

En sintonia con el sentido de especializacion y complejidad de las
funciones electorales y la preservacion del principio de equidad en el
desarrollo de las elecciones, la mas reciente reforma electoral de 2014
dio un nuevo viraje al modelo sancionador. La relevancia alcanzada
por las nuevas reglas sobre el nuevo modelo de comunicacion politica
—propaganda politico-electoral, adquisicion de tiempos en radio y te-
levision, propaganda gubernamental, derecho a la informacion, limites
a la libertad de expresiéon en materia politica, asi como lo atinente a la
realizaciéon de actos anticipados de precampana y campana— produjo
la necesaria corresponsabilidad del TEPJF en una labor que en el modelo
previo obligaba al 1FE, en exclusiva, a investigar, resolver y sancionar las
infracciones electorales.*¢

La competencia exclusiva en manos del 1¥E evolucioné para trans-
formarla en una competencia compartida, la cual —a partir de enton-
ces— corresponsabilizé al naciente INE y a una nueva sala, esta vez
especializada del TEPJF, en la resolucion del procedimiento especial
sancionador. El primero se mantuvo a cargo de la instrucciéon de los
procedimientos dentro de las quejas presentadas y la segunda asumi6
su resolucion en plazos extremadamente breves.

De esta manera, una atribucion en esencia jurisdiccional empezoé
su camino de retorno al ambito que deberia asumirla por completo.*”

FUNCION ELECTORAL DESCENTRALIZADA

La reforma de 1990 reiter6 que el modelo de organizaciéon electoral
debia respetar la naturaleza del Estado federal mexicano y que, en todo

% Véase Manuel Gonzalez Oropeza, “El Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Fede-
racion: Sala Superior”, pp. 403-421, y Pedro Esteban Penagos, “El Tribunal Electoral
del Poder Judicial de la Federacion: Salas Regionales”, pp. 423-434.

Clicerio Coello Garcés, Felipe de la Mata Pizana y Gabriela Villafuerte Coello Gabriela
(coords.), Procedimiento especial sancionador en la justicia electoral, pp. 17y ss.

Desde la discusion académica de la reforma de 2014 se analizaba la posibilidad de tras-
ladar esta competencia a la 6rbita del TEPjE. Al respecto, Jos¢é Woldenberg, “;Instituto
Nacional Electoral?”, p. 270.
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caso, su edificacion debia ser compatible con el modelo de organiza-
cion territorial.

De conformidad con esta premisa, se mantuvo la divisibn compe-
tencial articulada en 1946, haciendo convivir a dos 6rganos electorales
tederales: el 1rE y el Trife, con los correspondientes de cada una de las
entidades federativas del pais y del Distrito Federal. Cada uno man-
tendria la responsabilidad de organizar y calificar las elecciones tanto
federales como estatales dentro de su especifico ambito de competen-
cia constitucional y legalmente definido. Se institucionalizo, de este
modo, otra de las caracteristicas del modelo: las elecciones no habrian
de gestionarse por un unico 6rgano electoral ni controlarse por un
tnico tribunal, sino por un heterogéneo conjunto de instituciones, de
conformidad con el tipo y el ambito geografico de cada eleccion.

La reforma de 1996 dio un importante paso en la descentralizacion
de la funcién electoral, al elevar a principio constitucional la organiza-
cion electoral de los estados. En virtud de que el articulo 41 establecia
las premisas de la funcion electoral vinculadas al ambito federal, la re-
forma vino a proponer un esquema similar para las elecciones estatales,
sentando asi las bases para la edificacion de un modelo nacional con
competencias electorales bien definidas y cada vez mas homologadas.

A estos efectos, la reforma al articulo 116 constitucional dispuso
las bases de organizacion electoral en los estados de la Republica, se-
nalando que las constituciones y leyes de los estados de la Republica
debian garantizar: a) la existencia de una funcion electoral; b) que di-
cha funcién estuviera a cargo de autoridades electorales administrati-
vas y jurisdiccionales que gozaran de autonomia en su funcionamiento
¢ independencia en sus decisiones; ¢) que la legalidad, imparcialidad,
objetividad, certeza e independencia se convirtieran en sus principios
rectores; d) que se estableciera un sistema de medios de impugnacion
para que todos los actos y resoluciones se sujetaran invariablemente al
principio de legalidad, y ¢) que se tipificaran los delitos y las faltas en
materia electoral y las sanciones que debian imponerse.*8

¥ Cfr. José Alfonso Herrera Garcia, “Garantias constitucionales del derecho electoral
local”, pp. 111-139. También David Cienfuegos Salgado, “El derecho electoral de las
entidades federativas mexicanas”, p. 7.
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La decision vino a institucionalizar la existencia de 33 subsistemas
juridico-electorales: sistema federal, sistema de los 31 estados y el del
entonces Distrito Federal. Si bien cada uno constituia un orden nor-
mativo propio y autonomo, lo cierto es que se trataba de “subsistemas
que tienen competencias bien definidas, tanto en el ambito territorial,
como en el sustancial”, cuya competencia dependia “del tipo de elec-
ciones y el contexto politico-territorial” de cada una.*’

Con el proposito de establecer premisas para racionalizar la coe-
xistencia de dichos subsistemas se deline6 un complejo esquema de
coordinacion y colaboracion. En el contexto de la gestion, por ejemplo,
los 6rganos electorales de los estados estuvieron constrenidos a utili-
zar determinados productos o insumos que se generaban mediante el
ejercicio de competencias exclusivas al interior del 1FE —padron, listas
nominales de electores y credencial para votar—. En la vertiente del
control, la propia reforma estableci6 la competencia del TEPJF para co-
nocer de las impugnaciones de actos y resoluciones de las instituciones
clectorales de los estados —tanto las de gestion de los comicios, como
las de control—, siempre y cuando pudieran resultar determinantes
para el desarrollo del respectivo proceso comicial o para el resultado
final de la eleccion; lo anterior confiri6 al tribunal la Gltima palabra en
las controversias electorales de los estados de la Repuiblica y le permitio,
por otra parte, erigirse en el 6rgano que armoniza la interpretacion
electoral a través de su capacidad de emitir jurisprudencia obligatoria
para todas las autoridades electorales del pais, en los términos del ar-
ticulo 99 constitucional. Adicionalmente, se le asigné la competencia
para conocer de impugnaciones en donde se alegase la vulneracion de
los derechos politicos de los ciudadanos, que es un medio procesal que
coexistia con el similar que se encontraba en la mayoria de las entidades
federativas dispuesto al mismo fin.

El ambito de la descentralizacion de la funcién electoral sufrio, en
adelante, dos modificaciones de la maxima relevancia que, de alguna
manera, avanzaron a contracorriente de lo que hasta entonces se habia
consolidado. Por una parte, la reforma de 2007 al articulo 41 cons-

# Al respecto, César Astudillo y Lorenzo Coérdova Vianello, Los drbitros de lns elecciones
estatales..., p. 10.
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titucional introdujo la posibilidad de que el 1¥E pudiera centralizar la
organizacion de las elecciones en toda la Repuiblica, tanto las federales
como las estatales. Por otro lado, se concret6 el monopolio del 1¥E en la
gestion del nuevo modelo de comunicacion politica,® lo que le otorgd
la completa autoridad en la administraciéon de los tiempos del Estado
en radio y television. Con esta medida, correspondid exclusivamente
al 1FE la administracion de los tiempos electorales para los comicios de
su competencia original, pero también para aquellos que habrian de
discurrir al interior de cada estado de la Republica, sin que las autori-
dades electorales correspondientes tuvieran algtn tipo de intervencion
en la gestion de una prerrogativa que deba ejercerse dentro del proceso
electoral estatal y que, por tanto, tenga que recaer en su ambito de
competencia.®!

El ajuste redefinié el espacio institucional de actuacion reservado
a las instituciones electorales, haciendo del 1FE una institucion que, al
igual que el TEPJF, dejaria de funcionar en el ambito federal para eri-
girse en una autoridad nacional en la gestiéon de la comunicacién po-
litico-electoral entre partidos, candidatos, instituciones y ciudadanos.
Los institutos electorales de los estados y el Distrito Federal perdieron,
de este modo, un estratégico rubro competencial que se encontraba en
el nacleo de la gestion de su proceso electoral, limitando con ello su
capacidad de ser los garantes iniciales de la paridad de condiciones en el
acceso de los partidos y sus candidatos a los medios de comunicacion.

Dentro del espacio de la colaboracion institucional, la reforma de-
terminé la obligacion de instituir bases de coordinacion entre el 1FE
y las autoridades electorales locales en ambitos adicionales, como la
fiscalizacion de las finanzas de los partidos politicos, con base en que
reciben una doble modalidad de financiamiento, tanto del ambito fe-
deral como del estatal.>

%0 Respecto de las modalidades del nuevo modelo de comunicaciéon politica, véase César

Astudillo, Lorenzo Coérdova Vianello y Pedro Salazar Ugarte (coords.), Estudios sobre
ln veforma electoral 2007. Hacia un nuevo modelo, pp. 125-175.

51 Sobre el debate en torno a la centralizacion de elecciones, véase César Astudillo y Lo-
renzo Coérdova Vianello, Los arbitros de lns elecciones estatales..., pp. 14y ss.

52 Articulo 116, fraccién IV, inciso k constitucional.
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Para flexibilizar la posibilidad de que la Sala Superior del TEPJE co-
nociera de asuntos de especial significado y relevancia, los cuales tenian
su origen, en muchas ocasiones, en procesos electorales estatales, se
establecid que, de oficio o a peticion de alguna de las salas regionales,
aquélla podria ejercer su facultad de atraccion, con la finalidad de resol-
verlos y establecer criterios interpretativos con caracter general.>

La altima gran reforma electoral impactdé profundamente al fe-
deralismo electoral, pero se instalé6 en un modelo hibrido que hizo
sobrevivir a las instituciones electorales de los estados a costa de una
capitis diminutio que las llevd a perder competencias esenciales que
pasaron a manos de instituciones de caracter nacional, por ejemplo, la
designacion de los consejeros electorales de los orL y los magistrados
de los tribunales electorales locales, que fueron sustraidas a la orbita
competencial de los congresos de los estados y depositadas en el cG del
INE y el Senado de la Republica, respectivamente.

En efecto, segin el acomodo de 2014, el INE y los denominados orL
se siguen haciendo cargo de sus respectivas elecciones; sin embargo,
distintas competencias esenciales a los procesos electorales locales han
sido sustraidas del ambito local y conferidas al INE, que ha emergido
con el caracter de autoridad nacional en la rectoria de dichas mate-
rias.’* La intervencion del INE abarca progresivamente mas ambitos de
la organizacion electoral local por la rectoria normativa que ejerce en
multiples ambitos, dejando poco margen de decision a los institutos
locales, pero también por la capacidad de arrogarse, a peticion de par-
te, la entera funcién electoral de un estado, cuando un orr solicite de
manera fundada que el INE se haga cargo de organizar alguna de sus
elecciones. Esto requerira de un convenio de colaboracion, pero puede
proceder también de oficio, cuando el propio INE acuerde ejercer su
tacultad de asuncion sobre todas las actividades que corresponden a la
funcion electoral en algtn estado, lo que ocurre cando se acredite que
diversos factores sociales afectan la paz puablica, ponen en riesgo a la
sociedad o impiden que el orL lleve a cabo su funcién.

5 Manuel Gonzalez Oropeza, op. cit., p. 413.
5% La explicacion de esta reforma se ha hecho en el capitulo segundo de esta obra, corres-
pondiente a las generaciones de reformas electorales.
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Asimismo, procede la asuncion parcial para que desde el ambito
nacional se ejerza una atribucién especifica del orr, la cual puede ser
solicitada por éste o el INE puede ejercerla de manera unilateral si asi se
aprueba por mayoria calificada en el cG.%®

En el mismo sentido, el INE puede atraer a su conocimiento, de
oficio o a peticiéon de algtin orL, cualquier asunto de competencia es-
tatal, siempre que se considere que el analisis del mismo sera relevante
o trascendente. Esta habilitado también para la excepcional delegacion
de sus funciones hacia los orL cuando advierta que las capacidades téc-
nicas, humanas y materiales de éstos son adecuadas para cumplir con
eficiencia la actividad encomendada.

FUNCION ELECTORAL BASADA
EN PRINCIPIOS CONSTITUCIONALES

La creacion de una nueva funciéon del Estado mexicano en la reforma
de 1990 supuso una definiciéon constitucional de las instituciones en
las que habria de reposar esa responsabilidad, pero también un acuerdo
inicial para conferir los referentes que habrian de guiar su actuacion
institucional, lo cual condujo a incorporar, inicialmente, cinco princi-
pios de la funcién electoral: certeza, legalidad, imparcialidad, objetivi-
dad y profesionalismo.>®

Se inaugurd un nuevo ciclo con una nueva institucionalidad, pero
sobre todo con practicas institucionales que lograran modificar la falta
de confianza y las opiniones negativas que habian arrojado las elec-
ciones de 1988, cuando el control politico partidista de la autoridad
electoral, su actuacion parcial, sus deficiencias e irregularidades y, sobre
todo, la incertidumbre generada por la falta de resultados oportunos,
habian danado profundamente la credibilidad de los comicios. Es asi
como la expectativa de un desempeno profesional, creible, especializa-
do y neutral condujo a conferir cobertura constitucional a los referidos
principios, erigiéndolos en directivas fundamentales a las que deberian
ceilir sus acciones, tanto las instituciones electorales, pero también los

% TLorenzo Cordova Vianello y Emilio Buendia Diaz, op. cit., pp. 846-847.
56 César Astudillo y Lorenzo Coérdova Vianello, Los drbitros de lns elecciones estatales. ..,

pp. 19 y ss.
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partidos politicos, sus candidatos y el conjunto de poderes publicos,
comprometiéndolos solidariamente, desde entonces, en la realizacion
de comicios con plena legitimidad democratica.?”

Ha correspondido a la jurisprudencia y la doctrina dotar de sentido
al contenido de dichos principios.

Asi, la certeza es un principio que determina que los participantes
de un proceso electoral —partidos politicos, ciudadanos, instituciones
electorales, incluso quienes participan indirectamente en el mismo, por
ejemplo, los medios de comunicacién, entre otros— tengan total cla-
ridad y “pleno conocimiento de que todos los actos de organizacion
de la eleccion, asi como sus resultados, son seguros y claros, esto es,
confiables, transparentes y verificables”.®® La scjN senala que “el princi-
pio de certeza consiste en dotar de facultades expresas a las autoridades
locales, de modo que todos los participantes en el proceso electoral co-
nozcan previamente con claridad y seguridad las reglas a que su propia
actuacion y la de las autoridades electorales estan sujetas”.®

Acaso por ello, la directriz en cuestion determina que resulta
inexorable la existencia de normas juridicas que regulen los distintos
ambitos del proceso electoral; que el contenido de las normas electo-
rales y estatutarias deben regular de manera exhaustiva, clara y precisa
las diversas situaciones que pueden presentarse al interior de una elec-
cion; debe darse adecuada publicidad a las normas electorales para que
sus destinatarios puedan conocerlas con claridad y seguridad de modo
previo a su utilizacion, y tanto las autoridades administrativas y juris-
diccionales, como las de los propios partidos politicos deben someterse
invariablemente al principio de legalidad, con el fin de evitar el arbitrio
y la discrecionalidad.®®

7 José de Jests Orozco afirma que, si bien los principios rectores estin dirigidos tanto a

las autoridades federales como locales, también tienen repercusioén y vinculan a otros
destinatarios del derecho electoral. Cfr. Jestis Orozco Henriquez, “Consideraciones
sobre los principios y reglas en el derecho electoral mexicano”, Isonomin, p. 154.
César Astudillo y Lorenzo Coérdova Vianello, Los arbitros de las elecciones estatales..., p.
23.

5 Jurisprudencia P. /J. 144 /2005. FUNCION ELECTORAL A CARGO DE LAS AUTORIDADES ELEC-
TORALES. PRINCIPIOS RECTORES DE SU EJERCICIO, p. 111.

César Astudillo, “La inconstitucionalidad del articulo 94 de los estatutos del Partido
Accién Nacional”, p. 157.
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En voz de José de Jests Orozco, el principio de legalidad estable-
ce “que todo acto de las autoridades electorales, es decir, los diversos
organos del 1rE y del TEPJF (en realidad, también los de las autoridades
locales, los cuales son susceptibles de control de su constitucionalidad
y legalidad ante el citado Tribunal Electoral a través del nuevo juicio de
revision constitucional electoral) debe encontrarse fundado y motivado
en el derecho en vigor”.®!

La misma scJN se ha pronunciado en numerosas ocasiones en torno al
principio de legalidad en materia electoral para dotarlo de un significado
bastante especifico y hacerlo girar alrededor de la necesidad de impedir
condiciones normativas —de defecto normativo— que supongan un mar-
gen de discrecionalidad indeseable e indebido en manos de las autoridades
electorales. Asi, por ejemplo, ha sostenido que el principio de legalidad en
materia electoral “significa la garantia formal para que los ciudadanos y las
autoridades electorales acttien en estricto apego a las disposiciones consig-
nadas en la ley, de tal manera que no se emitan o desplieguen conductas
caprichosas o arbitrarias al margen del texto normativo”.%?

Con ello, se concibe que esta directriz impone el estricto apego de
las autoridades electorales al marco normativo vigente. Cabe senalar
que al estar frente a una funcion estatal que involucra a actores direc-
tos —autoridades electorales, partidos politicos y ciudadanos— e indi-
rectos —medios de comunicacion y los observadores electorales—, el
apego puntual a las disposiciones normativas que rigen esta materia no
debe ser entendida como algo que sélo vincula a los 6rganos estatales,
sino a todos aquellos sujetos implicados en el ejercicio democratico del
voto.

Atendiendo a las reflexiones anteriores, podemos afirmar que el principio de
legalidad implica, ante todo, la sujecion de los actores publicos y privados
involucrados en los procesos electorales a las disposiciones que la Constitu-
cién, los tratados internacionales, las leyes emanadas de la primera —aten-
diendo el concepto de ley suprema de la Unién que establece el articulo 135

¢l J. Jests Orozco Henriquez, “Consideraciones sobre los principios y valores tutelados
por el derecho electoral federal mexicano”, p. 315.

2 Jurisprudencia P. /J. 144 /2005. FUNCION ELECTORAL A CARGO DE LAS AUTORIDADES ELEC-
TORALES....
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constitucional—, pero también las normas reglamentarias, los criterios juris-
prudenciales y las normas locales —para el caso de los procesos electorales
de los Estados.®?

El principio de imparcialidad, por su parte, determina un tipo concreto
de actuacion de las autoridades electorales, para que en el desempeno de
sus funciones se conduzcan sin favoritismos o preferencias hacia deter-
minados sujetos participantes en la contienda. Derivado de que en las
elecciones se ponen en juego intereses politicos, actuar con parcialidad
supone orientar el sentido de las decisiones para beneficiar a unos en per-
juicio de otros. En este sentido, la imparcialidad obliga a mantenerse al
margen de los intereses de las partes y no permitir que ninguna influen-
cia tenga la capacidad de dar un sentido interesado a sus decisiones. En
opinion de la sCJN, este principio “consiste en que en el ejercicio de sus
funciones las autoridades electorales eviten irregularidades, desviaciones,
o la proclividad partidista”.6*

Mas alla de un no hacer, el concepto de imparcialidad ostenta un
caracter positivo que se traduce en una actitud institucional orientada
conforme a principios, valores o fines. Asi

la imparcialidad como principio rector de la funciéon electoral no debe redu-
cirse exclusivamente a la ausencia de inclinaciones predeterminadas o bue-
na intencién. El concepto en este campo debe entenderse también como la
voluntad de decidir o juzgar rectamente, con base en la experiencia, en la
capacidad profesional, y conocimiento sobre lo que se estd haciendo.®®

Por otra parte, la exigencia de objetividad

debe traducirse en una valoracion de los elementos a partir de los cuales deben
tomarse las decisiones por parte de la autoridad electoral de manera no subje-
tiva y de forma desinteresada. De conformidad con este principio, la autoridad
electoral debe analizar todos los asuntos que son de su competencia y sobre
los cuales deben tomarse decisiones a la luz de los acontecimientos, de los

63 César Astudillo y Lorenzo Cérdova Vianello, Los drbitros de las elecciones estatales..., p. 27.

¢ TJurisprudencia P. /J. 144 /2005. FUNCION ELECTORAL A CARGO DE LAS AUTORIDADES ELEC-
TORALES. ...
% José F. Franco Gonzilez Salas, “La reforma electoral”, p. 25.
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hechos ciertos, verificables y por lo tanto comprobables y no partiendo de
suposiciones ni de prejuicios, para poder asumir, de esta manera, una decision
que, partiendo de los datos y circunstancias de facto a su alcance, resulte racio-
nalmente aceptable para todos los actores involucrados.®®

De acuerdo con la sojN, el principio de objetividad “obliga a que las
normas y mecanismos del proceso electoral estén disenadas para evitar
situaciones conflictivas sobre los actos previos a la jornada electoral,
durante su desarrollo y en las etapas posteriores a la misma”.”

La objetividad tiene una doble connotacioén, ya que representa una
directriz que la entera institucion electoral debe atender al momento
de dictar sus decisiones, pero es también una carga que reposa en las
espaldas de los funcionarios electorales para que consoliden su criterio
a partir de elementos ciertos y claros, situaciones o circunstancias ve-
rificables, y no de apreciaciones subjetivas, interesadas o manipuladas,
o0 en concepciones personales o ideologias especificas. En este sentido, “la
objetividad significa atender la realidad de los hechos como son, in-
dependientemente de las apreciaciones, preferencias, inclinaciones o
convicciones personales”.®

Finalmente, el profesionalismo determina que las decisiones que se
despliegan en el ambito de actuacion reservado a los 6rganos electora-
les se dicten con base en criterios técnicos y especializados. La comple-
jidad asumida por la organizacion de procesos electorales implica que
las decisiones se tomen de manera técnica, no politica, atendiendo a la
especificidad y particularidad de cada materia.

Constrine también a que todos aquellos que conformaban las ins-
tituciones electorales tuvieran un mecanismo de ingreso, evaluacion
y promocion basados en conocimientos y habilidades para garantizar
una burocracia ad hoc a las exigencias de la funcion electoral.

Derivado de que la reforma de 1990 indicaba que el 1rE seria “au-
toridad en la materia, profesional en su desempeno y autbnomo en sus
decisiones”, el principio de profesionalismo parecia redundante, ante

6 César Astudillo y Lorenzo Cérdova Vianello, Los arbitros de las elecciones estatales..., p. 33.

7 Jurisprudencia P. /J. 144 /2005. FUNCION ELECTORAL A CARGO DE LAS AUTORIDADES ELEC-
TORALES...

% Flavio Galvan Rivera, op. cit., p. 76.
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lo cual se propuso su sustitucion, ya que su retiro del articulo 41 no
supone afectacion alguna a las cualidades de la autoridad electoral.®’

La reforma de 1994 sustituyo6 el principio de profesionalismo por
el de independencia. En virtud de que desde ese momento las deci-
siones sobre la organizacion electoral se hicieron gravitar en torno al
voto de los consejeros ciudadanos y que la autoridad electoral seguia su
evolucién para alejarse de cualquier injerencia politica, el nuevo prin-
cipio reflejaba la no dependencia de sus decisiones de cualquier agente
interno o externo.

José de Jestis Orozco interpreta esta directriz senalando que el prin-
cipio de independencia “propugna que los 6rganos electorales puedan
actuar con autonomia y libertad frente a los demas 6rganos del poder
puablico y las eventuales presiones de los diversos partidos politicos, a fin
de estar en aptitud de actuar y resolver en sus méritos, conforme a dere-

2 70

cho y de manera objetiva e imparcial, los asuntos de su competencia”.
La scjN ha sostenido que los atributos

de autonomia en el funcionamiento e independencia en las decisiones de las auto-
ridades electorales implican una garantia constitucional a favor de los ciudadanos
y de los propios partidos politicos, y se refiere a aquella situaciéon institucional que
permite a las autoridades electorales emitir sus decisiones con plena imparciali-
dad y en estricto apego a la normatividad aplicable al caso, sin tener que acatar o
someterse a indicaciones, instrucciones, sugerencias o insinuaciones provenientes
de superiores jerarquicos, de otros poderes del Estado o de personas con las que
guardan alguna relacion de afinidad politica, social o cultural.”!

Bajo este principio se impuso a la autoridad electoral la exigencia de
mantener una conducta ajena a todo tipo de presiones e intereses parti-
culares para garantizar que sus decisiones se adopten bajo parametros
de certidumbre, objetividad e imparcialidad. Esto implica que se pro-
pugne con respecto a los poderes publicos, sino también de los parti-

% Galvan se pronuncia en ese mismo sentido, “a pesar de no estar textualmente enume-

rado como principio rector de su actuaciéon integral [del 1FE], es incuestionable que

continta vigente y debe ser puntualmente cumplido”, ibidem, p. 71.

J. Jests Orozco Henriquez, Justicia electoral y gavantismo juridico, p. 317.

74 Jurisprudencia P. /J. 144 /2005. FUNCION ELECTORAL A CARGO DE LAS AUTORIDADES ELEC-
TORALE...

70
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dos politicos, candidatos, grupos sociales, medios de comunicacion,
personas y demas que tengan la capacidad de ejercer algtin tipo de
presion que lesione la adecuada actuacion de dichos 6rganos.”?

La reforma electoral de 2014 anadio el principio de maxima publici-
dad en virtud de que la funcién electoral representa toda una concatena-
cion de actividades que involucran al conjunto de ciudadanos por igual,
al estar llamados a ejercer su voto, lo cual hace de ella una funcion deci-
didamente publica, ya que a través de la misma se hace posible la eleccion
periodica de las integrantes de los 6rganos representativos. Ademas, al
interior de sus 6rganos se produce un gran espacio de deliberacion de
los asuntos directamente vinculados a la vida politica del pais que, por su
relevancia, son de interés general. Todo lo que ocurre al interior de las
instituciones electorales, asi como la informacioén que tiene en su poder
se considera publica, porque a través de ella se maximiza la libertad de
expresion al permitir que se acceda a una informacion plural y, ademas,
porque hace posible la rendicion de cuentas.”? Por ello, como indica el
PJE:

el principio de maxima publicidad incorporado en el texto constitucional,
implica para cualquier autoridad, realizar un manejo de la informacién bajo
la premisa inicial que toda ella es pablica y s6lo por excepcién, en los casos
expresamente previstos en la legislacion secundaria y justificados bajo deter-
minadas circunstancias, se podra clasificar como confidencial o reservada,
esto es, considerarla con una calidad diversa.”™

De conformidad con lo anterior, todas las autoridades electorales se en-
cuentran sometidas a este principio y todos los actos que realicen y la in-
formacion que manejen se considerara de naturaleza publica, exceptuando
aquella que por su naturaleza se clasifique como confidencial o reservada.

72 Cfr. Pedro Aguirre et al., Una reforma electoral para la democracia argumentos para el
g 5 p Y p

consenso, p. 66.

73 Jurisprudencia P. /J. 54,/2008. ACCESO A LA INFORMACION. SU NATURALEZA COMO GARAN-
TIAS...

7+ Tesis, 1.40.A.40 A (10a.). ACCESO A LA INFORMACION. IMPLICACION DEL PRINCIPIO DE
MAXIMA PUBLICIDAD EN EL DERECHO FUNDAMENTAL RELATIVO, p. 1899.






CAPITULO VII

LOS INSTITUTOS ELECTORALES

LA INSTITUCIONALIDAD ELECTORAL.
DE UNA AUTORIDAD DE ALCANCE FEDERAL
A OTRA DE DIMENSION NACIONAL

| 1FE naci6 a la vida institucional con la reforma de 1990 como
un organismo publico al que se le confiri6 la “organizacion de
las elecciones federales™.!

La responsabilidad competencial que se le confirié fue consecuen-
te con la directriz auspiciada en la reforma electoral de 1946, que
compatibiliz6 la organizacién electoral con la naturaleza del Estado
federal mexicano. A partir de entonces, la institucionalidad electoral
se compatibilizé con el modelo de organizacion territorial, dando
como resultado la definicién, por un lado, de una competencia elec-
toral de caracter federal y, por el otro, la existencia de la correspon-
diente competencia en el ambito estatal, propiciando que los estados de
la Reptiblica y el entonces Distrito Federal procedieran a la organizacion
de sus propias elecciones.

Producto de lo anterior, se definié una de las caracteristicas mas
representativas del modelo mexicano de organizacion electoral: “las

! El desarrollo de este apartado se basa en lo expuesto en César Astudillo, “Cinco premi-

sas en torno a la metamorfosis del IFE en Autoridad Electoral Nacional”, pp. 11 y ss.
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elecciones no habrian de gestionarse por un tnico 6rgano electoral,
ni controlarse por un tnico tribunal, sino por un abigarrado conjun-
to de instituciones, de conformidad con el tipo y el ambito de cada
eleccion”.?

No obstante —visto en retrospectiva—, al finalizar su ciclo de vida
institucional, el 1FE habia dejado de ser una autoridad que ejercia sus
atribuciones en el contexto de los comicios federales, en virtud de que
diferentes reformas lo fueron dotando de ambitos de actuacion que en
el diseno anterior se encontraban en la 6rbita de actuacion de las ins-
tituciones estatales, convirtiéndolo progresivamente en una autoridad
electoral de caracter nacional y cuya caracterizacion definitiva adquiri-
ria plena carta de naturalizaciéon con la reforma electoral de 2014 y la
transformacion del IFE en INE.

El padron electoral, el registro de electores y la credencial para vo-
tar, por ejemplo, configuraron desde su origen competencias de al-
cance nacional que desde 1946 se otorgaron a la entonces Comision
Electoral.® Sin embargo, la reforma de 1990 orient6 el ejercicio de
la funcién electoral a través de un plano de actuacion federal y otro
estatal, impulsado por un diseno institucional que propiciaba su armo-
nica coexistencia, de la mano de un sistema de competencias exclusivas
y excluyentes que permitian, al menos inicialmente, que cada ambito
mantuviera similares competencias para la organizacion de sus respec-
tivas elecciones.

Al 1¥E le correspondio la organizacion del RFE, como indica el arti-
culo 92 del Cofipe de 1990, para remarcar que la generacion del cata-
logo de electores y sus derivados se erigia en una competencia dual que
podia compartirse entre la federacion y los estados. Eso motivo que,
en 1992, el estado de Baja California procediera a la creaciéon de sus
propios instrumentos de identificacion electoral a través de la primera
credencial para votar con fotografia, que un par de anos después seria

2 César Astudillo, “El modelo de organizacién electoral en México”, p. 762.

3 Asilo estableci6 la Ley Federal Electoral de 1946. La Ley Electoral de 1951, la Ley de
Organizaciones Politicas y Procesos Electorales de 1977 y el Codigo Federal Electoral
de 1987 mantendrian la competencia nacional de la autoridad electoral en la materia.
Cfr. Javier Patino Camarena, Derecho electoral mexicano, pp. 86y ss.
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tuente de inspiracién para la credencial de elector empleada en las elec-
ciones federales de 1994 .*

Prever que dicha credencial podia ser utilizada como documento
de identificacion del ciudadano en la realizacion de diversos tramites
ante instituciones publicas y privadas gener6 el rapido desplazamiento de
cualquier otro documento de identificacion. A su vez, el imponente des-
pliegue operativo para integrar el registro de electores —catalogo
de electores y padron electoral— para verificarlo, actualizarlo y vigi-
larlo, generar las listas nominales de electores y expedir la credencial
para votar con fotogratia, dejo rapidamente en claro la necesidad de
concentrar este esfuerzo institucional en una sola autoridad, el IrE, y
evitar con ello duplicidades y gastos innecesarios.

Se suprimi6, en consecuencia, esa competencia del ambito estatal
y se produjo el primer elemento de marcado caracter nacional a favor
de una autoridad electoral de naturaleza federal. A partir de entonces,
el 1FE a través de la direccion del RFE proporciond, mediante convenios
especificos, el padron y la lista nominal utilizados en las elecciones de
las entidades federativas.

Un segundo paso hacia la nacionalizacion de competencias fue re-
sultado de la reforma electoral de 2007. Dicha modificacion ensanché
el ambito de actuacion del 1rE en al menos tres vertientes: el monopolio
de la administracién del nuevo modelo de comunicacion politico-elec-
toral, el acceso a la informacién bancaria, fiduciaria y fiscal de los par-
tidos politicos, y la posibilidad de centralizar la organizacion de las
elecciones de toda la Republica en esa autoridad.®

Con dicha reforma, la administracion integral de los tiempos del
Estado en radio y television en lo concerniente al acceso gratuito de
los sujetos del proceso electoral, la prohibicion tajante de contrata-
cion de propaganda electoral, las restricciones al contenido de los
mensajes politicos y el régimen de sanciones frente a las infracciones
cometidas en la materia, qued6 en las manos exclusivas del 1¥E. La

*  César Astudillo y Lorenzo Cérdova Vianello, Los drbitros de las elecciones estatales. ..,

p. 13.

Sobre los alcances de esta reforma, hay que consultar las contribuciones contenidas en
Lorenzo Cérdova Vianello y Pedro Salazar Ugarte (coords.), Estudios sobre ln veforma
electoral 2007. Hacia un nuevo modelo.
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institucion se erigio, de esta manera, en autoridad Gnica para la asig-
nacion de los tiempos del Estado en la materia y para distribuirlos
entre los partidos politicos, las coaliciones, sus precandidatos y candi-
datos, tanto en elecciones federales como locales, dentro del periodo
electoral y fuera de éste, en las precampanas y campanas, incluso para
la dotacion de aquellos espacios que correspondieran a las autoridades
electorales administrativas y jurisdiccionales en los ambitos federal y
local, respectivamente.® Las autoridades electorales de las entidades
tederativas perdieron su intervencién en una prerrogativa que se ejer-
ce dentro de los comicios locales y que, en esa medida, requeria de
su participacion.

La reforma modificé la gestion de la fiscalizacion de los re-
cursos econémicos de los partidos, confiriéndola a una Unidad
Técnica, a la cual se le dot6é de atribuciones para no encontrarse
limitada en su actuacién por los secretos bancario, fiduciario y
tiscal, con el proposito de conferirle los instrumentos necesarios
para verificar la licitud de los recursos que ingresan a la contienda
politica. Desde entonces, cualquier solicitud de alguna instancia
fiscalizadora de las entidades federativas debid pasar por el filtro
de la Unidad de Fiscalizacién de los Recursos de los Partidos Poli-
ticos, lo que termind por erigir al 1FE en la Gnica autoridad electoral
de la Republica con potestades para trascender los secretos que
protegen dicha informacion.”

La misma reforma de 2007 encaminé al tercer paso en la misma
direccion, al abrirse el supuesto de que la autoridad electoral de una
entidad federativa y el 1FE podrian convenir que éste asumiera la com-
petencia electoral de un Estado, justificada en la necesidad de “apro-
vechar las capacidades materiales y humanas de que el 1rE dispone a lo
largo y ancho del territorio nacional”, a efecto de que en el corto y me-
diano plazos se produjera una reducciéon de costos y un aumento de la

Respecto del significado y las principales caracteristicas de esta reforma, véase César
Astudillo, “El nuevo sistema de comunicacion politica...”, pp. 3-41.

Véase Lorenzo Coérdova Vianello, “El financiamiento de los partidos politicos en Mé-
xico”, p. 367.
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eficiencia y confiabilidad en la organizacion de los procesos electorales
en los extremos del pais.®

El sentido de las modificaciones hicieron que el IFE, en sus mas
de 23 anos de existencia (antes de la creacion del INE), pasara de ser
una institucion federal a erigirse progresivamente en una instancia con
marcados ingredientes nacionales, la cual, en el ocaso de su ciclo de
vida institucional, aparecia con el monopolio de un conjunto de in-
sumos basicos para la organizaciéon de las elecciones y con la puerta
abierta para asumir la completa funcién electoral en alguna entidad
federativa del pais, lo cual le permitia coronar la expectativa centraliza-
dora de las reformas.’

El referido arreglo institucional tuvo en la reforma electoral de fe-
brero de 2014 un profundo ajuste, derivado de la modificaciéon de las
premisas sobre las que historicamente se habia edificado el modelo de
organizacion electoral en México.'?

“La desaparicion del 1FE y su sustitucion por el INE tuvo como ob-
jetivo generar condiciones homogéneas en la organizacion y desarrollo
de los procesos electorales del pais”.!! Asi, bajo la pretension de impul-
sar un “sistema nacional de elecciones”,'? se produjo el relanzamiento
competencial del naciente INE, dentro de un esquema hibrido caracte-
rizado por la coexistencia de una autoridad de caracter nacional y un
conjunto de orL que inicialmente mantienen la organizacion de sus
respectivas elecciones.

No obstante, una doble singularidad se advierte en este arreglo. La
primera consiste en que un conjunto de competencias vinculadas a las
actividades tipicas de la funcion electoral’?® les fueron sustraidas a los

Asi se establece en la propia exposicion de motivos de la reforma a diversos articulos
de la Constitucion, publicada en el Diario Oficial de ln Federacion el 13 de noviembre
de 2007. Véase Pedro Salazar, “La reforma constitucional: Una apuesta ambiciosa”,
pp. 83-84.

César Astudillo, “El Instituto Nacional de Elecciones en ¢l contexto del modelo de
organizacion electoral”, pp. 49-50.

Las caracteristicas del modelo se explican en el capitulo sexto de esta obra.

Lorenzo Coérdova Vianello y Emilio Buendia Diaz, op. cit., p. 842.

Lo veforma electoral en marcha. Avances en Lo instrumentacion y perspectivas para el
proceso electoral 2014-2015, p. 7.

Actividades entre las que destacan el registro de plataformas electorales, de candidatos
y representantes de los partidos politicos, la seleccion y capacitacion de los funcionarios
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organismos locales, muchas de ellas aparecen actualmente dentro de
una competencia originaria en favor del INE sobre los procesos electo-
rales de todo el pais.

La segunda es que, en el extremo, los orL pueden verse privados
total o parcialmente de sus competencias, a partir de una distribucién
competencial altamente compleja y ambigua, que ha requerido de una
incesante labor de concretizacion a través de reglamentos, lineamien-
tos, bases y directrices surgidas en consecuencia del ensanchamiento
de la potestad reglamentaria del renovado cG del INE.™*

Como resultado de esta reforma, el articulo 41, fraccion IV consti-
tucional, dispuso que la funcion estatal de organizar elecciones deberia
realizarse a través del INE y de los orL. En ese sentido, a partir de la
nueva integracion de su cg, el cual tuvo su sesion de apertura e instala-
cién el 4 de abril de 2014, el patrimonio institucional conformado por
el 1FE junto con todos sus recursos humanos, presupuestales, financie-
ros y materiales pasaron a formar parte del INE, el cual comenz6 a ejer-
cer sus atribuciones una vez que el Congreso de la Unioén expidio las
LGPP, LGIPE Y Ley General en Materia de Delitos Electorales (LGMDE), lo
cual ocurri6 el 24 de mayo de 2014.'

En el ambito estatal, la promulgaciéon de la reforma electoral de
2014 modific6 la denominacién y el alcance competencias de los deno-
minados OPL en un transito que les permitié6 mantener el patrimonio
institucional forjado. La magnitud del cambio se advirtié cuando el
INE ejerci6 su atribucion de designar a los consejeros electorales de cada
uno de los orL, lo que quedo satisfecho el 30 de septiembre de 2014,
cuando aprobd la designacion de los consejeros presidentes y conseje-

de casilla, la determinacion del nimero y ubicacion de los centros de votacion, la con-
formacion de las mesas directivas de casilla, la papeleria y los materiales para la jornada
electoral, la instalacion y apertura de casillas, el escrutinio y computo de los votos, los
sistemas de transmisiéon de resultados electorales, la determinacion de los resultados
y la declaracién de validez de los comicios; mismas que en opiniéon de Woldenberg,
“desde hace un buen rato las diferencias entre los partidos y el 1FE en materia de orga-
nizacion de las elecciones es casi inexistente”. José Woldenberg, “:Instituto Nacional
Electoral?”, p. 269.

Sobre la potestad reglamentaria del 1¥E, véase Manuel Jiménez Dorantes, Capacidad
normativa y autonomin de los organos electorales. El caso del IFE.

Arturo Sanchez Gutiérrez y Margarita Moreno Lopez, “La prevalencia del federalismo
ante la reforma constitucional y legal en materia electoral de 2014”, p. 345.
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ros electorales de las 18 entidades federativas que tendrian a su cargo la
organizacion de los procesos electorales 2014-2015.1¢

ESTRUCTURA, ORGANIZACION Y AMBITO
COMPETENCIAL DE LAS INSTITUCIONES ELECTORALES

LA INTEGRACION DEL INE Y LOS OPL

La integracion del pleno del cG de cada autoridad electoral, en su cali-
dad de 6rgano superior de direccion, de conformidad con la denomi-
nacion que pervive de la legislacion anterior, se ha visto condicionada
por la composicion tripartita con la que originalmente naci6 el 1re. En
ésta intervienen expertos electorales denominados consejeros electora-
les, representantes de cada uno de los partidos politicos con registro o
reconocimiento y representantes del Poder Legislativo.

En la integracién derivada de la reforma electoral de 2014 sigue te-
niendo presencia una parte del componente politico incorporado desde
la reforma electoral de 1990. En el ambito del INE se mantiene la par-
ticipacion del Poder Legislativo de la Union, mediante un diputado o
senador por cada uno de los grupos parlamentarios y también la de los
partidos politicos nacionales a través de un representante por cada uno
de ellos.”” En el componente profesional y especializado se ubica el conse-
jero presidente y 10 consejeros electorales, quienes deben contar con
conocimientos y experiencia en materia electoral, ya que dichos atribu-
tos seran claves para el desempeno de su encargo, como lo indican el
articulo 41 constitucional, fraccion V, apartado A; los articulos 36y 38
de la rarre. También lo integra el secretario ejecutivo, quien es nom-
brado por el propio cG en votacion calificada de dos terceras partes, a
propuesta del consejero presidente.

16 Acuerdo INE/cG165 /2014, “Acuerdo del ¢G del INE por el cual se aprueba la designa-
cién de consejeras y consejeros presidentes y consejeras y consejeros electorales de orr
electorales”, INE, 30 de septiembre de 2014.

Sobre la integracién del 6rgano electoral en 1990, véase Jos¢ Woldenberg, “La ciuda-
danizacion del 1¥E”, en Instituto Federal Electoral. 20 anos, pp. 167 y ss.
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El procedimiento de nombramiento mantiene en la Camara de Di-
putados al 6rgano de designacion de los consejeros, tal como ocurria
en la legislacion anterior, mediante el voto de las dos terceras partes de
sus miembros presentes. Lo que se ha cambiado es el mecanismo de
designacion, mejor estructurado, y que en una de sus etapas ha incor-
porado un componente orientado a elevar el nivel técnico, profesional
y especializado de sus integrantes, a través de la intervenciéon de un Co-
mité Técnico de Evaluacion, integrado por siete personas de reconoci-
do prestigio, nombrados por la cNDH, el Inai y la propia Camara, que
le compete revisar el cumplimiento de los requisitos de elegibilidad, asi
como la idoneidad del perfil de los aspirantes.'®

Luego de una evaluacion estratificada en diversas etapas para valorar los
conocimientos, aptitudes, vision y compromiso de los candidatos, cuenta
con atribuciones para proponer a la Junta de Coordinacion Politica una
lista compuesta por los cinco mejor evaluados por cada consejeria vacante.

Es significativo que, por disposicion constitucional, si se vence el plazo
para la designacion prevista en la convocatoria sin que se haya alcanzado
la votacion requerida, la misma se realizard por insaculacion en el pleno de
la Camara a partir de la lista remitida por el Comité Técnico. Si el nuevo
plazo también se vence, correspondera al pleno de la scJN realizar, en se-
sion publica también, la insaculacion de la misma lista. Con esto se evita
que el INE experimente la reedicion de amargas experiencias por las que
la integracion del ¢G del 1k qued6 incompleta a causa de la omision en el
nombramiento de los consejeros que cubrieran las vacantes existentes.

Los consejeros del INE estan en su encargo nueve aios y se renue-
van en forma escalonada cada tres, seis y nueve anos, sin que exista la
posibilidad de ser reelectos.

En el ambito de los orL se generaron modificaciones altamente rele-
vantes. Primeramente, se homolog6 su composicion, ya que previo a la
reforma, cada una de las constituciones y leyes electorales estatales defi-
nia el nimero de miembros de su cG." Actualmente, todos se integran
con un consejero presidente, seis consejeros electorales, un secretario

18 Juan Manuel Sinchez Macfas, “El Instituto Nacional Electoral y sus nuevas atribucio-
nes dentro de los procesos electorales locales”, pp. 89 vy ss.

19 Véase César Astudillo y Lorenzo Cérdova Vianello, Los drbitros de lns elecciones estata-
les..., pp. 88 y ss.
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¢jecutivo y un representante de cada partido politico, nacional o estatal.
En el mismo sentido, los requisitos de elegibilidad se estandarizaron,
destacando el hecho de que se requiere haber concluido la educacion
superior, no siendo necesario demostrar conocimientos ni experiencia
en la materia, pero si contar con un perfil idéneo para el cargo, como lo
senala el articulo 116, fraccion IV constitucional.

Un cambio adicional consiste en la modificacion de la instancia y
del procedimiento de designacion y, en su caso, de remocion de los
consejeros. Antes, su nombramiento era una facultad que constitucio-
nalmente correspondia a los congresos estatales, a partir de lo dispuesto
por la respectiva Constitucion y legislacion interna. En la actualidad, el
consejero presidente y los consejeros electorales son designados por el cG
del INE, lo cual se entiende como “un auténtico mecanismo de control
y vigilancia sobre el perfil y las conductas que desarrollan estos funcio-
narios electorales estatales a fin de garantizar plenamente el cumpli-
miento de los principios rectores de la funcion electoral”.?

El procedimiento de designacion se encuentra explicitado en el arti-
culo 101 de la LGire. En 2014, para el primer ejercicio de esta atribucion,
el ¢G del INE consideré “distintas etapas que permitieran llevar a cabo
una valoracion objetiva de los aspirantes, asi como seleccionar a los can-
didatos idoneos para ocupar el cargo”.?! Se contemplo, en ese sentido, un
examen de conocimientos en materia electoral y habilidades gerenciales,
la redacciéon de un ensayo sobre temas vinculados a la reforma electoral
de 2014, la valoracién curricular, con la posibilidad de que los represen-
tantes de los partidos emitieran su opinion, asi como una entrevista con
los consejeros del INE. Desde entonces, estas etapas permanecen en la
dinamica del procedimiento. En este procedimiento, el INE se encuentra
obligado a garantizar el cumplimiento del principio de paridad.

ORGANOS CENTRALES DE LAS AUTORIDADES ELECTORALES

Para el adecuado cumplimiento de las funciones que tienen encomenda-
das, las instituciones electorales se organizan mediante una estructura

20 Lorenzo Coérdova Vianello y Emilio Buendia Diaz, op. cit., p. 844. También a Marco
Antonio Banos Martinez, “El nuevo federalismo electoral en México”, pp. 336y ss.
21 Arturo Sanchez Gutiérrez y Margarita Moreno Lépez, op. cit., p. 347.
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que incorpora la existencia de érganos centrales, de caricter permanen-
te, entre los que se encuentran los consejos generales, sus respectivas
presidencias, las juntas generales ejecutivas o sus correspondientes, y las
secretarias ejecutivas; los cuales se coordinan con 6rganos desconcen-
trados a nivel estatal, distrital o municipal. Algunos de ellos también
son permanentes, como las juntas ejecutivas locales y distritales del INE,
mientras que otros se constituyen ¢ instalan con motivo de los procesos
electorales, como los consejos locales y distritales del INE, y los corres-
pondientes consejos distritales y municipales de los orL.

Los consejos generales se encuentran en la ctispide organizacional
de todos los 6rganos electorales, tanto del nacional como de los estata-
les. Lorenzo Coérdova destaca:

se trata de 6rganos colegiados que tienen amplias potestades para determi-
nar las directrices y decisiones que orientan el funcionamiento de los 6rga-
nos electorales. De igual manera, cumplen funciones de supervisiéon de las
labores ejecutivas e integran los 6rganos desconcentrados de cara a los pro-
cesos electorales. En todos los casos, el cG es el érgano superior de direccion
del Instituto y el responsable de vigilar el cumplimiento de las disposiciones
constitucionales y legales en materia electoral. Se trata del 6érgano concen-
trado de mayor jerarquia.?

Como tales, les corresponde tomar las decisiones mas relevantes para la
organizacion de las elecciones. En este sentido, las atribuciones que les
confieren las respectivas legislaciones se orientan a conseguir el propo-
sito de conducir, adecuada y razonablemente, el proceso de renovacion
de las instituciones representativas. De ahi que todas sus atribuciones
puedan reconducirse a esa finalidad.

En virtud de la competencia constitucional originaria del INE sobre
los procesos electorales de todo el pais, que en su mayoria se encuentra
en el articulo 41, fraccion V, apartado B constitucional, es conveniente
realizar una inicial aproximacion a la misma para advertir, enseguida,
las competencias que se encuentran en el ambito de los orL.

22 Véase César Astudillo y Lorenzo Cérdova Vianello, Los drbitros de las elecciones estatn-
les..., pp. 88 y ss.
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Con base en la naturaleza de las decisiones del INE, en su calidad de

autoridad nacional, se obtiene la clasificacion de las siguientes compe-
tencias en materia de:

Administracion del tiempo correspondiente al Estado en radio
y television dentro del modelo de comunicacion politico-elec-
toral, como autoridad Gnica para que los partidos politicos y
sus candidatos accedan al ejercicio de esta prerrogativa y las
autoridades electorales federales y locales cuenten con la posi-
bilidad de difundir propaganda institucional vinculada con el
proceso electoral (articulo 41, fraccion I1I constitucional).
Capacitacion electoral. Permite instruir a todos los participan-
tes de los procesos electorales, principalmente en la etapa de
preparacion de las elecciones.

Delimitacion geografica. Determina la geografia electoral del
pais, de conformidad con los resultados del Censo Nacional de
Poblacion y establece dentro de la Republica la demarcacion
de los 300 distritos electorales uninominales federales con sus
respectivas secciones la correspondiente division territorial de
cada distrito en cada entidad federativa y asi determinar el am-
bito de las cinco circunscripciones electorales plurinominales.
Registrales. Se orientan en mantener permanentemente actua-
lizado el padron vy la lista de electores.

Organizacion electoral. Vinculada a la toma de decisiones para
avanzar en la gestion del proceso, por ejemplo: ubicacion de
las casillas y designacion de los integrantes de las mesas direc-
tivas.

Rectoria normativa. Su ejercicio genera reglas, lineamientos,
criterios y formatos en materia de resultados preliminares,
encuestas, sondeos de opinion, conteos rapidos, observacion
electoral, impresion de documentos y produccion de materia-
les electorales, todo lo que los orL deben cumplir.
Fiscalizacion. Permite ejercer distintas modalidades de control
y vigilancia sobre los ingresos y egresos de los partidos politi-
cos y candidatos.
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Arbitraje electoral. Otorga la posibilidad de convenir la orga-
nizacion de elecciones estatales, asumir directamente la rea-
lizacion de la totalidad o alguna actividad o fase de la funcion
electoral que corresponda a los orL, atraer a su conocimien-
to cualquier asunto especifico y concreto de competencia
local cuando su interés, trascendencia o importancia lo ame-
rite, o cuando ante lo novedoso del caso se necesite sentar un
criterio de interpretacion; o delegar en lo orL las atribuciones
que derivan de su competencia originaria en las elecciones
locales, sin perjuicio de reasumirlas en cualquier momento,
segtn lo indica el articulo 41, fracciéon V, apartado C y el
articulo 116, fraccion IV constitucional, asi como el 38 y
articulos siguientes del reglamento.??

Designacion. Realiza el nombramiento de los funcionarios
que habran de ocupar las posiciones mas relevantes dentro del
propio INE, empezando por el titular de la Secretaria Ejecuti-
va, los directores ejecutivos y titulares de unidades técnicas,
asi como a los vocales ejecutivos de las juntas locales y distri-
tales, y a los consejeros electorales de los consejos locales del
INE. De la misma manera, designa y remueve, segin sea el
caso, a los consejeros electorales del conjunto de orL.
Profesionalizacion. Incide en la estandarizacion de habilidades
de los funcionarios electorales a través de instrumentacion de
un servicio civil de carrera electoral de alcance nacional que
regule la seleccidn, ingreso, capacitacion, rotacion, permanen-
cia y disciplina de funcionarios electorales. Por ende, el sPE
debera contar con dos sistemas: uno para el INE y otro para los
orL. El primero tendra la rectoria de ambos, como indica el
articulo 41, fraccion V, apartado D constitucional.?*

2 Sobre el ejercicio de estas facultades, véase Lorenzo Cérdova Vianello, “Hacia un fe-
deralismo colaborativo en materia electoral”; pp. 316 y ss. También Arturo Sdnchez
Gutiérrez y Margarita Moreno Lopez, op. cit., pp. 349 y ss.

2% Arturo Sanchez Gutiérrez y Margarita Moreno Lopez, op. cit., p. 349 y ss.
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El articulo 44 de la LGipE le confiere otro cimulo de atribuciones
sustantivas entre las que destacan las relativas a:

Vigilar que lo concerniente a los partidos politicos nacionales
se cina a lo dispuesto por el ordenamiento juridico, tanto en
el otorgamiento como la pérdida de su registro, prerrogativas,
plataforma para cada proceso electoral y lo que atane a los
convenios de fusion, frente y coalicion.

Aprobar el calendario integral del proceso electoral federal,
los modelos de las credenciales para votar con fotografia, el de
las boletas, las actas de la jornada y los formatos de la demas
documentacion electoral.

Determinar los topes maximos de gastos de precampana y
campana que puedan erogarse en las elecciones del presidente
de la Repuiblica, senadores y diputados.

Registrar las candidaturas a la Presidencia de la Republica, asi
como a senadores y diputados por Rp.

Realizar el computo de las elecciones de senadores y diputados
de rp, declarar la validez de las mismas, determinar la asigna-
cibén de las curules respectivas a cada partido politico y otorgar
las constancias respectivas.

A'los orL, en el articulo 41, fraccion IV, apartado C constitucional,
se les asigna un conjunto de funciones relacionadas con:

Determinar el financiamiento publico correspondiente a los
partidos politicos en el ambito local, asi como el calendario
para su otorgamiento. Dotarlos, junto a sus candidatos de los
derechos y prerrogativas que les correspondan. Proceder al
otorgamiento o pérdida del registro de los partidos locales,
la acreditacion de los nacionales, el registro de la plataforma
electoral de los partidos para cada proceso electoral y para
vigilar que sus actividades se realicen con apego al orden juri-
dico correspondiente.

Aprobar, promover y evaluar los programas de formacion,
educacion civica, cultura politica y democratica, asi como co-
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adyuvar con las autoridades estatales y nacionales en la materia
para su implementacion y difusion.

* Coadyuvar en la capacitacion de los ciudadanos que integra-
ran las mesas directivas de casilla con base en los lineamientos,
contenidos y materiales didacticos aprobados al efecto.

e Aprobar el calendario integral de las elecciones y llevar a cabo
las actividades necesarias para preparar la jornada electoral.

e Imprimir documentos y producir los materiales electorales.

* Organizar debates entre los candidatos a los distintos cargos
de eleccion popular.

e Autorizar el registro de los organismos, empresas o personas
fisicas que pretendan realizar estudios de opinion, encuestas,
sondeos u otras investigaciones similares sobre la intencion del
voto de los ciudadanos.

*  Ordenar la realizacion de conteos rapidos con base en las actas
de escrutinio y computo de casillas con el fin de conocer las
tendencias de los resultados el mismo dia de las elecciones.

e Implementar y operar el Programa de Resultados Electorales
Preliminares (PREP) de las elecciones.

e Registrar a los observadores electorales durante el proceso
clectoral y desarrollar las actividades que se requieran para
realizar sus labores.

e Convocar, organizar y desarrollar los mecanismos de participa-
cion ciudadana que contemplen sus respectivas legislaciones.

* Determinar los topes de gastos de precampaia y campana que
puedan erogarse en las elecciones de gobernador, diputados y
municipes.

e Registrar las candidaturas a gobernador, diputados por ambos
principios y la planilla de candidatos a municipes, supervisan-
do que en la postulacion cumplan con el principio de paridad
de género.

* DProcurar el régimen aplicable a las candidaturas independien-
tes en su postulacion, registro, derechos y obligaciones, garan-
tizando su derecho al financiamiento puablico y facilitando su
acceso a la radio y television a través del INE.
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* Llevar a cabo analisis sobre la cobertura que los medios de co-
municacion realicen sobre las campanas politicas, publicando
sus resultados mensualmente.

e Efectuar el escrutinio y los computos de la eleccion de gober-
nador, diputados e integrantes de ayuntamientos, decretar la
calificacion de las mismas, distribuir las diputaciones y regidu-
rias de rp, y expedir las constancias respectivas.

* En las entidades federativas donde se encuentre reconocido el
voto de sus ciudadanos residentes en el extranjero y aprobar las
modalidades para el ejercicio de esta modalidad de sufragio.

e Las que no estén expresamente reservadas al INE son de ¢jerci-
cio exclusivo de los institutos electorales de los estados.

Lo anterior se complementa con facultades normativas de los orL,
presentes en todas las legislaciones, lo cual es entendible si se observa
que los reglamentos, acuerdos y lineamientos que se expiden durante
el proceso electoral garantizan el buen funcionamiento de las institu-
ciones. Algo similar sucede en relaciéon con las atribuciones de desig-
nacion, en la medida que el proceso requiere de un amplio nimero de
funcionarios nombrados por los respectivos consejos generales, desde
los directores de la Junta General y los titulares de las unidades admi-
nistrativas, hasta los vocales y consejeros de las juntas y consejos distri-
tales y municipales, respectivamente.

Las facultades sancionadoras se encuentran muy extendidas, ya que
en general los orL estin en posibilidad de imponer sanciones a un im-
portante nimero de sujetos regulados por la propia legislacion. Las atri-
buciones en materia de transparencia adquirieron un impulso notable a
partir de la reforma electoral 2007-2008 y, actualmente, todas las legis-
laciones estatales cuentan con amplias disposiciones con respecto a este
tema. Finalmente, las atribuciones de organizacion y gestion interna son
naturales a 6rganos de esta naturaleza, los cuales cuentan con un presu-
puesto estatal y un patrimonio propio que tienen que administrar.

Dentro de los 6rganos superiores de direccion de las instituciones
electorales destaca otro de sus 6rganos centrales: la presidencia del ca.

La figura del consejero presidente es significativa desde el mo-
mento en que se le encomienda la conduccion de los trabajos del cG y
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se le dota de la responsabilidad de procurar la unidad y coordinacién
de los 6rganos de la institucion y, sobre todo, la necesaria articula-
cién de consensos al interior de la misma. Sin embargo, “la figura
del presidente del consejo no debe ser interpretada como la de un
funcionario de jerarquia superior; pues el peso de su voto, es decir, de
su capacidad de decision, salvo en los casos de empate en los ordena-
mientos en donde se prevé que el suyo tenga la calidad para orientar
las decisiones, es igual a la del resto de los integrantes del cG al que se
les confiere el derecho de voto”.?®

La titularidad de la Presidencia del cG del INE la define directamen-
te la Camara de Diputados, dentro del procedimiento de nombramien-
to de los consejeros electorales. La de los orL la decide el cG del INE,
dentro del procedimiento de designacion de los respectivos consejeros
electorales.

Aunque no siempre tenga asignada la representacion juridica del
organo electoral, que en ocasiones se deposita en el secretario ejecutivo
o su equivalente, ostenta la representacion institucional del mismo, en
tanto le corresponde fijar pablicamente la posicion de la institucion,
justificar el sentido de sus decisiones y ser la cara mas visible frente a los
poderes publicos, los partidos politicos y la opinién publica.

Convocar, presidir y conducir las sesiones del cG es la atribucion
mas generalizada con la que cuentan las presidencias y practicamente
no existe legislacion que no la contemple. Lo mismo puede decirse de
la posibilidad de proponer el nombramiento de distintos funcionarios
electorales, por ejemplo, el secretario ejecutivo o su similar, los direc-
tores ejecutivos y los titulares de las dependencias y unidades técnicas
y administrativas. Dado que el encargo es fundamentalmente de natu-
raleza administrativa, las atribuciones de organizacion y gestion repre-
sentan el correlato necesario para el ejercicio de la funcion. La firma
de los acuerdos y resoluciones del cG, junto con el secretario ejecutivo,
constituye otra atribucién extendida, que agrega la exigencia de vigilar
el cumplimiento de los mismos. A pesar de la composicion impar de los
consejos generales, distintas legislaciones confieren al consejero presi-
dente un voto de calidad en caso de empate, lo cual resulta significativo

25 César Astudillo y Lorenzo Coérdova, Los drbitros de las elecciones estatales..., p. 73.
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porque el sentido de su voto termina definiendo la orientacion de las
decisiones de la institucion.

La JGE es un organo colegiado que coadyuva en el trabajo de los
consejos generales, orientado a la coordinacion ejecutiva y toma de de-
cisiones del respectivo 6rgano electoral. “No solo constituye el 6rgano
toral donde recae el funcionamiento del Instituto y la responsabilidad
de coordinar los trabajos de todas las areas técnicas y operativas sino,
ademas, representa el vinculo de comunicacion entre la estructura ad-
ministrativa del Instituto y el ¢G”.%¢

En su composicion, dada su naturaleza y funciones, es coman que
participen el secretario y los directores ejecutivos o sus equivalentes, y
en algunos ordenamientos se contempla —como en caso del INE— a
los titulares de unidades técnicas, quienes tienen a su cargo las labores
operativas del 6rgano electoral. En todos los casos es presidida por el
consejero presidente del ca.

siendo una instancia de origen federal, que naci6 como parte de la estructura
¢jecutiva y organizativa del, en la que no participaban ni los consejeros elec-
torales (salvo el caso mencionado del consejero presidente), ni los represen-
tantes de los partidos politicos, la junta fue concebida como un 6rgano de
coordinacién ejecutiva y de toma de decisiones vinculadas con la operaciéon
y la administracién del Instituto.?”

Derivado de la competencia originaria del INE sobre materias especifi-
cas en las elecciones federales y locales, la JGE tiene atribuciones para
supervisar el RFE, los programas de capacitacion electoral y educacion
civica, y evaluar el spE de caracter nacional. Ademas, propone al cG las
politicas y los programas generales de la institucion, el calendario y el
plan integral que habra de regir en las elecciones federales, el dictamen
de pérdida de registro de los partidos politicos y, en definitiva, formula
los estudios en torno a las implicaciones econémicas e institucionales
de asumir la organizacion de las elecciones locales, como senala el ar-
ticulo 48 de la LGIPE.

26 Leonardo Valdés Zurita, “Instituto Federal Electoral”, p. 356.
27 César Astudillo y Lorenzo Coérdova, Los drbitros de las elecciones estatales..., p. 75.
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La de cada uno de los orL, en cambio, se encarga de coordinar el
desarrollo de los programas de actividades de las respectivas direccio-
nes ejecutivas y de vigilar el cumplimiento de los convenios suscritos
con el INE, asi como de los acuerdos tomados por éste y que tengan in-
cidencia en las elecciones estatales. Supervisa también el cumplimiento
de los programas de capacitacion, cuando se tenga delegada dicha atri-
bucidn, las normas aplicables a los partidos politicos y a los candidatos
independientes, y propone al cG, en algunos casos, las candidaturas a
consejeros electorales de los consejos distritales y consejos municipales
electorales.

La Secretaria Ejecutiva de las instituciones electorales tiene enco-
mendada la gestion y operatividad de las actividades que deben llevarse
a cabo para la adecuada organizacion de los comicios. En este sentido,
constituye una figura cuya relevancia lo hace formar parte del 6rgano
superior de direccion, con derecho de voz. “Es un componente impres-
cindible para la gobernabilidad” de la institucion electoral “y para la
eficacia de los mecanismos de comunicacion institucional, que deben
atender a cabalidad las solicitudes de los partidos politicos y los ambi-
tos de competencia de las diferentes areas y 6rganos que conforman el
Instituto”.?®

Al ser el responsable de la operacion ejecutiva y técnica del instituto
electoral, la gran mayoria de los ordenamientos electorales dispone que
en su designacion intervenga el pleno del cG. Para ello, la Presidencia
de este 6rgano presenta una propuesta, la cual necesita la votacion de
sus integrantes. En el INE se requiere una mayoria calificada de ocho
votos y en los orL, mayoria absoluta de cuatro o calificada de cinco
votos. Cabe destacar que el reglamento ha determinado los requisitos
que deben cumplir y el procedimiento a través del cual se deben desig-
nar a los titulares de la Secretaria Ejecutiva de los orL, como senala el
articulo 24.

Le corresponde planificar, ejecutar y dar seguimiento a los acuer-
dos y resoluciones dictadas por el pleno del cG a un auxiliar especia-
lizado y profesional del 6rgano superior de direccion, asimismo, es
responsable de la coordinacion de las areas ejecutivas de la institucion

28 Leonardo Valdés Zurita, 0p. cit. p. 357.
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y de mantener vinculos entre éstas, los 6rganos desconcentrados y el
pleno del cgG; sustanciar por si mismo o a través de la Unidad Técnica
correspondiente, los recursos, las quejas y denuncias de su competen-
cia. En el INE y en distintos orL detenta, incluso, la representacion legal
de la institucion.

También se erige en el fedatario de los actos electorales, ya que la
validez de los acuerdos y resoluciones del pleno requieren su firma y
la de la Presidencia; auxilia al propio ¢G y a su Presidencia en el ejercicio
de sus atribuciones, prepara el orden del dia de las sesiones y la docu-
mentacion correspondiente. Cabe destacar que tiene una participacion
relevante en el desarrollo de las sesiones, ya que declara la existencia
de cuérum, da fe de lo actuado, presenta los proyectos de acuerdos y
resoluciones, registra las actas correspondientes y las archiva.

Las direcciones ejecutivas o sus equivalentes son estructuras per-
tenecientes a la vertiente ejecutiva de las instituciones electorales, las
cuales cuentan con un ambito de responsabilidad sustantiva y delimi-
tada temdticamente, cuyo desempeno es trascendental para la adecuada
organizacion de los procesos electorales.

La legislacion electoral no es homogénea en senalar si las direc-
ciones ejecutivas se consideran 6rganos centrales o no. La LGIPE, por
ejemplo, no les otorga esa consideracion de manera directa, pero si lo
hace con la JGE que se integra, entre otros, por los titulares de dichas
direcciones. En el ambito de los estados sucede algo similar.

Cada una de las direcciones ejecutivas tiene un titular regularmen-
te nombrado por el 6rgano superior de direccion a propuesta de la
presidencia. En el INE, dicha designacion requiere el voto calificado de
ocho, mientras que en los orL es variable; de forma general, se hace por
mayoria absoluta, aunque existen entidades que requieren el voto de
cinco de sus siete integrantes. El articulo 24 del reglamento senala los
requisitos a cumplir, asi como el procedimiento que debera observarse
en la designacion de los titulares de las areas ejecutivas de direccion y
de las unidades técnicas de los orL.

De manera muy semejante al modelo institucional del INE, gran
parte de los institutos electorales de los estados cuentan con las si-
guientes direcciones ejecutivas:
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1. Prerrogativas y Partidos Politicos. Tiene un marco de atri-
buciones que le permite hacer efectiva la constitucion de los
partidos y el acceso a sus prerrogativas, tanto en el financia-
miento, franquicias y exenciones fiscales. En materia de acceso
a la radio y television, a la comision respectiva del INE le co-
rresponde proveer lo necesario para garantizar el acceso a los
partidos politicos y candidatos, mientras que a la de los orL
le compete coadyuvar en el establecimiento de los parametros
para determinar los tiempos en el ambito estatal y constituirse
en el vinculo con la correspondiente del INE para facilitar di-
cho acceso.

2. Organizacion Electoral. Le corresponde garantizar la confor-
macion, instalacion y funcionamiento de las estructuras des-
centralizadas de las instituciones electorales, asi como hacerse
cargo de lo concerniente a la impresion, produccion y distri-
bucién de la documentacion y el material electoral, y recabar
la documentacién necesaria para efectuar los computos que
correspondan a su respectivo CG.

3. Capacitacion Electoral y Educacion Civica. Sus atribuciones
consisten en implementar las politicas y los programas de edu-
cacion civica, fomentar la cultura civica, politico-democratica,
asi como la construccion de ciudadania y promover estrategias
para fomentar el ejercicio del sufragio.

A esta direccion ejecutiva le corresponde elaborar y di-
tundir la estrategia de capacitacion para funcionarios de me-
sas directivas de casilla, asi como la asistencia electoral tanto
de las elecciones federales como las locales, de conformidad
con la competencia originara asignada en la materia por la
Constitucién. Esta y las correspondientes direcciones de los
orL deben coadyuvar para la correcta integracion de mesas
directivas de casilla, la capacitacion y asistencia electoral, y la
ubicaciéon de casillas, de acuerdo con el articulo 117 del rE.

En el ano previo al de una eleccion federal ordinaria o
elecciones concurrentes, el c¢G del INE debe fusionar las co-
misiones de Capacitacion Electoral y Educacion Civica y de
Organizacion Electoral con el proposito de crear una Ginica
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Comision de Capacitacion y Organizacion Electoral, la cual
pueda cumplir mejor con las actividades que tiene que realizar
el instituto en la gestion de los procesos electorales.
Administracion. Tiene bajo su orbita de actuacion las po-
liticas y los procedimientos para controlar y distribuir los
recursos electorales, asi como la prestacion de los servicios ge-
nerales que se requieran para el adecuado funcionamiento
de todas sus areas.

Si este es el coman de las direcciones que se estipulan al in-

terior de los 6rganos electorales, es importante indicar que en las

entidades federativas en las que se encuentran reconocidos me-

canismos de participacién ciudadana estin contempladas las res-
pectivas direcciones ejecutivas, como en Estado de México; la de
Sistemas Normativos Internos de Oaxaca, y la de paridad entre los
géneros de Zacatecas.

El INE también contempla las direcciones ejecutivas de acuerdo con

sus atribuciones exclusivas y excluyentes:

2

El rrE es el encargado de la formacion, revision y actuali-
zacion permanente del padron electoral y la expedicion de
la credencial para votar con fotografia. En su ambito se en-
cuentra proponer la geografia electoral federal y estatal, con-
feccionar las listas nominales de electores a emplearse en las
distintas elecciones, asi como las listas nominales de electo-
res residentes en el extranjero, en los casos en que las legis-
laciones estatales contemplen esta modalidad de voto, segiin
lo indica el articulo 54 de la LGIPE.

El spEN tiene a su cargo la proyeccion del estatuto, asi como
integrar y actualizar el catilogo de sus cargos y puestos, asi
como las labores de reclutamiento, seleccion, ingreso, capa-
citacion, profesionalizacion, promocion, evaluacion, rotacion,
permanencia y disciplina de los funcionarios electorales que lo
integran, de acuerdo con el articulo 57 de la LGIPE.
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ORGANOS DELEGACIONALES Y DESCONCENTRADOS

De conformidad con el modelo federal adoptado en México, en su
diseno institucional, tanto el INE como los orL se han estructurado a
través de una modalidad descentralizada, mediante la coexistencia de
organos de caracter central, con actividades permanentes, y organos
delegacionales que son, por definicién, 6érganos desconcentrados.

En virtud de que el INE ha adquirido un alcance competencial na-
cional y que se organiza conforme al principio de desconcentracién ad-
ministrativa, para tener presencia a lo largo y ancho del pais, ha tenido
que desplegar estructuras delegacionales en cada una de las entidades
federativas, las cuales tienen alcance estatal y distrital, ya que en cada
capital de los estados y la Ciudad de México debe integrarse una Junta
Local Ejecutiva, un Consejo Local y una Vocalia Ejecutiva. Asimismo,
en cada distrito electoral federal debe tener presencia una Junta Dis-
trital Ejecutiva y un Consejo Distrital. Las juntas tienen caracter per-
manente y los consejos funcionan exclusivamente en periodo electoral.

En el ambito de las entidades federativas, cada institucion electoral
cuenta, en cada distrito electoral local y municipal, con un Consejo Dis-
trital y un Consejo Municipal, respectivamente. Algunas legislaciones
incorporan también la presencia de las juntas distritales y municipales.

LAS JUNTAS

De manera paralela a la JGE, existen juntas ejecutivas en el ambito local,
distrital e incluso municipal, las cuales tienen encomendadas funciones
¢jecutivas que necesitan un alto nivel profesional en su desempeiio, lo
que obliga —en lo concerniente a las vinculadas con el INE— a que sus
integrantes pertenezcan invariablemente al SPEN.

Las mas representativas son las juntas locales ejecutivas del INE, que
funcionan de manera permanente en cada una de las entidades federa-
tivas del pais, con sede en las respectivas capitales.

De acuerdo al articulo 62 de la LGIPE, en su composicion participan
los vocales de organizacion electoral, del RFE, de capacitacion electoral
y educacion civica, un vocal secretario y un vocal ejecutivo, a quien
corresponde presidir la junta.
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Entre sus atribuciones mas representativas destacan:

1. Supervision y evaluacion de los programas a cargo de cada
uno de sus vocales y de aquellos de las juntas distritales.

2. Coordinacion con los orL para el acceso a la radio y television
de los partidos, los candidatos y las propias instituciones elec-
torales locales.

3. Funciones que el INE le otorga en las elecciones locales y su-
pervision de las que haya delegado en los orL.

Las juntas distritales fungen como instancias operativas al interior de los
300 distritos electorales federales y en algunos de los distritos en que se
divide cada estado de la Republica. Tienen su sede en la cabecera corres-
pondiente. En el ambito federal, estos 6rganos tienen caracter perma-
nente. En cambio, son pocas las legislaciones que contemplan esta figura
en el ambito de las entidades federativas, entre ellas Estado de México y
Tabasco, donde adquieren el caracter de 6rganos temporales.?

Las juntas distritales del INE tienen una composicion idéntica a la
de las juntas locales, con un vocal ¢jecutivo y cuatro vocales mas (arti-
culo 72 de la LGire). En Estado de México las integran el vocal ejecuti-
vo, el de organizacion electoral y un vocal de capacitacion. En Tabasco,
participa el vocal ejecutivo, el de organizacion electoral y educacion
civica, y un vocal secretario.

Las juntas distritales del INE cuentan con las siguientes atribuciones:

a) Supervisar y evaluar los programas a cargo de cada uno de sus
vocales.

b) Proponer al Consejo Distrital correspondiente el niimero y la
ubicacion de las casillas que habran de instalarse en su distrito.

¢) Capacitar a los ciudadanos que seran funcionarios de las mesas
directivas de casilla.

2 Antes de la reforma de 2014, s6lo Estado de México, Quintana Roo y Tabasco con-
templaban las juntas distritales. César Astudillo y Lorenzo Cérdova, Los arbitros de lns
elecciones estatales..., p. 79.
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d) Presentar al Consejo distrital las propuestas de quienes seran
los asistentes electorales el dia de la eleccion.

En el caso de las juntas distritales pertenecientes a los orL y para coad-
yuvar con las atribuciones asignadas al INE, pueden:

a) Proponer a los consejos distritales el niimero de casillas que
habran de instalarse en su distrito.

b) Formular al Consejo Distrital que corresponda la ubicacion de
las casillas.

¢) Capacitar a los ciudadanos que habran de integrar las mesas
directivas de casilla e informar mensualmente al Consejo Dis-
trital correspondiente sobre el desarrollo de sus actividades.

d) Presentar a la decision del Consejo Distrital las solicitudes de
observadores electorales y las propuestas de quienes fungiran
como asistentes electorales el dia de las elecciones.

e) Coadyuvar en la supervision para garantizar el acceso a radio
y television de los partidos politicos durante las precampanas
y campanas locales.

Las juntas municipales son 6rganos operativos de caracter temporal
que se integran por los orL en el contexto de las elecciones para presi-
dencias, sindicaturas y regidurias municipales.

Muy pocas legislaciones las contemplan, entre las que se encuentra
la del Estado de México. La legislacion de esa entidad considera en su
integracion a un vocal ejecutivo y un vocal de organizacion electoral.
Sus atribuciones se orientan a informar mensualmente, tanto a la Junta
General como al Consejo Municipal sobre el desarrollo de sus activida-
des con motivo del proceso electoral y a remitir los documentos, infor-
mes y reportes que reciban de su ¢G y su Junta General, a su respectivo
Consejo Municipal.

LOS CONSEJOS

En cada una de las entidades federativas y sus municipios se encuentra
establecido un consejo que ejerce sus funciones en el ambito estatal,
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distrital y municipal, con dependencia tanto del INE como de los orL,
de conformidad con el tipo de elecciones de que se trate.

En cada una de las entidades federativas, segtin el articulo 65 de la
LGIPE, el INE cuenta con un Consejo local que funciona exclusivamente
en el marco de las elecciones federales. Se integran con un consejero
presidente, seis consejeros electorales, un representante de cada uno
de los partidos politicos; participan con voz, pero sin voto, los vocales de
organizacion electoral, del RFE y de capacitacion electoral y educacion
civica de la Junta Local, asi como un vocal secretario. Los consejeros
electorales son ciudadanos designados para dos procesos electorales or-
dinarios, con la posibilidad de ser reelegidos por mayoria absoluta del
CG del INE para un proceso mas.

Los articulos 68 y 69 de la LGIPE indican para el ambito de com-
petencia:

a) Designar a los consejeros electorales distritales y vigilar la ins-
talacion de dichos consejos del INE.

b) Acreditar a los observadores electorales de las elecciones fede-
rales en el ambito del estado respectivo.

¢) Registrar las formulas de candidatos a senadores por el princi-
pio de MR.

d) Realizar el computo total y la declaracion de validez de la elec-
cién de senadores por ambos principios y dar a conocer los
resultados correspondientes.

¢) Hacer el computo de la eleccion de diputados por el principio
de rr.

t) Supervisar las actividades de las juntas locales ejecutivas.

g) Integrar comisiones de consejeros para vigilar y organizar el
ejercicio de sus atribuciones.

Los consejos distritales son los 6érganos encargados de conducir las
actividades de preparacion, desarrollo y vigilancia del proceso electoral
en cada uno de los distritos electorales en que se distribuya la geogratia
electoral, tanto de la federacién como de cada entidad de la Repuablica.
Son o6rganos que se integran tanto por el INE como por los orL, los
cuales acttian exclusivamente en el contexto de los procesos electorales.
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En términos generales, la integracion de estos Organos sigue de
cerca la de los correspondientes 6rganos superiores de direccion de las
autoridades electorales. En este sentido, tienen una composicion mix-
ta en la que participan consejeros electorales y representantes de los
partidos politicos. En la mayoria de los casos se considera al secretario
ejecutivo o su equivalente como parte integrante de dicha estructura.

El articulo 22 del rE dispone un procedimiento homologado para
los consejeros distritales de los orL, en cuya designaciéon se tomaran
en cuenta los criterios de paridad de género, pluralidad cultural de
la entidad, participacion comunitaria o ciudadana, prestigio puablico
y profesional, compromiso democratico y conocimiento de la materia
electoral. Su designacion debera ser aprobada por al menos cinco con-
sejeros electorales del pleno del cG correspondiente.

El ntimero de sus integrantes suele variar. De acuerdo con el articu-
lo 76 de la LGIPE, a nivel federal, los consejos distritales se integran con
un consejero presidente y seis consejeros electorales con voz y voto, un
secretario, un representante por cada partido politico y los vocales de
organizacion electoral del RFE y de capacitacion electoral y educacion
civica, los cuales solo tendran derecho de voz. En el ambito estatal
existe un modelo cercano que cambia en el nimero de consejeros dis-
tritales, que oscila entre tres, como en Guanajuato, y siete en Jalisco, y
en el hecho de que no necesariamente se encuentran contemplados los
vocales ejecutivos. Algunos de ellos incorporan la figura de los suplen-
tes y los supernumerarios.

Entre las atribuciones de los consejos distritales encontramos las
siguientes:

a) Determinar el niimero y la ubicacion de las casillas a instalar
en su correspondiente distrito, con la salvedad de que en el
ambito de las entidades federativas s6lo podran hacerlo si di-
cha competencia les ha sido delegada o se desarrolla en coor-
dinacion con el INE.

b) Realizar el sorteo de los funcionarios de mesa directiva de
casilla y vigilar que dichas mesas se instalen en los términos
dispuestos por la ley; como en el punto anterior, los consejos
distritales de los orL participan de esta funciéon Gnicamente
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cuando dicha competencia les haya sido delegada o se desarro-
lle en coordinacion con el INE.

¢) Proveer a las mesas directivas de las casillas con las listas no-
minales de electores de sus respectivas secciones, asi como con
documentaciéon y demas elementos necesarios para recibir la
votacion.

d) Registrar las formulas de diputados a elegirse por el principio
de MR.

¢) Registrar los nombramientos de representantes de los partidos
politicos y candidatos independientes.

t) Acreditar a los observadores electorales ante el propio consejo.

g) Realizar el computo distrital de la eleccion de diputados por
ambos principios de representacion;

h) Los consejos distritales del INE llevan a cabo el computo dis-
trital de la eleccidn presidencial y de senadores, mientras que
los de los orL el correspondiente de la eleccion de gobernador.

Los consejos municipales se inscriben dentro de la estructura des-
centralizada de las instituciones electorales de las entidades federativas.
Cabe subrayar que este tipo de 6rganos no existe en el INE, el cual s6lo
cuenta con consejos locales y distritales.

La funcién que realizan, exclusivamente en el proceso electoral, se
orienta a coadyuvar en la consecucion de distintas actividades de pre-
paracion, desarrollo y vigilancia del proceso electoral en cada una de
las demarcaciones municipales donde se distribuye el territorio de los
estados de la Republica.

Los consejos municipales, en la mayoria de las entidades, estan in-
tegrados por consejeros electorales municipales y representantes de los
partidos politicos. En todos participa también un secretario. El nimero
de consejeros electorales municipales es variable, pero oscila entre seis
consejeros y dos vocales ejecutivos en Estado de México, cinco propie-
tarios y dos suplentes en Colima, aunque en la mayoria se contempla la
presencia de cinco consejeros electorales incluido el presidente, con sus
respectivos suplentes.

30 Ibidem, p. 77.
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El 6rgano facultado para designar a los integrantes de los consejos
municipales es el pleno del cG de los orL, requiriendo para ello votacion
calificada de dos terceras partes de sus consejeros. El RE estipula reglas
de designacion comunes similares a la de los consejeros distritales.

Entre las facultades mas representativas de los consejos municipales
se encuentran:

a) Participar en las actividades necesarias para la preparacion, de-
sarrollo, vigilancia y computo de la eleccion de miembros de
los ayuntamientos.

b) Acreditar a los representantes de partidos y candidatos inde-
pendientes ante las casillas de su demarcacion.

¢) Registrar a los candidatos para integrar los ayuntamientos.

d) Realizar el computo final, declarar la validez de la eleccion y
entregar las constancias de mayoria de los miembros de los
ayuntamientos.

e) Declarar formalmente electos a los miembros del ayuntamiento.

) Supervisar las actividades relacionadas con la implementacion
y operacion del PREP en los centros de acopio que se encuen-
tren en su ambito competencial.

Las mesas directivas de casilla representan el tltimo eslabon de la
cadena de 6rganos y autoridades electorales, pero sin duda una de las
mas significativas. Es asi porque “en todos los casos, la instancia alti-
ma, en términos de la descentralizacion del 6rgano electoral, supone
la existencia de las mesas directivas de casilla que, en cuanto centros
receptores de votos y de computo inicial de los sufragios el dia de la
jornada electoral, estan establecidas en todas las legislaciones electora-
les del pais y, por supuesto, en la legislacion federal”.?!

Estan consideradas como 6rganos electorales integrados en exclu-
siva por ciudadanas y ciudadanos, aunque para estos efectos tengan la
calidad de funcionarios, son ciudadanos vecinos de la seccion electo-
ral a la que corresponde dicha mesa, los cuales han sido previamente

3 Ibid., p. 67.
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seleccionados por sorteo ¢ instruidos para su funcién mediante cur-
sos de capacitacion.

Son 6rganos con una vida efimera, ya que nacen y se agotan du-
rante la misma jornada electoral, puesto que inician sus funciones a
partir de la instalacion de la casilla respectiva y las culminan después
del proceso de escrutinio y computo de los resultados, una vez que el
paquete electoral respectivo ha sido entregado ante el Consejo Distrital
o Municipal correspondiente.

Derivado de la relevancia de la funciéon ejercitada, estas instancias
se erigen en autoridades electorales, por lo que durante la jornada elec-
toral tienen la responsabilidad de respetar y garantizar el ejercicio libre,
secreto, efectivo y auténtico del sufragio.

Previo a la reforma de 2014 existia una doble modalidad de casillas;
por un lado, se instalaban las que recibirfan la votacion de las eleccio-
nes federales y, por otro, la que corresponderia a las elecciones locales.
Cada institucion electoral era responsable de determinar el nimero y
ubicacion de las casillas, y de seleccionar y capacitar a sus funcionarios.
De ahi que, con frecuencia, la ubicacion de dichas casillas no coinci-
diera. La Ginica excepcion a este modelo se habia producido en Colima,
pues a partir de las elecciones de 1991, mediante mecanismos de cola-
boracion entre el 6rgano electoral local y el 1rE, se habia instaurado la
casilla Ginica para la organizacion de las elecciones.®

La homologacién de los calendarios electorales produjo la concu-
rrencia de elecciones federales y locales, lo que llevd a tomar una de-
cision legislativa que modificé el modelo anterior. Surgié entonces a
nivel nacional la casilla Ginica, a través de la cual se habilité un Gnico
centro receptor de votos para las elecciones coincidentes.*® Se abrid,
en consecuencia, una doble y hasta triple modalidad de integracion de
dichas mesas.

En elecciones no concurrentes, las mesas de casilla tienen una inte-
gracion ordinaria, con un presidente, un secretario, dos escrutadores y
tres suplentes generales. Si al mismo tiempo se celebra alguna consulta

3 Arturo Sanchez Gutiérrez y Margarita Moreno Lopez, op. cit., p. 358.
3 César Lorenzo Wong Meraz, “Impacto de la reforma politico electoral en las entidades
federativas”, pp. 147 y ss.
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popular se designara a un escrutador adicional, a quien correspondera
el escrutinio y computo de los sufragios emitidos en dichas consultas.
Cuando se celebren elecciones locales concurrentes con las federales,
en ese ambito estatal se debera instalar una Mesa Directiva de Casilla
Unica para recibir la votacion de ambos tipos de eleccion. Para ello, se
disenné una integracion extraordinaria, que agrega un secretario y un
escrutador adicionales. En este supuesto, la integracion, ubicacion y
designacion de integrantes de mesas directivas de casilla a instalar para
la recepcion de la votacion corre a cargo del INE, con la colaboracion
de los orL.
Esta colaboracion se advierte en:

2)

La realizacion conjunta de los recorridos para la localizacion
de los lugares donde se ubicaran las casillas Gnicas.

La posibilidad de que los orL realicen observaciones a los lista-
dos preliminares y definitivos de ubicacion de casillas tinicas.
La coordinacion para realizar el registro de representantes de
candidatos independientes y de partidos politicos, asi como la
consecuente dotacion de boletas adicionales al listado nomi-
nal para el voto de los representantes acreditados ante casillas,
tanto federales como locales.

La entrega, por parte de los orL, de la documentaciéon y ma-
terial electoral correspondiente a la eleccion local, a los presi-
dentes de las mesas directivas de casillas (articulo 244 del rE).

Las atribuciones comunes que todas las legislaciones reconocen a los
funcionarios de las mesas directivas de casilla se refieren a:
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Instalar y clausurar las casillas.

Recibir la votacion.

Efectuar el escrutinio y computo de la votacion.

Formular las actas correspondientes.

Permanecer en la casilla desde su instalacion hasta su clausura.
Proceder al recuento de los votos, cuando proceda.

Integrar los paquetes electorales.

Respetar y hacer respetar la emision del voto.



CESAR ASTUDILLO e 263

La dinamica de funcionamiento de las mesas de casilla Ginica con-
duce a que los integrantes de las mismas tengan que desarrollar ac-
tividades adicionales a las estrictamente estipuladas en la ley, en lo
concerniente a la preparacion e instalacion de la casilla, el desarrollo de
la votacion, el conteo de los sufragios y el llenado de las actas, la com-
posicion del expediente de casilla y del paquete electoral, la publicacion
de resultados y clausura de casilla, asi como el traslado de los paquetes
clectorales a los consejos municipales o distritales respectivos, las cua-
les se encuentran delimitadas en el RE.

Es necesario subrayar que el grado de compactacion de las eleccio-
nes conduce a tener en cuenta que la integracion ordinaria de las casi-
llas sera cada vez mas infrecuente, hasta volverse excepcional, mientras
que su conformacion extraordinaria, como casilla Gnica, tendera a ser
cada vez mas habitual.






CAPITULO VIII

LA JUSTICIA ELECTORAL

RASGOS ESENCIALES DEL MODELO
MEXICANO DE JUSTICIA ELECTORAL'

a evolucion, entre 1987 y 1990, del Tricoel dependiente del Po-

der Ejecutivo, al renovado Trife, al que la Constitucion garanti-
z6 plena autonomia para el desempeno de sus funciones y su definitiva
transformacion en el TEPJF en 1996, demuestra la paulatina apertura de
un espacio institucional propio al interior de la Constitucién, orientado
a instaurar las bases de una justicia electoral plenamente jurisdiccional.
Este espacio adquiere su nota definitoria en que todos los recursos en
materia electoral se resuelven por instancias especializadas, dentro de
un modelo de jurisdiccion electoral que, derivado de la forma federal
del estado mexicano, se integra por un 6rgano de control jurisdiccio-
nal federal, el TEPJE, y 32 instancias judiciales en las correspondientes
entidades federativas.

El TEPJF es una institucion que se caracteriza por encontrarse ex-
plicitamente creada por la Constitucion; tiene la condicion de érgano
de relevancia constitucional adscrito organicamente al PJ¥, con carac-
ter de 6rgano especializado. Participa de la funcién electoral porque su

' En este apartado se retoma lo sostenido en César Astudillo, “El modelo de organiza-
cion electoral en México”, p. 773.
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cometido es “garantizar los principios de constitucionalidad y legali-
dad de los actos y resoluciones electorales”. Se distingue por su estatus
de maxima autoridad jurisdiccional en materia electoral; es un tribunal
constitucional con competencia para declarar la “no aplicacion de leyes
sobre la materia electoral” contrarias a la Constitucién, con excepcion
de la competencia de la scjN en acciones de inconstitucionalidad de
contenido electoral. Su integraciéon y su organizacion descentralizada
se explicita desde la Constitucion: consta de una Sala Superior, cinco
salas regionales y una sala especializada. Asimismo, se reconoce su ca-
racter de 6rgano permanente, depositario de una competencia exclusi-
va y excluyente sobre los medios de impugnacioén a su cargo, asi como
la capacidad de resolver “en forma definitiva e inatacable” los asuntos
de su competencia, lo cual dota de especial fuerza a sus resoluciones
(articulo 99 constitucional).

A partir de la reforma de 1996, la Constitucion dispuso en los
articulos 116, fraccion 1V, inciso ¢, y 122, fracciéon V, inciso f, que en
las entidades federativas las autoridades jurisdiccionales que resolvieran las
controversias en materia electoral deben gozar de “autonomia en su
funcionamiento e independencia en sus decisiones” y deja a las respec-
tivas constituciones y leyes de los estados la definicion puntual de su
disefio y organizacion.

La reforma electoral de 2014 introdujo ajustes menores, pero signi-
ficativos, a las bases constitucionales de la jurisdiccion electoral federal,
incidiendo de manera mas intensa en la integracion de las jurisdiccio-
nes electorales locales. Bajo esta modificacion, la libertad con la que
anteriormente se modelaban estas instituciones con base en el ambi-
to de discrecionalidad legislativa reservado a las entidades federativas
tuvo una notable restriccion, al incorporarse en la Constitucion reglas
homologadas en lo concerniente a la conformacién de las autoridades
electorales jurisdiccionales, el nimero de magistrados y la modalidad
de su designacion, las cuales habrian de ser reguladas mediante leyes
generales, cuyas bases necesariamente serian observadas por las legis-
laturas estatales.

Se abrid, de esta manera, el apartado correspondiente en la LGIPE,
en la cual se reglamenta, en primer término, la naturaleza de las auto-
ridades electorales jurisdiccionales locales, al destacar que son los 6rga-
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nos jurisdiccionales especializados en materia electoral de cada entidad
federativa a las que se confiere autonomia técnica y de gestion para su
adecuado funcionamiento e independencia en la toma de sus decisio-
nes. Al igual que las instituciones electorales de caracter administrati-
vo, se determina que en el ejercicio de su funcién se regiran bajo los
principios de certeza, imparcialidad, objetividad, legalidad y probidad.

Es relevante destacar que la LGIPE incorpora una disposicion que
modifico el diseno institucional de dichas instancias de garantia. Pre-
vio a la reforma, estos Organos se caracterizaron por aparecer como
tribunales electorales autbnomos o en calidad de instituciones incorpo-
radas al Poder Judicial. A pesar de que todos se encontraban especiali-
zados en la materia, la mayoria de ellos tenia una competencia electoral
exclusiva, pero algunos habian optado por diversificar su ambito de
actuacion, incorporando una competencia mixta.

El escenario vigente con anterioridad a la reforma de 2014 permiti6
clasificar al modelo de justicia electoral integral del pais en los siguien-
tes sistemas:

p—

De conformidad con el criterio estructural:

A. Sistemas con jurisdiccion electoral autbnoma y especializada:
entidades que han optado por establecer un tribunal electoral
autébnomo.

B. Sistemas con jurisdiccion electoral especializada y no auténo-
ma: parte de las entidades que, siguiendo la estela de la juris-
diccion federal, han incorporado la institucion de control al
seno del Poder Judicial del estado. Estos sistemas se diferen-
cian por la caracterizaciéon del 6rgano:

a. Sistemas que establecen un tribunal electoral al interior del
Poder Judicial.

b. Sistemas que han optado por racionalizar la justicia electo-
ral en una Sala Electoral del correspondiente Tribunal Supe-
rior de Justicia (Ts).

2. Desde la perspectiva del criterio competencial:
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A. Sistemas monop0licos: compuestos por entidades que han do-
tado a sus jurisdicciones de una competencia exclusivamente
electoral.

B. Sistemas mixtos: entidades que confieren a sus jurisdicciones
una competencia mixta, advirtiendo:

a. La competencia constitucional-electoral.

b. La competencia electoral-administrativa.

c. La competencia electoral-administrativa y fiscal.

d. La competencia electoral y de acceso a la informacion.

Este esquema cambi6 diametralmente con la reforma 2014, cuan-
do el articulo 105 de la LGIPE dispuso textualmente que “estos Or-
ganos jurisdiccionales no estaran adscritos a los poderes judiciales de
las entidades federativas”, lo que obligo a que se realizaran los ajustes
correspondientes, derivado de que un nimero elevado de tribunales
clectorales se regia bajo el modelo federal y se encontraba en la 6rbita
de su correspondiente Poder Judicial.?

LOS TRIBUNALES ELECTORALES. ESTRUCTURA,
ORGANIZACION Y AMBITO COMPETENCIAL

La denominacion asignada a los 6rganos jurisdiccionales en materia electo-
ral tiene directa vinculacion con la posicion institucional que se les recono-
ce y que, junto a elementos adicionales, permite aproximarse a su especifica
condicion para determinar sus grados de autonomia e independencia.

A nivel federal, la denominacion expresa asignada al TEPJF es un re-
ferente para entender el espacio institucional que se le asigna, su estatus
de maxima autoridad jurisdiccional en materia electoral y su vincula-
cidn organica con el PJF con condicion de 6rgano especializado.

En el contexto de las entidades federativas, la practica totalidad de
las legislaciones determina expresamente la denominacion de su juris-
diccion electoral. Dentro de ellos, la gran mayoria utiliza la denomi-
nacion Tribunal Electoral, mas ahora que la reforma electoral de 2014

2 En torno al modelo vigente previo a la reforma electoral de 2014, ibidem, pp. 773 y ss.
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obligd a su desvinculacion de los poderes judiciales y a su consecuente
connotaciéon como 6rganos constitucionales autbnomos.

Los tribunales electorales son 6rganos colegiados por excelencia,
es decir, en su integracion participa un conjunto amplio o reducido
de magistrados, de conformidad con el estatuto juridico que lo regula
en cada ordenamiento electoral. La composicion colegiada advierte la
existencia de 6rganos plurales, en cuya composicion participan funcio-
narios electorales de diversos perfiles, ideologias, formaciones, grados
de especializacion, entre otros factores.

La integracion de dichos tribunales, ademas de especificar el niime-
ro de magistrados que conforman sus respectivos 6rganos de decision,
permite inferir el nivel de funcionalidad de dichas instituciones y el
grado de eficacia con la que desempenan la importante funcion de im-
partir justicia electoral. También, el tipo de magistrados que contem-
plan las legislaciones y las funciones que se les otorgan.

En lo relativo al TEpJF, la Sala Superior se integra con siete magis-
trados electorales, a diferencia de sus cinco salas regionales y la espe-
cializada, cada una de las cuales estd compuesta por tres magistrados.

En el ambito de las entidades federativas, la integracion de los tribuna-
les electorales, previo a la reforma, oscilaba entre siete y tres magistrados,
con una mayoria de legislaciones que claramente optaba por una integra-
ci6on de cinco magistrados. Con motivo de la reforma electoral de 2014, el
articulo 106 de la LGIPE establecié una directriz un poco mas homogénea:
determind que el niimero de magistrados que componen el colegio seria
de tres o de cinco integrantes, lo cual abri6 un espacio a la decision de los
legisladores estatales entre estas dos posibilidades. De conformidad con lo
anterior, los estados han tomado la decision de integrar su correspondiente
tribunal con tres o con cinco magistrados, siendo esta Gltima la formula
mas extendida. La composicion impar garantiza la funcionalidad de la ins-
titucion, al dificultar que haya empate en las votaciones.

NOMBRAMIENTO DE LOS MAGISTRADOS ELECTORALES

Los magistrados electorales integran instituciones fundamentales en
la democracia mexicana, por eso es necesario que las constituciones y
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legislaciones electorales establezcan con precision, certeza y claridad las
modalidades de su nombramiento.

Al efecto, conviene poner el acento en dos grandes cuestiones: la
primera es determinar qué instancia elige a los magistrados para co-
nocer el nimero y el grado de implicaciéon de otras instituciones; la
segunda se refiere a como se eligen, en el entendido que el procedi-
miento para nombrarlos se compone de un conjunto de actos que se
desarrollan al interior de distintas etapas y donde participan actores
diferentes. Ambos elementos ofrecen informaciéon importante sobre el
grado de apertura, transparencia y rigor juridico con el que se llevan a
cabo dichos nombramientos.

De conformidad con el régimen juridico actual y los articulos 99
y 116 constitucionales, todos los magistrados electorales, tanto los fe-
derales como los estatales, son designados por un Gnico 6rgano del
Estado: el Senado de la Republica. Cabe destacar que asi ocurria con
el TeEpjF desde 1996, pero en relaciéon con los tribunales electorales
estatales es una nueva directriz producto de la reforma de 2014. En el
modelo anterior, el 6rgano de designacion se estipulaba libremente en
cada estado y en la mayoria de los casos se involucraba la participacion
del Poder Judicial, el Legislativo y, en algunas ocasiones, al Ejecutivo
para proponer a los candidatos, pero todas dejaban al 6rgano legislati-
vo la designacion formal de los magistrados.

Dentro del procedimiento de designacion, para todos los casos se
establece la emision de una convocatoria publica por la Camara de Se-
nadores, la cual establecera los plazos y la descripcion del procedimien-
to respectivo. Las disposiciones juridicas que norman el procedimiento
se encuentran en la Ley Organica del Poder Judicial de la Federacion
(LopJF) para el caso del TEPJE, y para lo relativo a los magistrados locales,
en el Reglamento del Senado y el correspondiente acuerdo de la Junta
de Coordinacion Politica.

En lo concerniente al TEPJF, los interesados deberan de comparecer
ante el pleno de la scjN, el cual aprobara, en sesion puablica y por ma-
yoria simple de los ministros presentes, las ternas de candidatos que
propondra a la Camara de Senadores. Asimismo, correspondera al pre-
sidente de la scJN enviar al Senado las propuestas en una terna para
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cada uno de los cargos de magistrados a elegir en cualquiera de las salas
del tribunal.

Ocurrido eso, la Camara de Senadores elegira, dentro de los 15
dias siguientes a la recepcion de la propuesta, a los magistrados elec-
torales de entre los candidatos de cada terna, por el voto de las dos
terceras partes de sus miembros presentes. Si ninguno de los candi-
datos obtuviera la mayoria calificada se notificara a la scjN para que se
presente una nueva terna, la cual debera enviarse dentro de los tres dias
siguientes para que se vote a mas tardar cinco dias después de la recep-
cion de la nueva propuesta, en la que no podran incluirse candidatos
propuestos previamente (articulo 198 de la LopJE).

Derivado de que la reforma electoral de 2007 determiné que la
eleccion de los magistrados seria escalonada, con el proposito de ir ge-
nerando una sustituciéon ordenada que permita una adecuada combina-
cion entre la experiencia de los que permanecen y el impulso de los que
llegan, se dispuso un régimen transitorio en 2016 al elegir a los nuevos
magistrados: el Senado determinara el periodo de tiempo asignado a
cada magistrado; designara a dos por tres anos, a dos mas por seis y a
los tres restantes por nueve. Sin embargo, una reforma a un articulo
transitorio de la propia LorF modifico el mandato de cuatro de los ma-
gistrados previamente designados, ampliandolo de tres a sicte y de seis
a ocho anos, respectivamente.?

Las directrices para el nombramiento de las magistraturas locales
se localizan en el acuerdo que al efecto emita la Junta de Coordinacion
Politica, donde se contenga la convocatoria respectiva. Esta precisara
modalidades para acreditar los requisitos de elegibilidad por parte de los
aspirantes y para comparecer regularmente ante la Comision de Justi-
cia, que sera la encargada de acordar la metodologia para la evaluacion
de los candidatos y para remitir a la propia junta un dictamen fundado
y motivado con el listado de los candidatos que retinen las condiciones
de elegibilidad para el cargo.

3 Imer B. Flores Mendoza, “Limites democréticos al gobierno de la mayoria. A prop6si-

to de la ampliacién retroactiva e inconstitucional del encargo de Magistrados electora-
les”, p. 996.
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Una vez recibidas dichas listas, la Junta de Coordinacion Politica
propondra al pleno de la Camara a los candidatos que considere retinen
las condiciones de elegibilidad, de entre los cuales se hara la designa-
cién por el voto de las dos terceras partes de los miembros presentes de
la Camara de Senadores, mediante votacion por cédula.

Cuando se presente vacante temporal de alguno de los magistra-
dos que componen los tribunales electorales locales, ésta se cubrira de
conformidad con el procedimiento que dispongan las leyes electorales
locales. Pero si se trata de una vacante definitiva, se comunicara a la
Camara de Senadores para que se provea el procedimiento de sustitu-
cion. Las vacantes temporales que excedan de tres meses seran consi-
deradas como definitivas (articulo 109 de la LGIPE).

Las disposiciones normativas, sin excepcion, obligan a quienes han
sido designados a protestar solemnemente el cargo, comprometiéndose
a actuar con apego a la Constitucion vy las leyes.

DURACION Y RENOVACION DEL MANDATO

La duracién del mandato de los magistrados electorales representa una
garantia a favor de la independencia, imparcialidad, objetividad y pro-
tesionalismo, tanto de los juzgadores como del 6rgano jurisdiccional al
que pertenecen.

Es evidente que dicha garantia se debilita en aquellos entornos don-
de la duracion del cargo es por un periodo breve, mientras que se forta-
lece cuando es por un periodo extenso. Lo mismo ocurre con respecto
a la identidad que existe entre el mandato de los magistrados y el titular
del Poder Ejecutivo o los integrantes del Legislativo. Si son periodos
coincidentes, la independencia baja; pero si se encuentran destasados,
aumenta. En todos los casos, un periodo razonable opera a favor de la
confiabilidad de la institucion, permitiendo que los designados puedan
pasar, sin exabruptos, por una etapa de adaptacion y aprendizaje en su
labor, y por un posterior periodo de asentamiento para que puedan
desarrollar su funciéon 6ptimamente.

Los mecanismos de renovaciéon de mandato, por ejemplo: la rati-
ficacion, reeleccion o prorroga, pueden contribuir a la estabilidad de
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los magistrados, aunque si se enmarcan en un nombramiento de corta
duracion pueden vulnerar su independencia e imparcialidad.

El articulo 187 de la LopJF establece la duracion de los magistrados
electorales del TEPJF, otorgando un encargo de nueve anos improrro-
gables. Cuando ocurra una vacante definitiva se nombrara a un nuevo
magistrado, quien durara en su cargo por el tiempo restante al del
nombramiento original. En este caso, mientras se hace la eleccion res-
pectiva, la ausencia sera suplida por el magistrado de Sala Regional con
mayor antigiiedad o, en su caso, de mayor edad si existen asuntos de
urgente atencion.

El articulo 106 de la LGIPE hace lo propio con los magistrados lo-
cales, a quienes confiere un mandato de siete anos, sin que exista de-
terminacion expresa de que seran improrrogables. La designacion sera
igualmente escalonada, lo que obliga al Senado a establecer el periodo
de tres, cinco o siete anos con el que designa a cada magistrado.

Los beneficios que para la independencia e imparcialidad de los 6r-
ganos jurisdiccionales deriven de esta reforma todavia estan por verse,
sobre todo porque en el paradigma previo, Coahuila y Nayarit otorga-
ban un mandato de 10 afos. El modelo federal de nueve afos era igual
en Durango y Sonora; ocho anos se contemplaba en Distrito Federal;
mientras que en Chiapas, Sinaloa y Tabasco, el mandato era de siete
anos; Baja California Sur, Campeche, Chihuahua, Estado de México,
Quintana Roo, Tamaulipas y Yucatan contaban con un periodo de seis
anos; y entre los mas bajos se encontraban Baja California y Queréta-
ro, con tres anos, mientras que Jalisco, Morelos, Oaxaca y Zacatecas
tenian un periodo de cuatro anos.

Todo esto en un entorno en el que la reeleccion estaba permiti-
da en alrededor de 12 estados, entre los que destacan Aguascalientes,
Coahuila, Estado de México, Querétaro y Tabasco, y la ratificacion
era una realidad en Baja California, Campeche, Durango, Guanajuato,
Jalisco, Nayarit, Puebla, Yucatan y Zacatecas.

REQUISITOS DE ELEGIBILIDAD

Dentro de las cualidades requeridas para acceder a la magistratura elec-
toral, de acuerdo con el articulo 99 constitucional, es necesario apuntar
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que los magistrados de la Sala Superior deben cumplir con los requisitos
que se solicitan para ser ministro de la scJN, mientras que los de las salas
regionales y especializada seran iguales a los requeridos para ser magistra-
do de Tribunal Colegiado de Circuito. Los requisitos para ser magistrado
electoral local se encuentran plasmados en la LGIPE.

Es necesario detallar que ha habido un ejercicio de estandarizacion
de los requisitos que se piden para acceder a este tipo de magistratura,
bajo la conviccion de que la funcion que desarrollan es de una natura-
leza similar, lo cual aproxima las cualidades de los perfiles requeridos
y que uno de los datos diferenciales concierne al espacio de actuacion
institucional que cada uno de ellos tiene asignado.

Entre los requisitos constitucionales comunes a los magistrados del
TEPJF y de los tribunales electorales locales se encuentra la exigencia de
la nacionalidad por nacimiento, asi como la ciudadania en pleno ejerci-
cio de sus derechos politicos y civiles; tener 35 anos cumplidos el dia de
la designacion; contar con titulo profesional de licenciado en derecho,
expedido por autoridad o instituciéon legalmente facultada para ello,
gozar de buena reputacion y no haber sido condenado por delito que
amerite pena corporal de mas de un ano de prision.

Hay requisitos que varian, entre ellos destaca que para los magis-
trados de la Sala Superior se requiere la antigtiedad en el titulo minima
de 10 anos, comprobar residencia en el pais durante los dos anos an-
teriores al dia de la designacion y no haber sido secretario de Estado,
fiscal general de la Republica, senador, diputado federal ni titular del
Poder Ejecutivo de alguna entidad federativa durante el ano previo al
dia de su nombramiento. Cabe observar que los nombramientos deben
recaer preferentemente entre aquellas personas que hayan servido con
eficiencia, capacidad y probidad en la imparticiéon de justicia o que se
hayan distinguido por su honorabilidad, competencia y antecedentes
profesionales en el ejercicio de la actividad juridica.

Segtn el articulo 106 de la LopJF, para ser designados en las ma-
gistraturas de las salas regionales y especializadas es necesario, ademas,
demostrar una practica profesional de cuando menos cinco anos y cu-
brir los requisitos previstos para la carrera judicial. En sentido similar,
para la magistratura estatal se solicita también la antigiiedad minima de
10 anos del titulo profesional, haber residido en el pais y en la entidad
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tederativa de que se trate, durante un ano anterior al dia de la desig-
nacion, y demostrar no haber sido gobernador, secretario, procurador,
senador, diputado federal o local de su entidad federativa durante los
cuatro anos previos al dia de su nombramiento;

Los articulos 212 y 213 de la LopjF agregan como requisitos co-
munes para todos: contar con credencial para votar con fotografia;
acreditar conocimientos en derecho electoral; no desempenar ni haber
desempenado el cargo de presidente del Comité Ejecutivo Nacional
o equivalente de un partido politico; no haber sido registrado como
candidato a cargo alguno de eleccion popular en los Gltimos seis anos
inmediatos anteriores a la designacién, y no desempenar ni haber des-
empenado cargo de direccion nacional, estatal, distrital o municipal en
algtin partido politico en los seis afos inmediatos anteriores a la desig-
nacion. En el ambito estatal, segtin el articulo 115 de LGIPE, pueden
participar quienes hayan sido candidatos independientes o se hayan
postulado a un cargo de eleccion popular en los Gltimos cuatro anos
inmediatos anteriores a la designacion.

En términos generales, los magistrados electorales del orden fede-
ral y estatal gozan de la garantia econémica que les permite tener una
remuneracion digna, adecuada a la naturaleza de la funcién que desem-
penan, irrenunciable, la cual no podra disminuirse durante el tiempo
que dure su encargo, como indica el articulo 127 constitucional.

Asimismo, se les reconoce el principio de inamovilidad, en tanto
garantia de estabilidad en el cargo, derivado de la especial naturaleza
de la funcién que llevan a cabo. En este sentido, los magistrados elec-
torales federales y estatales Ginicamente podran ser removidos de sus
cargos en los términos del régimen de responsabilidades de los servido-
res publicos, establecidos en el Titulo Cuarto de la Constitucion, como
senalan los articulos 219 de la Lorjr y 118 de la LGIPE.

Los magistrados estatales se encuentran sometidos, ademas, a las leyes
de responsabilidades de los servidores publicos aplicables. No obstante,
el articulo 117 de la raipE ha incorporado un robusto régimen de cau-
sas de responsabilidad que se pone en marcha cuando realicen conduc-
tas que atenten contra la independencia de la funcién juridico-electoral
o cualquier accioén que genere o implique subordinacion respecto de ter-
ceros; tengan notoria negligencia, ineptitud o descuido en el desempeno



276 o LA JUSTICIA ELECTORAL

de las funciones o labores que deban realizar; conozcan de algiin asunto
o participen en algin acto para el cual se encuentren impedidos; realicen
nombramientos, promociones o ratificaciones infringiendo las disposicio-
nes correspondientes; emitan opiniones que impliquen prejuzgar sobre un
asunto de su conocimiento; dejen de desempenar injustificadamente las
funciones o las labores que tenga a su cargo; utilicen en beneficio propio o
de terceros la documentacion e informacion confidencial en los términos
de la presente ley y de la demas legislacion de la materia; y sustraigan, des-
truyan, oculten o utilicen indebidamente la documentacion e informacion
que por razén de su cargo tenga a su cuidado o custodia, con motivo del
ejercicio de sus atribuciones.

El articulo 107 de la LaipE ha incorporado incompatibilidades fun-
cionales y posfuncionales* que impiden a los magistrados estatales —
durante el periodo de su encargo— desempenar otro empleo, cargo o
comision con excepcion de aquéllos en que actiien en representacion
de la autoridad electoral jurisdiccional local y de los que desempenen
en asociaciones docentes, cientificas, culturales, de investigacion o de
beneficencia no remunerados. De la misma manera, una vez concluido
su encargo estan impedidos para asumir un cargo publico en los 6rga-
nos emanados de las elecciones sobre las cuales se hayan pronunciado,
ser postulados para un cargo de eleccion popular o asumir un cargo de
dirigencia partidista, por un plazo equivalente a una cuarta parte del
tiempo en que haya ejercido su funcion.

AMBITO COMPETENCIAL

El andamiaje electoral mexicano exige para su debida certidumbre y
legalidad que todos los actos y las normas electorales se apeguen de
manera irrestricta a lo dispuesto por la Constitucion vy las leyes elec-
torales. En ese sentido, las distintas reformas electorales han venido
construyendo un conjunto de medios de impugnacion que permiten
revocar, confirmar o modificar las actuaciones electorales.

*  Sobre este tipo de incompatibilidades, César Astudillo, “El estatuto de los jueces cons-
titucionales en México”, pp. 519 y ss.
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La mas acabada formulacién de ese esfuerzo se introdujo con mo-
tivo de la reforma constitucional en materia electoral de 1996, la cual
estipuld en el articulo 41 que para garantizar los principios de consti-
tucionalidad y legalidad de los actos y resoluciones electorales se esta-
bleceria un sistema de medios de impugnacion para hacer definitivas las
distintas etapas de los procesos electorales y hacer efectiva la proteccion
de los derechos politicos de los ciudadanos de votar, ser votado y de
asociacion. Por otra parte, la reforma al articulo 116 constitucional
llevo esta exigencia al ambito de las entidades federativas, determinan-
do que el sistema deberia garantizar que todos los actos y resoluciones
electorales se sujetaran invariablemente al principio de legalidad.

Lo explicito de la obligaciéon constitucional y la caracteristica des-
centralizacion del modelo de organizacion electoral en México con-
dicionaron la existencia de un complejo de recursos electorales que se
diferenciaron por su ambito de aplicacién y funcionamiento. De esta
manera, se configur6 un sistema de medios de impugnacion en el con-
texto de los procesos electorales federales y 32 sistemas al interior de
los comicios estatales, los cuales, desde su origen, surgieron con im-
portantes coincidentes en su denominacion, estructuraciéon procesal,
objeto y finalidades, diferenciandose en funcién de las elecciones a las
que se encontraban vinculados.

La necesaria articulacion de dichos sistemas llevo a estipular me-
canismos directamente orientados a proveer la tutela de los principios
constitucionales y los derechos fundamentales de naturaleza electoral,
dentro del conjunto de elecciones que se organizan a nivel estatal y
municipal, e igualmente, a articular una especie de competencia con-
currente en la que debian involucrarse solidariamente todos los tri-
bunales electorales del pais, tal como ha ocurrido en la tutela de los
derechos politico-electorales de los ciudadanos.

En este sentido, derivado de la funciéon que en el contexto de un
modelo descentralizado de justicia electoral le corresponde articular al
TEPJF, se contemplo en la legislacion federal el juicio de revision constitu-
cional-electoral, que no tiene correspondiente al interior de las entidades
tederativas, y que le ha permitido conocer de las impugnaciones de actos
o resoluciones de las autoridades electorales de gestion y control de la
regularidad electoral de las entidades federativas, siempre y cuando las



278 o LA JUSTICIA ELECTORAL

violaciones resulten determinantes para el desarrollo del proceso electo-
ral correspondiente o para el resultado final de las elecciones.

El ejercicio de esta facultad exclusiva y excluyente en manos del
TEPJF ha venido a redimensionar a esa institucion y a erigirla en un au-
téntico guardian del conjunto de elecciones a nivel nacional.

La reforma electoral de 2007 realizé un ajuste a la organizacion
interna del TEPJE, al convertir a las salas regionales en 6rganos perma-
nentes, en abono a la independencia judicial.® A partir de ello, refor-
mul6 la distribuciéon competencial del TEPJE, la cual provenia de 1996,
mediante renovados criterios que tomaron en cuenta la presencia de la
Sala Superior y las cinco salas regionales, y que considero:

1. La divisién competencial por ambito geografico, en la cual la
competencia se determina por el territorial que abarca cada
circunscripcion y que corresponde a cada sala regional.

2. Ladivision por tipo de elecciones, en la que, si bien existe una
identidad en el hecho de que la Sala Superior y las regionales
conocen y resuelven controversias originadas por actos y reso-
luciones que se emiten en la fase de organizacion, resultados
y declaracién de validez de las elecciones, asi como por la vul-
neracion de los derechos politico-electorales de las personas,
la diferencia especifica se encuentra en el tipo de eleccion,
lo cual ha llevado a poner al conocimiento de la Sala Superior lo
concerniente a las elecciones presidenciales, de gubernaturas
y jefatura de gobierno de la Ciudad de México, asi como las
impugnaciones provenientes de los 6rganos nacionales de los
partidos politicos. A las salas regionales, en cambio, les com-
pete lo que se vincule a las elecciones de senadurias, diputacio-
nes federales, diputaciones locales y ayuntamientos, asi como
asuntos internos de los partidos politicos, siempre y cuando
no provengan de sus 6érganos nacionales.®

3. La divisiéon por tipo de materias, en la cual la Sala Superior
es competente para conocer del recurso de apelacion sobre la

5 Jests Orozco, “Comentario al articulo 997, p. 113.

¢ Luis Felipe Nava Gomar, “Articulo 99”7, p. 1511.
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determinacion e imposicion de sanciones por parte del INE. Sin
embargo, cuando las mismas se deriven de la fiscalizacion, es
decir, de los informes de precampana y campana relacionados
con las elecciones de diputaciones locales y ayuntamientos, di-
cha competencia corresponde a las salas regionales.

Dentro de esta clasificacion destaca la renovada competencia conferida
al TEPJE, a través de la Sala Especializada, creada por la reforma electo-
ral de 2014 para resolver controversias concernientes a la vulneracion
de las disposiciones del modelo de comunicacién politico-electoral, las
que regulan los actos de precampana y campana, la propaganda insti-
tucional o gubernamental, y cuando contravengan el principio de im-
parcialidad o incumplan las medidas cautelares dictadas por el INE en
el proceso electoral (base I1I del articulo 41 o en el octavo parrafo del
articulo 134 constitucional).

Cuando no se encuentre expresamente determinada una compe-
tencia en favor de las salas regionales o cuando la materia de la impug-
nacion es inescindible, la Sala Superior ha sostenido que le corresponde
el conocimiento y la resolucion del medio de impugnacion, porque
—en opinion de dicha sala— en la distribucion de competencias esta-
blecida por el legislador para las salas del TEPJE, en lo concerniente a los
juicios de revision constitucional electoral:

dej6 de prever expresamente a cudl corresponde resolver sobre las impugna-
ciones en las que se aduzca una omision legislativa de un Congreso local para
legislar en materia politico-electoral. En ese sentido, a fin de dar eficacia al
sistema integral de medios de impugnacion en la materia, y en razén de que
la competencia de las Salas Regionales en el juicio de revisién constitucional
electoral esta acotada por la ley, debe concluirse que la SS es la competente
para conocer de aquellos juicios, cuando ello implique una inobservancia de
los principios constitucionales que deben regir toda eleccién o cuando im-
plique una conculcacién a derechos politico-electorales de los ciudadanos.”

7 Jurisprudencia 18 /2014. COMPETENCIA. CORRESPONDE A LA SALA SUPERIOR CONOCER DEL
JUICIO DE REVISION CONSTITUCIONAL ELECTORAL CONTRA LA OMISION LEGISLATIVA EN LA
MATERIA, pp. 23-24.
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En lo concerniente a las entidades federativas, el conjunto de medios
de impugnacion es, por lo general, competencia del pleno de los res-
pectivos 6rganos jurisdiccionales. Entre sus atribuciones se encuentran
la facultad de resolver las impugnaciones dirigidas a las elecciones de
ayuntamientos, diputados y gobernador, con la posibilidad de ordenar
recuentos totales o parciales y declarar la nulidad de elecciones; inter-
poner los recursos en contra de actos y resoluciones que vulneren los
derechos politico-electorales de los ciudadanos; en especial aquellos
que se vinculen con los mecanismos de participacion ciudadana reco-
nocidos. Asimismo, actuar en contra de actos y resoluciones que violen
normas constitucionales o legales, o que se dirijan contra de la declara-
cion de validez y otorgamiento de constancias de mayoria, contra im-
posicion de sanciones, con la posibilidad de inaplicar normas contrarias
a la Constitucion y a los tratados internacionales.

Algunas legislaciones, siguiendo de cerca el modelo federal, le otor-
gan la facultad de llevar a cabo el computo final de la eleccion de go-
bernador, declarar la validez de la eleccion y la de gobernador electo,
asi como dirimir los conflictos o diferencias laborales entre el tribunal,
el instituto electoral del estado y sus servidores publicos.

EL DERECHO A UN RECURSO
EFECTIVO EN MATERIA ELECTORALS

Con motivo de la reforma electoral de 1996, en los articulos 41 y 116
de la Carta Magna se estipuldé que para garantizar los principios de
constitucionalidad y legalidad de los actos y resoluciones de caracter
electoral, tanto en el ambito de los comicios federales como estatales,
seria necesario avanzar en la edificacion de un sistema de medios de
impugnacion que confiriera de manera definitiva a las distintas etapas
de los procesos electorales y garantizara la proteccion de los derechos
politicos de los ciudadanos de votar, ser votados y de asociacion.

8 En este apartado retomamos lo que hemos sostenido en César Astudillo, “El dere-
cho a un recurso efectivo en materia electoral”, en Gerardo de Icaza y Aidé Macedo
(coords.), Estandares internacionales de justicia electoral, pp. 347-459.
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La Ley General del Sistema de Medios de Impugnacion en Materia
Electoral (LGsSMIME), expedida ese mismo ano, se encargd de racionali-
zar el régimen juridico de los recursos en materia electoral que serian
competencia del TEPJE. Por su parte, la reforma electoral de 2014 dispuso
—desde los articulos 106 y 111 de la LGiPE— que las leyes locales deben
regular el sistema de medios de impugnacion jurisdiccionales, a través de
los cuales se proceda a la resolucion de las controversias suscitadas con
motivo de los procesos electorales locales y de los actos y resoluciones
que emitan las autoridades electorales de las entidades federativas. Enfa-
tiz6 también que estos procedimientos jurisdiccionales tienen por objeto
garantizar los principios de certeza y definitividad de las diferentes eta-
pas de los procesos electorales, asi como procurar la legalidad de los actos
y resoluciones de las autoridades en la materia. Finalmente, subray6 que
los magistrados electorales son los responsables de resolver los medios de
impugnacion en términos de las leyes aplicables.

Teniendo en cuenta lo anterior, es claro que las disposiciones alu-
didas no solamente garantizan la existencia de medios de impugnacion
en la materia, sino que orientan el establecimiento de recursos judicia-
les con especificidad y particularidad propias, de conformidad con los
distintos ambitos que necesitan ser tutelados por el derecho a un re-
curso efectivo en la materia, que constrifie a que sean accesibles a todos
aquellos que requieran acudir a la justicia electoral, eficaces en cuanto
a su capacidad para reclamar cualquier tipo de vulneraciéon proveniente
de normas o actos electorales y para ejercer un efectivo control de cons-
titucionalidad y convencionalidad de las leyes a través de tribunales
altamente especializados en la materia, todo lo cual produce que sean
idoneos para una adecuada reparacion de las violaciones a los derechos
democraticos de los ciudadanos.

Desde la perspectiva de las cortes regionales, el derecho a un re-
curso efectivo implica la obligacion de que el ordenamiento juridico
de un Estado estipule un sistema de recursos para la garantia de los
derechos, asi como el deber de adecuar el esquema procesal para ofre-
cer vias judiciales frente a la vulneraciéon de los mismos y, ademas,
el aseguramiento de su aplicacion efectiva ante operadores judiciales
independientes e imparciales que garanticen decisiones apegadas al
derecho. Impone, igualmente, que la estructura procesal de los re-
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cursos se encuentre adaptada a la particular naturaleza del derecho a
tutelar; que permita una amplia accesibilidad que se resuelva en plazos
razonables y sea eficaz en sus resultados para el adecuado restableci-
miento del derecho vulnerado; que su ambito protector permita el
cuestionamiento de la constitucionalidad o convencionalidad de las
normas estatales y que el resultado de su decision sea completamente
ejecutable y produzca una apropiada reparacion de conformidad con
la naturaleza de la lesion infligida.’

Las anteriores son lineas de interpretaciéon comunes a los recursos
judiciales; sin embargo, es necesario destacar que el ambito electoral
confiere a este derecho una especifica identidad atendiendo a la natura-
leza de la materia electoral, la dinamica del proceso electoral, la tempo-
ralidad en que discurre los sujetos que participan en éste, la tipologia
de las vulneraciones que pueden presentarse, los distintos derechos que
se ciernen sobre las elecciones y el tipo de autoridades que deben
acometer a su tutela, entre muchos otros factores. En el Caso Yata-
ma vs. Nicaragua, por ejemplo, la Corte Interamericana de Derechos
Humanos (Corte 1DH) senald, entre estas peculiaridades, que el pro-
cedimiento electoral requiere una celeridad y un tramite sencillo que
facilite la toma de las decisiones en el marco del calendario electoral,
con lo cual todo recurso judicial que se establezca en esta materia debe
tomar en cuenta las particularidades del procedimiento electoral.!

En este contexto es necesario realizar alguna aproximacion al de-
recho a un recurso efectivo en materia electoral, con la intencién de
destacar los elementos que le confieren especificidad al interior de este
campo de conocimiento. Estamos en presencia de un derecho que re-
viste un importante grado de complejidad, en el sentido de que integra
un haz de contenidos que hacen referencia a la idoneidad, accesibilidad
y eficacia de los recursos judiciales, los cuales para mayor claridad se
definiran como derechos accesorios que, en conjunciéon armonica, con-
figuran el derecho a un recurso efectivo.

*  Ibidem, pp. 347-459.
10" Sentencia del Caso Yatama vs. Nicaragua, Corte IDH, junio de 2005, parrafos 150 y
175.
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EL DERECHO A UN RECURSO ADECUADO

La nocién de adecuacion establece el sentido de idoneidad que se tiene
para algo. Al efecto, puede senalarse que se esta frente a un recurso
adecuado cuando se produce la acomodacion de los recursos a los fines
que persigue la materia electoral, es decir, cuando su estructura se hace
efectiva para a) garantizar los principios de constitucionalidad y legali-
dad de los actos y resoluciones en materia electoral; b) otorgar definiti-
vidad a las distintas etapas de los procesos electorales, y ¢) garantizar la
proteccion de los derechos politicos de los ciudadanos.

El derecho a un recurso adecuado se patentiza cuando los recursos
se adecuan a la especificidad y particularidad de cada uno de los ambi-
tos que necesitan tutelarse o, lo que es lo mismo, cuando existe la plena
y necesaria adaptacion entre el derecho sustancial y el recurso procesal.

La especificidad se expresa en que los recursos se establezcan, per-
filen y estructuren con base en la naturaleza del derecho al que deben
servir; es decir, que se adapten o acomoden al conjunto de situaciones,
objetivos y finalidades que emanan de la tutela de los derechos politi-
co-electorales, como expectativas de participacion politica dentro de
un Estado democritico de Derecho y, en consecuencia, que adopten
estructuras procesales acordes con las exigencias derivadas de las mis-
mas, con el fin de que todas esas expectativas sustanciales encuentren
su correspondiente reflejo en el campo adjetivo y alcancen su Optima
realizacion. La especificidad impone, en consecuencia, estructurar los
medios de impugnacioén teniendo en cuenta que la materia electoral se
caracteriza por constituir y ofrecer los parametros para posibilitar la
participacion politica, hacer posible la renovacion perioddica de la repre-
sentacion popular, concretar las exigencias e ideales de la democracia y
garantizar, en ultima instancia, los derechos politicos de los ciudada-
nos.

Adicional a la exigencia de crear una categoria general que los iden-
tifique como recursos con especificidad propia dentro del contexto
electoral, cabe advertir que la realidad de los recursos electorales tam-
poco es uniforme y es necesario avanzar en un sistema recursal que
presuponga su particularidad para que den cuenta de las caracteristicas
que los individualizan al interior de un mismo género de recursos. La



284 ¢ LA JUSTICIA ELECTORAL

tormula “recurso efectivo en materia electoral” no alude a un objeto
unitario —uniforme u homogéneo—, sino a un haz de medios de im-
pugnaciéon donde cada uno obedece a una logica, objetivos y finalida-
des distintas que requieren de la necesaria adaptacion de su morfologia
para que sean estructuras procesales coherentes ¢ idoneas.™!

El derecho a un recurso efectivo, concebido como la exigencia
constitucional de contar con un conjunto de recursos con especificidad
y particularidad propia, constituye una realidad desde la relevante re-
forma constitucional de 1996, la cual dio como resultado la existencia
de 33 sistemas normativos que incorporaron una pléyade de recursos
en materia electoral y de los correspondientes 6rganos de tutela juris-
diccional dispuestos a revocar, confirmar o modificar las actuaciones
electorales.'?

El caso Jorge Castaneda Gutman evidencié que el juicio de amparo
no es un recurso idéoneo en materia electoral, puesto que su ambito de
competencia ha excluido la tutela de los derechos politicos.'® Precisa-
mente, la improcedencia del juicio de amparo en materia electoral —a
la par de que entonces el TEPJF estaba impedido para inaplicar leyes
clectorales contrarias a la Constitucion— condujo a la Corte IDH a se-
nalar que el Estado mexicano no habia ofrecido a la victima un recurso
idéneo para reclamar la violacion de sus derechos politicos.'*

La falta de idoneidad del amparo deriva de que la Constitucion,
desde la reforma constitucional de 1996, incorporé una garantia

11 Sobre la necesaria adaptacion de las categorias procesales al derecho diferenciado que

se encaminan a servir y el favorecimiento de estructuras coherentes con la especificidad
y particularidad que su légica demanda, véase César Astudillo, “Doce tesis en torno al
derecho procesal constitucional”, pp. 273 y ss.

César Astudillo, “El modelo de organizacion electoral...”, pp. 779 v ss.

El recurso de revisién resuelto por la sc/N en agosto de 2005, al confirmar el sobre-
seimiento del amparo decretado por un Juez de Distrito enfatizé: a) que el amparo
es improcedente para impugnar una omision legislativa; b) que es improcedente para
impugnar leyes electorales porque la Ginica via prevista para ello es la accién de inconsti-
tucionalidad; ¢) que su improcedencia deriva de que los actos vinculados con derechos
politico-electorales no son impugnables a través de dicha via. Recurso de Revision
743/2005. Es interesante poner atencion al voto minoritario del ministro José Ramoén
Cossio Diaz, quien sostiene que la democracia constitucional implica que todos los
actos y leyes son impugnables en general. Derivado del recurso, se emiti6 la Tesis
P. XVI/2008. LEYES ELECTORALES. NO SON IMPUGNABLES EN EL JUICIO DE AMPARO, p. 17.
4 Sentencia del Caso Castaieda Gutman vs. México, Corte IDH, parrafo 131.
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especial y especifica para la proteccion de los derechos politico-elec-
torales, como el JUICIO PARA LA PROTECCION DE LOS DERECHOS POLI-
TICO-ELECTORALES DEL CIUDADANO, que aparece como un medio de
impugnaciéon idoneo, adecuado, eficaz y compatible con la natura-
leza de los derechos de participacién democratica de los mexicanos.
Por ello, la propia Corte IDH sostuvo que no resulta incompatible
con la Convencioén que el amparo no sea procedente en algunas ma-
terias, siempre y cuando se provea otro recurso “de similar natura-
leza e igual alcance”, ademas del establecido para aquellos derechos
que entren en la competencia del amparo.

EL DERECHO A UN RECURSO ACCESIBLE

Es accesible todo aquello que tiene la caracteristica de ser de facil o cer-
cano. Por lo mismo, no resulta dificil advertir que un recurso accesible
es aquel que pone a disposicion de los justiciables un mecanismo de
proteccion que se puede poner en marcha de manera sencilla y directa.
En este sentido, el derecho en comento obliga a regular los recur-
sos, como lo ha sostenido la Corte 1DH, para que “las personas tengan
certeza y seguridad juridica de sus condiciones de acceso”.'® Evidente-
mente, esas condiciones suponen la inexorable necesidad de eliminar
los obstaculos que frenen, mas alla de lo razonable, el ejercicio del
derecho para todos. Esto se lleva a cabo mediante el establecimiento,
por ejemplo, de requisitos u obstaculos procesales innecesarios, exce-
sivos y carentes de proporcionalidad que impidan un pronunciamiento
sobre el fondo de la cuestion. Asimismo, exigen que los recursos sean
accesibles para todos los que tengan reconocidos derechos por el orde-
namiento, sin discriminacion —sentido de inclusion—y que requieran
de mecanismos procesales para la efectiva tutela de los mismos, esen-
cialmente de manera directa, aunque también de forma indirecta.'®
Sera de manera directa cuando se posibilite a las personas el acceso
sin intermediarios al ejercicio de un recurso en defensa de derechos
propios, por el contrario, cuando se confiera a una instancia de

5 Ibidem, parrafo 110.
16 Jestis Orozco Henriquez et al., Jests Orozco Henriquez et al., Electoral Justice..., pp.
121 y ss.
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intermediacion la legitimacion para concurrir a la jurisdiccion en de-
fensa de los derechos de otros, sera de manera indirecta.

Un recurso es accesible y directo, por ejemplo, cuando a) sea pro-
movido por un ciudadano mexicano; b) lo promueva por si mismo
y de manera individual, y ¢) haga valer presuntas violaciones a sus
derechos politico-electorales. Es indirecto cuando a) sea promovido
mediante la intermediacién de un partido politico y b) se active en
defensa de los derechos de los electores.!” En cambio, se sostiene
que se encuentra limitado, y se duda de su accesibilidad, cuando el
recurso otorgue una legitimaciéon exclusivamente institucional, sin
contemplar una actio popularis para combatir, por ejemplo, normas
juridicas con motivo de su aprobacion por el legislador.

La accesibilidad se debe poner en perspectiva con el modelo de or-
ganizacion electoral que establece la coexistencia de un tribunal federal
con 32 6rganos jurisdiccionales estatales dentro de un esquema de dis-
tribucion competencial que conduce a que cada uno se haga cargo de los
correspondientes recursos vinculados a los procesos electorales federales
y estatales, y que obliga a reconocer el derecho de los justiciables a tener
acceso al tribunal electoral, o su correspondiente al interior de la entidad
federativa donde se suscitaron los hechos o actos reclamados, que es la
instancia mas proxima al quejoso. Solamente cuando se hayan agotado
dichos recursos, como consecuencia de los principios de definitividad y
firmeza, se tendra derecho a un recurso de alzada en el Aambito federal.'

EL DERECHO A UN RECURSO EFECTIVO
FRENTE A NORMAS Y ACTOS ELECTORALES

La nocién de efectividad se vincula con la idea de real y auténtica efi-
cacia, es decir, algo con la capacidad de lograr el efecto que se desea o
espera de €l

Son, por ejemplo, los requisitos de procedencia del Juicio para la Protecciéon de los
Derechos Politico-Electorales del Ciudadano. Cfr. Tesis S3ELJ 02,/2000. Juicio PARA
LA PROTECCION DE LOS DERECHOS POLITICO-ELECTORALES DEL CIUDADANO. REQUISITOS PARA
SU PROCEDENCIA, pp. 17-18.

J. Jests Orozco Henriquez, El contencioso electoral en lns entidades federativas de Méxi-
co, p. 230.

18
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El derecho a un recurso efectivo se obtiene cuando un determina-
do recurso judicial es “capaz de producir el resultado para el que ha
sido concebido”, de tal suerte que conduzca al tribunal que lo conoce
a “establecer si ha habido o no una violaciéon de derechos humanos vy,
en su caso, proporcionar una reparacion”."’

De conformidad con lo anterior, un recurso es efectivo en materia
electoral: a) si permite constatar la violacion a un derecho politico-elec-
toral; b) si tiene la capacidad de remediar la vulneracion; c) si produce
el resultado para el que fue ideado, y d) si proporciona una adecuada
reparacion.

En virtud de que las violaciones a derechos politico-electorales son
de diversa naturaleza, el concepto de efectividad varia de conformidad
con la misma, ya que es facil suponer que los remedios y las eventuales
reparaciones adquieren distintas connotaciones. Existe, por tanto, una
inescindible vinculacion entre el tipo de violacion y el tipo de recurso
que se prefigura para remediarlo. Esto conduce a senalar que, por recur-
so efectivo, debe entenderse un medio de impugnacion con una especifi-
cidad propia para corregir o resarcir un tipo de vulneracion en especifico.

De ahi que, si efectividad quiere decir especificidad, hay que hacer
notar que también implica particularidad, es decir, el remedio sera efec-
tivo en la medida en que su estructura procesal esté configurada de con-
formidad con el tipo o la naturaleza de la vulneracion de que se trate.

Si en términos generales la vulneracion a los derechos democrati-
cos puede provenir de cualquier tipo de actos estatales, desde normas
hasta acuerdos, resoluciones y demds, un recurso efectivo sera aquel
que permita a los ciudadanos reclamarlos en via judicial para lograr la
oportuna y eficaz restitucion en su goce y ejercicio; esto comprende
aspectos como los que a continuacion se describen.

EL DERECHO A UN RECURSO EFECTIVO
PARA CUESTIONAR NORMAS ESTATALES

Una de las distinciones fundamentales entre la doctrina del Tribunal
Europeo de Derechos Humanos y la Corte 1pH sobre el derecho a un

19" Sentencia del Caso Castafieda Gutman vs. México, Corte IDH, parrafo 110.
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recurso efectivo reside en los alcances que se le reconoce para la im-
pugnacion y eventual declaracion de inconstitucionalidad de las leyes
estatales. Asi, mientras que el primero sostiene que el alcance del ar-
ticulo 13 del Convenio Europeo no logra cubrir la exigibilidad de un
control sobre la legislacion, pero si sobre normas reglamentarias, en el
Caso Castaneda, la Corte 1bH afirm6 que “un recurso judicial efectivo
es aquel capaz de producir el resultado para el que ha sido concebido, es
decir, debe ser un recurso capaz de conducir a un analisis por parte de
un tribunal competente a efectos de establecer si ha habido o no una
violacion a los derechos humanos y, en su caso, proporcionar una repa-
racion”.?® Esto quiere decir que, constatada la transgresion de derechos
por parte de un tribunal, la morfologia del recurso debe ser capaz de
hacer cesar la violaciéon y proveer a su reparacion, y cuando ello deriva
de reglamentar un derecho de participaciéon democratica por parte del
legislador, la tinica manera de corregir la vulneracion consiste en la realiza-
cion de un analisis de compatibilidad normativa entre el precepto legal
y el pardmetro de constitucionalidad, asi como la consecuente declara-
cion de inconstitucionalidad con efectos de invalidez e inaplicacion de
las normas contraventoras. La Corte IDH lo expresa asi:

130. Para ser capaz de restituir a la presunta victima en el goce de sus de-
rechos en ese caso, el JUICIO PARA LA PROTECCION DE LOS DERECHOS POLITI-
CO-ELECTORALES DEL CIUDADANO debia posibilitar a la autoridad competente
evaluar si la regulacion legal establecida en el Codigo Federal en materia
electoral, y que alegadamente restringia de forma no razonable los derechos
politicos de la presunta victima, era compatible o no con el derecho politico
establecido en la Constitucion, lo que en otras palabras significaba revisar la
constitucionalidad del articulo 175 del Cofipe. Ello no era posible, segtin
se senald anteriormente, por lo que el Tribunal Electoral, conforme a la
Constitucion y los criterios obligatorios de la Suprema Corte de Justicia, no
tenia competencia para analizar la compatibilidad de disposiciones legales en
materia electoral con la Constitucion.

131. Dado que el recurso de amparo no resulta procedente en materia
electoral, la naturaleza extraordinaria de la accién de inconstitucionalidad y la
inaccesibilidad e inefectividad del juicio de protecciéon para impugnar la falta

20 Ibidem, parrafo 58.
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de conformidad de una ley con la Constitucion, en la época de los hechos del
presente caso no habfa en México recurso efectivo alguno que posibilitara a
las personas cuestionar la regulacion legal del derecho politico a ser elegido
previsto en la Constitucion Politica y en la Convencién Americana. En razén
de ello, la Corte concluye que el Estado no ofreci6 a la presunta victima un
recurso idéneo para reclamar la alegada violacién de su derecho politico a ser
elegido, y por lo tanto violo el articulo 25 de la Convencién Americana, en
relacion con el articulo 1.1 del mismo instrumento, en perjuicio del sefior

Castaneda Gutman.

De la revision hecha entre octubre de 2005 y marzo de 2007, cuando
la Comision Interamericana de Derechos Humanos present6 el Caso
Castaneda ante la Corte 1DH, ésta declar6 que el Estado mexicano no
habia ofrecido a la victima un recurso idéneo para reclamar las viola-
ciones a sus derechos politicos a ser votado.

Al efecto, por la relevancia del caso para el desarrollo de la doc-
trina del derecho a un recurso efectivo, es importante hacer un breve
recuento que explique por qué en ese momento el ordenamiento juri-
dico mexicano no ofrecia un recurso efectivo para la tutela de dichos
derechos. Debe recordarse que entre 1998 y 1999 la scjN y el Tribu-
nal Electoral establecieron criterios interpretativos distintos en relacion
con el principio de rr, y que la disparidad de opiniones condujo a la
interposicion de dos contradicciones de tesis (dos y cuatro de dos mil)
con el objeto de que el pleno de la Suprema Corte estableciera la inter-
pretacion constitucional que debia prevalecer.

Al conocer del asunto, el debate de fondo no se centré en cual
de las interpretaciones sobre dicho principio debia subsistir, sino en la
naturaleza del control constitucional ejercido por los tribunales mexi-
canos y, de manera particular, en el practicado por la scjN y el propio
Tribunal Electoral, tratindose de leyes electorales.

La interpretacion antitética se plante6 ante la existencia de dos juris-
prudencias en donde el Tribunal Electoral argument6 que, de conformi-
dad con lo dispuesto por el ordenamiento, contaba con facultades para
determinar la inaplicabilidad de leyes electorales cuando se encontra-
ran en oposicion con disposiciones constitucionales; la Suprema Corte,
por su parte, habia sefialado en jurisprudencia firme que el articulo 133
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constitucional no autorizaba el control difuso de la constitucionalidad
de normas generales.!

No obstante, la notoriedad de la oposicion entre interpretaciones
y de la claridad con que el articulo 99 constitucional establecia la po-
sibilidad de una contradiccion de criterios entre la scJN y el Tribunal
Electoral, el maximo tribunal utiliz6 el asunto para definir, de manera
terminante, su jerarquia institucional. Para ello, nego6 la posibilidad de
que existiera materia para la contradiccion, argumentando que la mis-
ma era tnicamente posible en un contexto en el que dos o mas 6rga-
nos jurisdiccionales sustentaran criterios divergentes al resolver asuntos
de cualquier naturaleza que fueran de su competencia y, de acuerdo
con dicho razonamiento, el Tribunal Electoral carecia de competen-
cias para interpretar la Constitucion y para inaplicar aquellas normas
que en su concepto estuvieran viciadas de inconstitucionalidad. A este
efecto, realiz6 una interpretacion restrictiva del articulo 99 constitu-
cional, modulando incluso la afirmaciéon contenida en el mismo, que
con claridad meridiana indica que el Tribunal Electoral es la maxima
autoridad en la materia.??

Es evidente que la scjN realizé un ejercicio interpretativo que, par-
tiendo de presupuestos equivocos, la condujo inexorablemente por
el camino de las conclusiones erroneas. Supuso, aunque lo negara
textualmente, que existia contradiccion entre los articulos 99 y 105
constitucionales y que su labor como maximo 6rgano de garantia era
reescribir la norma fundamental sin avizorar que su verdadera labor
consiste en interpretar de manera armonica los preceptos de la Cons-
titucion, de modo que unos no se sobrepongan a los otros, dandole a
cada uno el espacio que le corresponde para que puedan coexistir. En
este contexto, decidi6 a favor del precepto mas benigno a sus propios
intereses, que era el que en teoria le otorgaba el monopolio del control

21 Jurisprudencia 05,/99. TRIBUNAL ELECTORAL DEL PODER JUDICIAL DE LA FEDERACION. TIE-

NE FACULTADES PARA DETERMINAR LA INAPLICABILIDAD DE LEYES SECUNDARIAS CUANDO ESTAS
SE OPONGAN A DISPOSICIONES CONSTITUCIONALES, p. 55; Jurisprudencia 74,/99. CONTROL
DIFUSO DE LA CONSTITUCIONALIDAD DE NORMAS GENERALES. NO LO AUTORIZA EL ARTICULO
133 DE LA CONSTITUCION, p. 5.

Una aproximacion a este tema se encuentra en César Astudillo, “La inconstitucionali-
dad del articulo 94 de los estatutos...”, pp. 31 y ss.

22
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constitucional de las leyes, aun cuando dicha decision supusiera negar
el espacio institucional que la propia norma fundamental reservaba al
Tribunal Electoral y, de paso, cerrar la puerta a un recurso que, deriva-
do de su posibilidad para combatir las normas electorales, adquiriera la
connotacion de efectivo.

La actuacion de la s¢JN se pone en entredicho ante la ausencia de
una interpretacion adecuada del texto constitucional que permitiera
deducir que la Ley Fundamental, en su articulo 41, fraccion IV, esta-
blecia claramente que los medios de impugnacién en materia electoral
estaban encaminados a salvaguardar el principio de constitucionalidad
y que eso significaba que el constituyente habia decidido poner al Tri-
bunal Electoral a su lado para acompanarla en el control de constitu-
cionalidad de normas electorales generales en el contexto de un sistema
de control integral y efectivo, en el que la diferencia fundamental reside
en el tipo de control de constitucionalidad ejercido y, de manera mas
general, en el sistema de control que estructura la Norma Suprema.

La scJN cerrd el acceso a un recurso efectivo en manos del Tribu-
nal Electoral desde el momento en que argumenté que la tGnica via
para impugnar normas electorales es a través de la acciéon de inconsti-
tucionalidad, sin distinguir —esto es elemental— entre la inspeccion
de constitucionalidad que se deriva de la ley al margen de su aplicaciéon
especifica, de aquella que se realiza con motivo de su aplicacién.?
Tampoco acert6 al determinar que el sistema de control constitucio-
nal en el pais es de tipo concentrado, presuponiendo que el control de
constitucionalidad se deposita en un solo 6rgano —la propia scjN—,
cuando en realidad nuestro sistema es un hibrido que tiene en su
vértice a la Suprema Corte, pero cuyo disenio competencial no impide
que los demas tribunales federales ejerzan un control difuso de cons-
titucionalidad de normas.*

23 Sobre esta diferenciacion, Francisco Fernandez Segado, La giustizia costituzionale nel

XXI secolo. Il progressivo avvicinamento dei sistemi americano ed envopeo-kelseniano, p.
106. Véase Tesis P. /J. 65,/2000. ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD. PROCEDE CONTRA
NORMAS GENERALES Y NO CONTRA SUS ACTOS DE APLICACION EMITIDOS POR LAS AUTORIDADES
ELECTORALES, p. 339.

Sobre el particular, César Astudillo, “El sistema mexicano de justicia constitucional.
Notas para su definicién, a 10 afios de la reforma constitucional de 1994”, Revista
Tberoamericana de Derecho Procesal Constitucional, pp. 38 y ss. La doctrina sobre el
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La inadecuada apreciacion de la scjN le impidi6 diferenciar entre la
vertiente del control que se cumple con la accidon de inconstitucionali-
dad, enderezada hacia la defensa objetiva de la Constitucién y la conse-
cuente depuracion del ordenamiento juridico ante el impulso esencial
de organos del Estado, de aquella que tiene como objeto la defensa de
los derechos y la necesaria tutela de posiciones subjetivas y que, bajo
un impulso personal y directo, conduce a la inaplicacion de la norma al
caso concreto, que es la que se ejerce cuando el Tribunal Electoral sus-
tancia un juicio de revision constitucional-electoral o un JUICIO PARA LA
PROTECCION DE LOS DERECHOS POLITICO-ELECTORALES DEL CIUDADANO.

Con el fin de monopolizar el control de constitucionalidad y de
hacer de la accién de inconstitucionalidad el tinico medio procesal para
el cuestionamiento de normas electorales, a pesar de no estar al alcance
de las personas, el 10 de junio de 2002 se publicaron las tesis jurispru-
denciales 23,%° 24,26 25?7 y 26,?% en las cuales la scjN sostuvo, grosso
modo, que el Tribunal Electoral no estaba facultado para declarar la in-
constitucionalidad de leyes o normas generales de caracter secundario
cuando estuvieran en colisidon con preceptos constitucionales, toda vez
que el articulo 133 constitucional no era fuente de facultades de con-
trol difuso, por lo que el pronunciamiento sobre la constitucionalidad

control difuso de constitucionalidad cambid a través del expediente Varios 912,/2010,
del cual derivaron, entre otras, las siguientes Tesis P.LXVII /2011 (9a.). CONTROL DE
CONVENCIONALIDAD EX OFFICIO EN UN MODELO DE CONTROL DIFUSO DE CONSTITUCIONALI-
DAD, p. 535; y PLXX /2011 (9a.). SISTEMA DE CONTROL CONSTITUCIONAL EN EL ORDEN
JURIDICO MEXICANO, p. 557.
25 Tesis P./J.23/2002. TRIBUNAL ELECTORAL DEL PODER JUDICIAL DE LA FEDERACION. CA-
RECE DE COMPETENCIA PARA PRONUNCIARSE SOBRE INCONSTITUCIONALIDAD DE LEYES, p. 22.
Tesis P./J.24,/2002. CONTRADICCION DE TESIS. NO EXISTE VALIDAMENTE ENTRE UN CRITERIO
SUSTENTADO POR EL TRIBUNAL ELECTORAL DEL PODER JUDICIAL DE LA FEDERACION Y LA JURIS-
PRUDENCIA DE LA SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION, CUANDO SE TRATA DE LA
CONSTITUCIONALIDAD O INCONSTITUCIONALIDAD DE LEYES ELECTORALES, p. 19.
Tesis P./J.25,/2002. LEYES ELECTORALES. LA UNICA ViA PARA IMPUGNARLAS ES LA ACCION DE
INCONSTITUCIONALIDAD, p. 20.
Tesis P./J.26,/2002. TRIBUNAL ELECTORAL DEL PODER JUDICIAL DE LA FEDERACION. SI RE-
SUELVE RESPECTO DE LA INCONSTITUCIONALIDAD DE UNA NORMA ELECTORAL O SE APARTA DE
UN CRITERIO JURISPRUDENCIAL SUSTENTADO POR LA SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION
RESPECTO A LA INTERPRETACION DE UN PRECEPTO CONSTITUCIONAL, INFRINGE, EN EL PRIMER
CASO, EL ARTICULO 105, FRACCION 11, DE LA CONSTITUCION FEDERAL, Y EN EL SEGUNDO, EL
ARTICULO 235 DE LA LEY ORGANICA DEL PODER JUDICIAL DE LA FEDERACION, p. 23.
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de la ley era una atribucion que correspondia de forma exclusiva a la
Suprema Corte mediante la accién de inconstitucionalidad.

Al suscribirlas, es evidente que no estuvo en condiciones de avi-
zorar que, en realidad, lo que generaba este pronunciamiento era im-
pedir el acceso a la jurisdiccidon constitucional-electoral, al cerrar una
via impugnativa —recurso efectivo— a todos aquellos ciudadanos que
estimasen que una norma electoral de aplicaciéon inminente pudiera
vulnerar sus derechos fundamentales.

Por paradodjico que pueda parecer, la scJN intento fortalecerse a tra-
vés del debilitamiento del entramado competencial atribuido genéri-
camente al PJE y del sistema de medios de impugnaciéon en manos del
Tribunal Electoral, algo totalmente incompatible con su pretendida
naturaleza de tribunal constitucional. Su posicidon subray6, para sor-
presa de propios y extrafios, que si una norma electoral no era im-
pugnada dentro de los primeros 30 dias de vigencia por las minorias
politicas, los partidos politicos, el procurador o el ombudsman, me-
diante la acciéon de inconstitucionalidad, debia entenderse consentida por
sus destinatarios, con lo cual su firmeza permanecia incontestada y habia
que asumir su constitucionalidad. Esto signific6 privilegiar el momen-
to de creacion de la norma electoral y dejar de lado el momento de su
aplicacion concreta, suponiendo, desde una concepcion evidentemente
equivocada, que los vicios de inconstitucionalidad de la misma pueden
reconocerse al momento de su promulgacion, sin advertir que dichos
vicios salen efectivamente a la luz en el momento en que dicha norma
se somete a situaciones concretas en la realidad.

Lo mas importante —al afirmar la existencia de un Gnico control de
normas clectorales a través de la acciéon de inconstitucionalidad, en un
entorno donde el amparo no procede con respecto a cuestiones politi-
cas—, implico cerrar toda alternativa para el ejercicio de recursos ante la
instancia especializada en materia electoral con capacidad de remediar la
vulneracion de derechos politico-electorales, mediante el ejercicio de un
control de constitucionalidad concreto de las normas y con la fuerza ne-
cesaria para declarar su inaplicabilidad. Esto desemboco, en los hechos,
en la creaciéon de una zona gris ausente de garantia o recurso alguno en
manos del ciudadano, al que se dejo en total estado de indefension por el
cierre de las vias de acceso a la jurisdiccion como prerrogativa universal.
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La reforma constitucional en materia electoral de 2007 restituyo el
derecho a un recurso efectivo en manos de las personas, al devolverle
expresamente a las seis salas del TEPJE su competencia para que, dentro
del sistema de recursos a su cargo, puedan declarar la inaplicacion de
normas inconstitucionales en materia electoral, asi como denunciar la
contradiccion de criterios entre los sostenidos por el propio tribunal y
la scyN.

La entrada en vigor de la reforma condujo a que la ministra Mar-
garita Luna Ramos solicitara al pleno de la s¢jx la interrupcion de las
jurisprudencias 25 y 26 de 2002. La propuesta no fructifico, ya que el
7 de septiembre de 2009 la Suprema Corte declar6 sin materia la peti-
cion, al considerar que la reforma constitucional de 2007 habia tenido
un efecto derogatorio de las mismas.*”

Después de lo dicho, cabe advertir que el derecho a un recurso
efectivo implica el derecho de las personas a cuestionar la regulacion
que el legislador estatal lleva a cabo sobre los derechos politico-electo-
rales y que el recurso debe posibilitar el cuestionamiento de una norma
en dos vertientes:

a) Al margen se especifica:*® Un recurso, para ser efectivo en términos de lo
dispuesto por la Corte 1pDH, debe permitir la inspeccién normativa mediante
un control de constitucionalidad de tipo abstracto, el cual tiene como ob-
jeto de enjuiciamiento la norma electoral, por lo que dice o expresa una vez
promulgada por el legislador, con independencia de que su contenido haya
sido empleado en un acto concreto de aplicacién. Es un control que tiende
a salvaguardar el interés de la constitucionalidad del ordenamiento juridico,
que a nivel federal se ejerce por minorias politicas del ambito federal y es-
tatal, partidos politicos, el ombudsman y el procurador general de la Repa-
blica, y se resuelve de forma exclusiva y excluyente por la scjN. En el dmbito
estatal se ejerce generalmente por las minorias politicas del Congreso del
Estado, por partidos politicos, el ombudsman, los procuradores estatales y
en algunas entidades por 6rganos autbnomos, y se resuelven por tribunales y
salas constitucionales o por los plenos de los tribunales superiores de justicia,

2 En torno a esta polémica, consultese José Alejandro Luna Ramos, “Nulidades en ma-
teria electoral”, pp. 435 y ss.
30 Sobre esta diferenciacion, véase Francisco Fernandez Segado, op. cit., p. 106.
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como acontece en Coahuila, Chiapas, Guanajuato, Estado de México, Naya-
rit, Nuevo Leédn, Querétaro, Quintana Roo, Tlaxcala y Veracruz.®

b) Con motivo de su aplicacion concreta. Un recurso efectivo debe permitir
la impugnacién de un acto de aplicacién normativa que, al estar fundado
precisamente en una norma electoral, hace depender su eficacia de la misma.
El tipo de escrutinio que se realiza en esta modalidad es de tipo concreto, ya
que se interesa en una norma electoral por los efectos especificos que produ-
ce en la esfera individual una vez que se ha aplicado a un supuesto determi-
nado. Es un control que se endereza a proteger los derechos subjetivos de las
personas, como tal permite una legitimacién personal y directa ante 6rganos
jurisdiccionales altamente especializados, de conformidad con el modelo de
organizacion clectoral existente en México.??

EL DERECHO A UN RECURSO EFECTIVO
PARA RECLAMAR TODO TIPO

DE ACTOS ELECTORALES, AL MARGEN

Y CON MOTIVO DEL PROCESO ELECTORAL

Un recurso efectivo se manifiesta en su capacidad para privar de sus efectos
a cualquier acto o resolucion electoral irregular que provenga de autori-
dades estatales o agentes de intermediacion politica —invalidacion, anula-
cion, revocacion o modificacion—, ya sea que la conducta se produzca al
margen del proceso electoral, es decir, en el lapso de tiempo que discurre
entre dos procesos electorales, o con motivo del mismo, constituyendo, en
consecuencia, un control directo de la regularidad electoral.

Como senala puntualmente Jests Orozco Henriquez, “ninguno
de los sujetos electorales debe quedar sin protecciéon o en estado de
indefension cuando los intereses que les reconoce el derecho electoral
resulten afectados por un acto de autoridad o, incluso, de otros sujetos
electorales en situacion de predominio frente al ciudadano (como los

31 César Astudillo, Ensayos de Justicin constitucional en cuatro ordenamientos de México:
Veracruz, Coabuila, Tlaxcaln y Chiapas, y “La Justicia Constitucional local en México:
presupuestos, sistemas y problemas”, pp. 325 y ss.

32 César Astudillo, “El modelo de organizacién electoral...”, pp. 780 y ss.
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partidos politicos), quienes podrian estar en aptitud de violarle sus de-
rechos politico-electorales”.??

Lo sostenido por Orozco es relevante porque advierte que la efec-
tividad de un recurso electoral se produce cuando, a través de él, los
posibles afectados —ciudadanos, candidatos, partidos y agrupaciones
politicas— pueden impugnar cualquier acto que vulnere derechos po-
liticos dentro de periodos catalogados como electorales, asi como den-
tro de periodos que no lo son. Es decir, los recursos, para ser efectivos,

deben permitir la impugnacion de:**

a) Actos y resoluciones de autoridades electorales de naturale-
za administrativa. Expectativa de recurrir las actuaciones que
manifiestan la autoridad de las instituciones competentes para
la organizacion de los comicios.

b) Actos y resoluciones de 6rganos electorales de naturaleza ju-
risdiccional. Posibilidad de controvertir las resoluciones de las
autoridades competentes para controlar la regularidad juridica
de las elecciones.

¢) Actos y resoluciones de los partidos politicos. A pesar de que
los partidos estin estatutariamente obligados a establecer
modalidades de defensa de los derechos politicos de sus mi-
litantes, la posicion de predominancia que tienen sobre sus
afiliados establece supuestos de eventual vulneracion de sus
derechos politicos y, en ese sentido, es necesario prever una via
directa, oportuna y eficaz para su proteccion.®®

d) Actos de otros sujetos que participan del proceso electoral.
Cada vez existen mas sujetos cuyos actos trascienden de ma-
nera directa al proceso electoral y lo afectan, como aquellos
que despliegan los medios de comunicacion, las autoridades

3 . Jests Orozco Henriquez, El contencioso electoral..., p. 323.

3 Ibidem, pp. 375y ss.

% Inicialmente no existia recurso directo alguno para impugnar los actos de los partidos.
Su reconocimiento fue producto de la actividad interpretativa del TePJE. Sobre dicha
procedencia, véase Tesis S3ELJ 03,/2003. JUICIO PARA LA PROTECCION DE LOS DERECHOS
POLI{TICO-ELECTORALES DEL CIUDADANO. PROCEDE CONTRA ACTOS DEFINITIVOS E IRREPARA-
BLES DE LOS PARTIDOS POLITICOS, pp. 18-20; Felipe de la Mata Pizana, Manual del siste-
ma de proteccion de los devechos politico-electorales en México, pp. 98 y ss.
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estatales, los servidores publicos, los notarios, los ministros
de culto, etcétera. Sin embargo, para que los efectos nocivos
de su participacion puedan llegar a la instancia jurisdiccional
para su revision, es necesario que se instaure previamente un
procedimiento sancionador que investigue y sancione la irre-
gularidad electoral.?

Ahora bien, de conformidad con el dmbito temporal en que puede
producirse la impugnacion, aparecen:

A. Recursos electorales interpuestos al margen del proceso elec-
toral. En términos generales, permiten su interposicion en
periodo no electoral, que es el lapso de tiempo que discurre
entre dos procesos electorales, y son basicamente el recurso de
revision, el recurso de apelacion y el JUICIO PARA LA PROTEC-
CION DE LOS DERECHOS POLITICO-ELECTORALES DEL CIUDADANO.

B. Recursos electorales interpuestos con motivo del proceso
electoral. Son aquellos cuya interposicion se presenta exclu-
sivamente al interior de un proceso electoral, en dos ambitos
temporales:

a. Con motivo de la etapa de preparacion de la eleccion y
de manera previa a la jornada electoral, como el recurso
de revision, el recurso de apelaciéon y el juicio PARA LA
PROTECCION DE LOS DERECHOS POLITICO-ELECTORALES DEL
CIUDADANO.

b. Con motivo de la etapa de resultados electorales y decla-
racion de validez, como el juicio de inconformidad y el
recurso de reconsideracion.?”

3 J. Jests Orozco Henriquez, El contencioso electoral..., pp. 379 y ss.
37 7. Jests Orozco Henriquez, Justicia electoral y garantismo juridico, p. 23.
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EL DERECHO A UN RECURSO

PARA EJERCER EL CONTROL EFECTIVO
DE CONSTITUCIONALIDAD

Y CONVENCIONALIDAD DE LAS LEYES

Un recurso es efectivo cuando, a través de éste, puede protegerse el en-
torno de la constitucionalidad y no solamente el ambito de la legalidad
electoral, posibilitando que todos los afectados concurran a la justicia
con pretensiones basadas en un parametro de constitucionalidad com-
puesto inicialmente por derechos politico-electorales de fuente consti-
tucional e internacional.®® En ese sentido, implica el reconocimiento de
diversos derechos de la mayor relevancia:

A. El derecho a beneficiarse del ejercicio del control de constitu-

cionalidad y convencionalidad de las leyes.** Un derecho que,
de conformidad con la doctrina de la Corte 1DH, significa el
ejercicio de un control integrado de regularidad normativa,
de manera difusay ex officio, que permita cuestionar la regula-
cion de los derechos politico-electorales frente al legislador, en
especial el derecho al sufragio en sus dos vertientes, el derecho
a votar y a ser votado, de conformidad con el paraimetro de
constitucionalidad.*

El derecho a beneficiarse de la aplicacion del principio pro per-
sonae, con el objeto de reivindicar la aplicacion en su beneficio
de la norma que establezca el mayor ambito de proteccion al
titular de un derecho, asi como el derecho a que se garantice

3 Esta nociéon de pardmetro o bloque de la constitucionalidad desciende de la reciente

39

40

contradiccion de Tesis 293 /2011 resuelta por el pleno de la sciN. Al respecto, César
Astudillo, El bloque y el parametro de constitucionalidad en México.

Al respecto, Eduardo Ferrer Mac-Gregor y Fernando Silva Garcia, El Caso Castanedn
ante ln Corte Interamericana de Devechos Humanos. La primera sentencia internacio-
nal condenatoria en contra del Estado mexicano, pp. 61 y ss. En sentido critico de los
argumentos de la sentencia de la Corte 1bH, véase Mauricio Ivan del Toro Huerta, “El
Caso Castaneda Gutman. El juicio de proporcionalidad en sede internacional”, Revista
de la Facultad de Derecho de México, p. 416.

En torno a la doctrina del control de convencionalidad de oficio y difuso, véase Eduar-
do Ferrer Mac-Gregor, “Interpretacién conforme y control difuso de convencionali-
dad. El nuevo paradigma para el juez mexicano”, pp. 339 y ss.
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la interpretacién mas favorable de dicha norma. Esto implica
también que se emplee la interpretacion mas restrictiva de las
limitaciones de los derechos.*!

EL DERECHO A UN RECURSO EFECTIVO ANTE TRIBUNALES
ESPECIALIZADOS EN MATERIA ELECTORAL

Un recurso es mas efectivo entre mas especializado es el tribunal ante
el que se sustancia. En la materia que nos ocupa, existe concordancia
plena entre la configuracion de distintos recursos con una especificidad
y particularidad propias de su objeto electoral y el establecimiento de
un modelo de control de la regularidad de los actos electorales asenta-
do sobre tribunales o salas creadas ex profeso para el conocimiento y la
resolucion de los asuntos contencioso-electorales.

Derivado de lo anterior, se puede afirmar que los derechos poli-
tico-electorales en México son derechos con un estatus de privilegio
cuando gozan de una especifica garantia para su proteccion, que se
reconoce en que toda controversia sobre ellos discurre al interior de re-
cursos creados precisamente para dirimir los contenciosos-electorales,
cuyo sistema integral se articula en una légica que les da un sentido y
una orientacion especifica, de conformidad con los fines constituciona-
les y legales que se les han conferido.

Dichos medios de impugnacién se resuelven por tribunales elec-
torales que se erigen en instancias altamente técnicas, autbnomas y
especializadas, y no por los tribunales ordinarios, las cuales gozan de
las competencias para revocar, modificar o confirmar los actos impug-
nados y las medidas de apremio para hacer valer sus resoluciones. Son
derechos que, como pocos en el sistema juridico mexicano, gozan de
recursos idoneos, en cuanto articulados en funcion del objeto que tu-
telan y de tribunales especificos, en virtud de que la gran mayoria de
ellos tiene una competencia exclusivamente electoral.

# José Luis Caballero Ochoa, “Clausula de interpretacién conforme y el principio pro
persona (articulo lo., segundo parrafo de la Constitucion)”, pp. 130 y ss.
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LOS MEDIOS DE IMPUGNACION
EN MATERIA ELECTORAL

JUICIO DE REVISION CONSTITUCIONAL ELECTORAL

Con base en el modelo de justicia electoral caracterizado por su des-
centralizacibn —existencia de un Tribunal Electoral que cuenta con
una jurisdiccidon de caricter nacional y 6rganos jurisdiccionales espe-
cializados en la materia en cada una de las entidades federativas— se
tiene la necesidad de establecer vinculos de coordinacion entre ellos y
reglas claras para la armonizacion general del modelo.

El juicio de revision constitucional electoral ingreso6 a la arquitec-
tura electoral mexicana en 1996 con el objeto de convertirse en un
instrumento para dicha racionalizacion. A través de éste, se abrioé una
nueva via impugnativa para controvertir los actos y resoluciones de los
organos electorales de las entidades federativas, con el objeto de garan-
tizar la constitucionalidad y legalidad de los mismos. En ese sentido, es
un mecanismo procesal que tinicamente existe en la legislacion federal
—dada la competencia constitucional del TEPJF— y no tiene correspon-
diente al interior de las entidades federativas.

La procedencia del juicio de revision constitucional electoral esta
sujeta al cumplimiento de determinados requisitos, entre los que desta-
can: que sean actos y resoluciones impugnados definitivos y firmes; que
violen algtin precepto de la Constitucion; que la violaciéon reclamada
pueda resultar determinante para el desarrollo del proceso electoral
respectivo o para el resultado final de las elecciones; que la reparacion
solicitada sea material y juridicamente posible dentro de los plazos elec-
torales; que ademas sea factible antes de la fecha constitucional o legal-
mente fijada para la instalacion de los 6rganos o la toma de posesion
de los funcionarios electos, y que se hayan agotado en tiempo y forma
todas las instancias previas establecidas por las leyes para combatir los
actos o resoluciones electorales en virtud de los cuales se pudieran ha-
ber modificado, revocado o anulado.*?

#2 7. Jests Orozco Henriquez, Justicia electoral..., pp. 23 y ss. Héctor Fix-Zamudio, Es-
tudio de la defensa de ln Constitucion en el ovdenamiento mexicano, pp. 371y ss.
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La competencia para resolver este juicio es exclusiva del TEPJE. No
obstante, cuando se impugnan elecciones de gobernador y de jefe de
gobierno de la Ciudad de México le corresponde conocer a la Sala
Superior en Gnica instancia. En cambio, cuando se combaten las elec-
ciones de autoridades municipales, alcaldias de la Ciudad de México y
diputaciones locales, la competencia sera, en Gnica instancia, de la Sala
Regional que ¢jerza jurisdiccion en el ambito territorial en que se haya
cometido la violacién reclamada.*® Al efecto, la Sala Superior ha dicho:

es competente para conocer y resolver del juicio de revisién constitucional
electoral relativo a elecciones de Gobernador y Jefe de Gobierno del Distrito
Federal, en tanto que las Salas Regionales lo son para elecciones de autori-
dades municipales, diputados locales, diputados a la Asamblea Legislativa y
titulares de los 6rganos politico-administrativos en las demarcaciones terri-
toriales del Distrito Federal. En este contexto, cuando se impugnan actos o
resoluciones relacionados con elecciones cuyo conocimiento corresponda a
las Salas Superior y Regionales, y la materia de impugnacién no sea suscep-
tible de escindirse, la competencia para resolver corresponde a la SS, para
no dividir la continencia de la causa, ya que las Salas Regionales tinicamente
pueden conocer de los asuntos cuando su competencia esté expresamente
prevista en la ley.**

La legitimacioén para promover este recurso queda en manos exclusivas
de los partidos politicos y coaliciones a través de sus representantes.
La sentencia que se dicte puede ir en el sentido de confirmar el acto o
resolucion objeto de la impugnacion, o bien, revocarlo o modificarlo vy,
en consecuencia, reparar la violacion constitucional cometida.

JUICIO PARA LA PROTECCION DE LOS DERECHOS POLITI-
CO-ELECTORALES DEL CIUDADANO

El juICIO PARA LA PROTECCION DE LOS DERECHOS POLITICO-ELECTORALES
DEL CIUDADANO representa el medio procesal por antonomasia para la

* Flavio Galvan Rivera, Derecho procesal electoral mexicano, pp. 391 y ss.

* TJurisprudencia 13,/2010. COMPETENCIA. CORRESPONDE A LA SALA SUPERIOR CONOCER DEL
JUICIO DE REVISION CONSTITUCIONAL ELECTORAL CUANDO LA MATERIA DE IMPUGNACION SEA
INESCINDIBLE, pp. 15-16.
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tutela de los derechos politico-electorales que el ordenamiento juridico
reconoce a las personas.** Es un instrumento procesal que evoca el
compromiso compartido por el conjunto de tribunales electoral del
pais: afrontar eficazmente la proteccion de derechos considerado clave
para el mantenimiento y la salud del sistema democritico.

Su ambito de tutela puede especificar derechos en concreto o es-
tablecer una procedencia genérica frente a la violacion de derechos
politico-electorales. Entre los derechos especificos que pueden tute-
larse mediante este mecanismo procesal se encuentran el derecho al
sufragio activo y pasivo,*¢ el derecho de acceso a los cargos publicos
en condiciones de igualdad, el derecho de asociarse individual y libre-
mente para tomar parte en forma pacifica en los asuntos politicos,*”
el derecho a constituir partidos politicos, el derecho a obtener una
candidatura independiente,*® el derecho de afiliarse libre e indivi-

5 Tbidem, pp. 366y ss. Héctor Fix-Zamudio, op. cit., pp. 347 y ss.

46 “Tanto la Sala Superior como las Salas Regionales del TEPJF, tienen competencia

para conocer y resolver el juicio para la proteccion de los derechos politico electora-

les del ciudadano en las hipotesis especificas previstas expresamente por el legislador
ordinario. En ese sentido, dado que la tutela del derecho fundamental de ser votado,
en su modalidad de acceso y desempeno de un cargo de eleccion popular, no esta
expresamente contemplada en alguno de los supuestos de competencia de las Salas

Regionales, se concluye que es la Sala Superior la competente para conocer de esas im-

pugnaciones”. Jurisprudencia 19,/2010. COMPETENCIA. CORRESPONDE A LA SALA SUPERIOR

CONOCER DEL JUICIO POR VIOLACIONES AL DERECHO DE SER VOTADO, EN SU VERTIENTE DE

ACCESO Y DESEMPENO DEL CARGO DE ELECCION POPULAR, pp. 13-14.

“La Sala Superior es competente para conocer de los juicios para la proteccion de los

derechos politico-electorales del ciudadano que se promuevan por violacion al derecho

de asociarse para tomar parte en forma pacifica en los asuntos politicos. En ese contex-
to, a la Sala Superior corresponde conocer de los juicios de esa naturaleza, en los que
los ciudadanos controviertan omisiones en el traimite o sustanciaciéon de los medios
de impugnacion relacionados con la solicitud de registro de partidos o agrupaciones
politicas, al estar vinculados con el derecho de asociacién, competencia expresa de la
misma”. Jurisprudencia 31,/2012. JUICIO PARA LA PROTECCION DE LOS DERECHOS POLI-

TICO-ELECTORALES DEL CIUDADANO. COMPETE A LA SALA SUPERIOR CONOCER DE OMISIONES

QUE VULNEREN EL DERECHO DE ASOCIACION, pp. 17-18.

48 Ta Sala Superior “es competente para conocer de los medios de impugnacién promo-
vidos para controvertir los acuerdos emitidos por el ¢G del Instituto Nacional Electoral
relacionados con disposiciones generales aplicables a todos los registros de candidatu-
ras independientes a cargos federales de eleccion popular. Lo anterior es asi, porque
dichos acuerdos establecen normas generales o lineamientos, lo cual no forma parte de
la competencia exclusiva de las Salas Regionales del Tribunal Electoral del Poder Judi-
cial de la Federacion, al tratarse de actos emitidos por el érgano de maxima direccion

47
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dualmente a ellos, el derecho de informacion, el derecho de peticion
y el derecho a integrar las autoridades electorales de las entidades fe-
derativas, entre otros que consagra el propio ordenamiento juridico.*

Derivado de que tutela derechos fundamentales, la legitimacion
procesal la tiene el ciudadano en cuanto titular de los mismos.

En el orden federal y en un amplio nimero de entidades federativas
se ha establecido un medio de protecciéon de esta naturaleza. Algunas
de ellas contemplan un esquema que puede considerarse restrictivo,
en tanto que enuncia los Ginicos derechos que pueden tutelarse a tra-
vés del mecanismo, senalando que seran los derechos de votar y de
ser votado, de asociarse individual y libremente, y de afiliarse libre e
individualmente a los partidos politicos. Otras, en cambio, tienen una
enunciacion mas amplia y flexible, al establecer su procedencia frente
a la violacion de derechos politico-electorales de los ciudadanos. Lo
mismo sucede en Guerrero, aunque alli se denomina Juicio Electoral
Ciudadano; Colima, donde se llama Juicio para la Defensa Ciudadana
Electoral, o en Guanajuato, Juicio Ciudadano.

Destaca Yucatan, donde se explicita que este juicio procede cuando
un yucateco considere que se vulner6 su derecho politico-electoral de
ser votado, porque se le negd indebidamente el registro de candidato
a un cargo de eleccion popular, ya sea a través de un partido politico,
coalicién o de manera independiente; cuando siendo candidato regis-
trado sea indebidamente declarado inelegible y el partido politico o
coalicion que lo registrd no lo haya recurrido. También en el caso de
que se haya asociado con otros ciudadanos para tomar parte en forma
pacifica en asuntos politicos conforme a las leyes aplicables y los ciuda-
danos consideren que se les negd indebidamente su registro como par-
tido politico o agrupacién politica, o cuando consideren que un acto
o resolucion de la autoridad, organismos electorales o de asociaciones
politicas vulneren sus derechos de votar y ser votados en las elecciones

de la autoridad administrativa electoral nacional”. Tesis LXXXVIIT/2015. CANDIDATOS
INDEPENDIENTES. ES COMPETENCIA DE LA SALA SUPERIOR RESOLVER LAS IMPUGNACIONES RELA-
CIONADAS CON SU REGISTRO COMO ASPIRANTES A CARGOS FEDERALES DE ELECCION POPULAR,
pp. 60-61.

4 Felipe de la Mata Pizana, op. cit., pp. 48 y ss.
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locales, de afiliarse o asociarse libre e individualmente a los partidos
politicos.

RECURSO DE REVISION

El sistema de medios de impugnacién en materia electoral reconoce,
entre los recursos que lo conforman, al recurso de revision. Esta desti-
nado a garantizar la legalidad de actos y resoluciones de las autoridades
electorales, en virtud de que, a través de éste, los legitimados pueden
oponerse a lo resulto por dichas autoridades. Mas en concreto, es un
recurso que se interpone contra los actos y resoluciones que emitan los
organos colegiados descentralizados de los correspondientes institutos
electorales®® y, en algunos supuestos, su secretario ejecutivo, tal como
ocurre en el caso del INE.

En relacién con la legitimacion, es un recurso establecido en favor
de los partidos politicos, las coaliciones y candidatos independientes.
Se produce a nivel federal y en la gran mayoria de las entidades fede-
rativas, aunque algunas la abren a ciudadanos por propio derecho o a
quien tenga interés juridico en promoverlo. Al efecto, la Sala Superior
ha sostenido que “el recurso de revision procede para impugnar actos
o resoluciones que causen un perjuicio a quien teniendo interés juridi-
co lo promueva, sin que se establezca distincion alguna de los sujetos
legitimados para ese efecto; por tanto, no obstante que los se refieran
Unicamente a partidos politicos, a fin de favorecer el derecho de los
ciudadanos de acceso a la justicia electoral, debe entenderse que tal
disposicion legitima a toda persona para interponerlo”.®!

Existen legislaciones electorales estatales que detallan los actos im-
pugnables y que orientan su interposicion contra actos y resoluciones
de los consejos o comités distritales o municipales, contra actos del

0" Ta naturaleza de los 6rganos descentralizados de las instituciones electorales se explica

en otro capitulo de esta obra. Al respecto, acidase también a César Astudillo y Lorenzo
Coérdova Vianello, Los drbitros de las elecciones estatales. ... Sobre el recurso de revision,
Flavio Galvan Rivera, op. cit., pp. 217 y ss. J. Jestis Orozco Henriquez, “El sistema
federal de medios de impugnacién en materia electoral”, pp. 256 y ss.

Jurisprudencia 23,/2012. RECURSO DE REVISION. LOS CIUDADANOS ESTAN LEGITIMADOS
PARA INTERPONERLO, pp. 25-26.
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presidente del cG y secretario general del instituto, y en algunos pue-
den impugnarse las omisiones.

La autoridad competente para su conocimiento es objeto comin
de regulacion. En términos generales es un medio de impugnacion
que se interpone y resuelve en el ambito de la autoridad administrativa
electoral, regularmente por un 6rgano jerarquicamente superior. No
obstante, no siempre es asi y las legislaciones también establecen la
competencia directa de los tribunales electorales.

En relacién con el término o plazo para impugnar, la regla general
indica que se interponen dentro de los tres o cuatro dias contados a
partir del dia siguiente a aquél en que se tenga conocimiento del acto
que se recurre.

Es importante advertir que tal como sucede en el ambito federal,
estos recursos que son inicialmente administrativos pueden convertirse
en jurisdiccionales en un supuesto especifico vinculado a la proximidad
de la eleccion. Si se interponen dentro de los cinco dias anteriores al de
la eleccion federal, seran enviados a la sala competente del TEPJF y, en
caso de elecciones locales, al respectivo Tribunal Electoral.

De igual manera, este recurso es procedente para controvertir las
sentencias que con motivo del procedimiento especial sancionador emita
la sala regional especializada del TEPJE, en cuanto a la emision de medidas
cautelares y el desechamiento de una denuncia, ambos por parte del INE.

RECURSO DE APELACION

El recurso de apelacion se prevé generalmente para combatir actos y
resoluciones ante una instancia superior de segundo grado con el obje-
to de tutelar el orden constitucional y legal. De manera mas concreta,
permite impugnar las resoluciones recaidas en los recursos de revision,
las determinaciones y aplicacion de sanciones que realicen los institutos
electorales, y aquellos actos y resoluciones de la autoridad administrati-
va electoral que no puedan ser combatidos a través de los otros medios
de impugnacién en la materia.

52 Flavio Galvan Rivera, 0p. cit., pp. 294 y ss. Satl Mandujano Rubio, Derecho procesal
electoral. Vision practica, pp. 269y ss.
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En el ambito de los estados de la Republica, a través de este re-
curso se puede impugnar una gama muy amplia y puntual de actos
y resoluciones electorales. Existen entidades que coinciden en senalar
que se pueden combatir actos y resoluciones de los 6rganos electorales
estatales, pero también actos y resoluciones que recaigan a los recursos
de inconformidad; algunas mas lo extienden a las sentencias de los tri-
bunales electorales, y otras a la impugnacion de resoluciones que dicten
las salas unitarias de los propios tribunales, donde existan.

En lo que toca a la legitimacion para interponerlo, existe una va-
riedad importante de reglas. En general, se concede a los partidos po-
liticos, las coaliciones, las personas fisicas o morales que tengan interés
juridico, los dirigentes, militantes o simpatizantes de los partidos poli-
ticos y las organizaciones o agrupaciones politicas.

La autoridad competente para conocer y resolver el recurso es el
correspondiente 6rgano jurisdiccional electoral. Es, por tanto, un me-
dio de impugnaciéon exclusivamente jurisdiccional. Al efecto, la Sala
Superior ha sostenido que ella misma

esta facultada para conocer del recurso de apelacién interpuesto en contra de
actos o resoluciones de los 6rganos centrales del INE, en tanto que a las Sa-
las Regionales les corresponde conocer del mismo cuando la determinacion
que se pretenda combatir esté vinculada con los 6rganos desconcentrados de
dicho instituto. En este sentido, tratindose de determinaciones de los con-
sejos locales relacionadas con la ubicacion de las casillas especiales y extraor-
dinarias, la competencia para conocer del medio de impugnacién se surte a
favor de las Salas Regionales, ya que los citados consejos no forman parte de
la estructura central de la autoridad electoral administrativa nacional.

Igualmente, le compete conocer de los recursos de apelacion interpues-
tos contra los 6rganos centrales del INE, entre los cuales destacan, en
tanto 6rgano superior de direccion:

las facultades de asuncién y de atraccién para realizar funciones que, ordi-
nariamente, son competencia de los organismos publicos electorales [...] En

53 TJurisprudencia 6,/2016. COMPETENCIA. CORRESPONDE A LAS SALAS REGIONALES CONOCER DEL
RECURSO DE APELACION INTERPUESTO EN CONTRA DE ACTOS DE LOS CONSEJOS LOCALES, RELA-
CIONADOS CON LA UBICACION DE CASILLAS ESPECIALES Y EXTRAORDINARIAS, pp. 17-18.
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ese orden, las impugnaciones contra las determinaciones que se emitan en la
sustanciacion de tales procedimientos son competencia de la Sala Superior a
través del recurso de apelacion, pues se trata de resoluciones emitidas en el
contexto de los procedimientos que regulan atribuciones directas del maxi-
mo 6rgano de direccion de la autoridad electoral nacional.>*

Los plazos para interponerlo son regularmente de tres o cuatro dias,
contados a partir del siguiente a aquél en que se tenga conocimiento
del acto que se recurre.

JUICIO DE INCONFORMIDAD

Como medio de impugnaciéon genéricamente establecido para impug-
nar determinaciones de las autoridades electorales que vulneren nor-
mas constitucionales o legales en el contexto de las elecciones, aparece
el juicio de inconformidad. En especifico, representa un mecanismo
procesal utilizado en la etapa de resultados y declaracion de validez de
las elecciones, por estar dirigido precisamente a impugnar la votacion
recibida en casilla, los resultados electorales, la regularidad juridica de
la votacion recibida en casilla, la declaracion de validez de las elecciones
y el otorgamiento de las constancias respectivas, las asignaciones de
representantes populares por el principio de rr, los computos de cual-
quier eleccion y la inelegibilidad de los candidatos, con el proposito de
garantizar el respeto irrestricto a la voluntad popular; en ese sentido,
cuando se comprueben irregularidades, su efecto conducira a modifi-
car el resultado electoral, decretar recuentos de votaciéon o declarar la
nulidad de los votos y, en el extremo, de las elecciones mismas.®®

Es un recurso que ha cobrado mucha relevancia a partir de las
distintas modificaciones al régimen de nulidades en materia elec-
toral establecido con motivo de la reforma electoral de 1996 para
las elecciones de diputados y senadores, y que sent6 las bases para el

5 Tesis LXXI/2016. COMPETENCIA. CORRESPONDE A LA SALA SUPERIOR CONOCER, A TRAVES

DEL RECURSO DE APELACION, DE LAS RESOLUCIONES EMITIDAS EN LOS PROCEDIMIENTOS QUE
REGULAN EL EJERCICIO DE ATRIBUCIONES ESPECIALES DE ASUNCION Y DE ATRACCION DEL CON-
SEJO GENERAL DEL INSTITUTO NACIONAL ELECTORAL, pp. 65-66.

Flavio Galvan Rivera, op. cit., pp. 299 y ss. Satl Mandujano Rubio, op. cit., pp. 287 y
ss.
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correspondiente sistema de nulidades en las entidades federativas
con el proposito de declarar nulo un voto, la totalidad de la votacion
recibida en casillas e incluso la nulidad total de una elecciéon. La
reforma electoral de 2007, por su parte, incorporé la posibilidad de
anular la eleccion presidencial y subray6 que la nulidad de eleccio-
nes seria procedente exclusivamente por las causales expresamente
previstas en la ley.5°

La reforma electoral de 2014 constitucionalizé el régimen de nu-
lidades electorales con el proposito de homologarlo en el contexto de
las elecciones federales o locales. Determind, en este sentido, que las
elecciones federales o locales seran nulas por violaciones graves, dolosas
y determinantes, cuando se exceda el gasto de campana en 5 por cien-
to del monto total autorizado por la respectiva autoridad electoral; se
adquiera cobertura informativa o tiempos en radio y television, fuera
de los supuestos previstos en la ley, y se reciban o utilicen recursos de
procedencia ilicita o recursos publicos en las campanas.®”

La Constitucion dispuso que dichas violaciones deberan acreditar-
se de manera objetiva y material, y que se presumira que son determi-
nantes cuando la diferencia entre la votaciéon obtenida entre el primero
y el segundo lugar sea menor a 5 por ciento. El sentido de gravedad,
dolo y determinancia fue explicitado por la LGSMIME, al referir aquellas
conductas irregulares que produzcan una afectacion sustancial a los
principios constitucionales en la materia y pongan en peligro el proce-
so electoral y sus resultados, y aquellas conductas realizadas con pleno
conocimiento de su caracter ilicito, llevadas a cabo con la intencién de
obtener un efecto indebido en los resultados del proceso electoral. En
caso de que se produzca la nulidad de la eleccion, se convocara a una
eleccion extraordinaria, en la que como castigo no podra participar la
persona sancionada, como indica el articulo 41, fraccion VI constitu-
cional y el 78 bis de la LGSMIME.?®

De lo anterior deriva un medio de impugnaciéon que previo a la refor-
ma se encontraba reconocido en distintas entidades federativas, algunas

% José Alejandro Luna Ramos, 0p. cit., pp. 507 y ss.
7 César Astudillo, “Nulidad de las elecciones”, pp. 741 y ss.
% Lorenzo Coérdova Vianello y Emilio Buendia Diaz, op. cit., p. 848.
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de las cuales lo denominaban juicio de nulidad o de nulidad electoral,
pero que actualmente, por exigencia constitucional, se encuentra pre-
sente en los 32 subsistemas juridicos electorales, algunos de ellos mante-
niendo este Gltimo nombre como Chiapas, San Luis Potosi y Zacatecas.

En virtud de que es un mecanismo procesal que impugna resul-
tados electorales, la legitimacion procesal corresponde a los partidos
politicos, pero también puede reconocer a las coaliciones y a perso-
nas o entidades que se consideren afectados, como los candidatos de
partido e independientes. Dicho mecanismo otorga competencia para
su resolucion a los tribunales electorales —nivel federal y entidades
federativas—. Los términos para su interposiciéon son variables, pero
de manera extendida se dispone que se cuenta con tres o cuatro dias a
partir de aquél en el que finalicen los computos respectivos.

RECURSO DE RECONSIDERACION

El recurso de reconsideracion es un medio de impugnacion dirigido
a objetar la legalidad de la asignacion de representantes populares por
el principio de rr, también permite controvertir las sentencias de los
organos jurisdiccionales en la materia cuando tienen una composicion
descentralizada que permite la existencia de una doble instancia y hace
posible la revision de una sobre las otras. Es, por tanto, un recurso
hibrido enderezado a objetar actos de naturaleza administrativa y ju-
risdiccional al mismo tiempo.*

La legislacion federal determina que este medio de impugnacion
procede contra actos, resoluciones y resultados electorales, y contra
sentencias dictadas por las salas regionales del Tribunal Electoral en
los juicios de inconformidad. Este ambito de procedibilidad es seguido
muy de cerca por Guerrero, con las sentencias dictadas por las salas
unitarias.

% Flavio Galvan Rivera, op. cit., pp. 339 y ss.
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Dado que mediante este recurso se revisa lo resuelto por otro 6rga-
no jurisdiccional perteneciente al mismo Tribunal Electoral, es comtin
que la competencia para conocerlo la tenga el 6rgano de mayor jerar-
quia. Asi ocurre a nivel federal, donde corresponde su conocimiento y
resolucion a la Sala Superior del Tribunal Electoral, que ha sostenido:

el recurso de reconsideracion procede para controvertir sentencias dictadas
por las salas regionales, entre otros supuestos, cuando el planteamiento de
constitucionalidad se vincule con la aplicaciéon de normas que se estimen
contrarias a la Constitucion o a sus principios; en consecuencia, es evidente
que se actualiza la procedibilidad de la reconsideracion, con la finalidad de
garantizar el control de constitucionalidad de los actos y resoluciones en
materia electoral, cuando el recurrente aduce que en la sentencia impugnada
se omitié hacer el analisis del concepto de agravio que sustenta tal contra-
vencion. Lo anterior, porque la causa y objeto de la controversia planteada
consiste precisamente en analizar y determinar una cuestion de constitu-
cionalidad de las normas juridicas aplicadas en el caso concreto; esto para
garantizar el ¢jercicio eficaz del derecho de acceso a la justicia electoral.®

En Guerrero, compete en cambio a la Sala de Segunda Instancia
del Tribunal Electoral local.

Tienen legitimacion para activarlo principalmente los partidos po-
liticos y para interponerlo existen plazos variables que van de tres a
cuatro dias a partir del siguiente a aquél en que la sentencia se haya
notificado.

Al margen de los medios de impugnacion que acaban de analizarse
y que se encuentran reconocidos en la gran mayoria de legislaciones
electorales del pais, existen algunos estados que han establecido ins-
trumentos procesales especificos y novedosos para salvaguardar bienes
juridicos tutelados por los ordenamientos juridicos de las entidades fe-
derativas y que se vinculan a aquellas particularidades que reflejan las
diferencias politicas, étnicas y culturales del mosaico nacional.

0 Jurisprudencia 12,/2014. RECURSO DE RECONSIDERACION. PROCEDE PARA IMPUGNAR SEN-
TENCIAS DE LAS SALAS REGIONALES SI SE ADUCE INDEBIDO ANALISIS U OMISION DE ESTUDIO
SOBRE LA CONSTITUCIONALIDAD DE NORMAS LEGALES IMPUGNADAS CON MOTIVO DE SU ACTO
DE APLICACION, pp. 27-28.
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Destaca, por ejemplo, el Juicio Electoral de los Sistemas Normati-
vos Internos, previsto en Oaxaca, para salvaguardar normas, principios,
instituciones, procedimientos y practicas electorales de los pueblos y
comunidades indigenas existentes en dicha entidad que legitima para
su interposicion a los representantes del pueblo o comunidad indigena,
ciudadanos y candidatos.

En esta misma tesitura se encuentran aquellos recursos dirigidos a
impugnar los actos y resoluciones que no se vinculan directamente con
las elecciones, sino con los procedimientos de participaciéon ciudada-
na en los que se encuentran previstos mecanismos de esta naturaleza,
como el plebiscito, referéndum e iniciativa popular, como ocurre en
Jalisco, Sinaloa, Oaxaca y Morelos.






CAPITULO IX

EL PROCESO ELECTORAL

¢QUE ES UN PROCESO ELECTORAL?

| derecho electoral es un conjunto de disposiciones de carac-

ter instrumental al ejercicio de la democracia que tiene en las
elecciones una de sus manifestaciones esenciales. El proceso electoral
se erige, desde la perspectiva objetiva, como el conjunto de actos or-
denados por la Constitucion y la ley que se encuentran a cargo de las
autoridades electorales, los partidos politicos, asi como los ciudadanos
orientados a posibilitar el ejercicio del sufragio para la eleccion de los
representantes populares y la consecuente renovacion periddica de las
instituciones representativas del Estado en el ambito federal, estatal y
municipal, como senala el articulo 207 de la LGIPE.

Desde la perspectiva organica, el proceso electoral se despliega a
través de la concatenacion de un conjunto de etapas y actos que se
desarrollan, desde la perspectiva temporal, en un periodo determinado
y delimitado, que por esa razén tiene un inicio y necesariamente una
conclusion.

La legislacion electoral de 2014 armoniz6 las fases que componen
el proceso electoral. Dentro de sus etapas se distingue aquella que tiene
como cometido la preparacion de las elecciones, la jornada electoral, los
resultados y la declaracion de validez de las elecciones, y concluye con

e 313 «
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la etapa de dictamen y declaracion de validez de los correspondientes
comicios.

Las modalidades para decretar el arranque del proceso y su finali-
zacion son basicamente tres:

1. Elinicio del proceso electoral se produce en una fecha o en un
plazo puntalmente delimitado por la legislacion.

2. Cuando la autoridad electoral en la que recae la organizacion
de los comicios celebre la primera sesion o la sesion de apertu-
ra del proceso.

3. Desde el momento en que se realice la convocatoria a elecciones.

El proceso electoral federal y el de la Ciudad de México se enmarcan
en la primera clasificacion, ya que inicia en septiembre del ano previo
al de la eleccion.

En Baja California, en cambio, se inicia con la sesion publica que
celebre el respectivo cG de la institucion electoral. En Jalisco, inicia
el dia en que se publica la convocatoria del cG del instituto electoral
para la celebracion de las elecciones en el Periddico Oficial El Estado de
Jalisco.

En relacion con la conclusion del proceso electoral, las posibilida-
des son igualmente variadas. Destaca el proceso electoral federal, cuya
especificidad conduce a que se dé por terminado con el dictamen y
declaracion de validez de la eleccion presidencial. En algunos estados
concluye una vez entregadas las constancias de asignacion de Rp corres-
pondientes —Baja California, por ejemplo—, mientras que en otros
finaliza cuando el Tribunal Electoral de la entidad o, en su caso, el
TEPJF haya resuelto todos los medios de impugnacién interpuestos o se
tenga constancia de que no se present6é ninguno —Ciudad de México.

Al proceso electoral concurre la participacion de tres sujetos esen-
ciales: ciudadanos, partidos politicos e instituciones electorales. Al res-
pecto, Maria Marvan destaca:

El ciudadano, en tanto individuo, es el sujeto participante que puede ser
considerado el centro del proceso electoral. Todos los ciudadanos y ciudada-
nas participan al menos como potenciales votantes. Tienen la legitimacion
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expresa de votar, ser miembros de un partido politico y ser candidatos. Co-
rresponde a ellos y solo a ellos decidir su grado de participaciéon. En algunos
paises el voto es obligatorio y esta sancionada efectivamente la inasistencia a
las urnas.

Los partidos politicos son organizaciones de ciudadanos y en algunas
ocasiones, organizaciones de otras asociaciones, cuyo propoésito es articu-
lar las demandas de la sociedad, presentar programas y definir politicas de
gobierno. Asimismo, son el vehiculo por excelencia para competir, a través
de los procesos electorales, por los escanos parlamentarios y por los puestos de
Jobierno que encabezan el Poder Ejecutivo (presidente, gobernadores y pre-
sidentes municipales o alcaldes).!

Dentro del modelo de organizacion electoral de México, la gestion
de las actividades del proceso electoral corresponde a las instituciones
clectorales de naturaleza administrativa, mientras que el control de las
regularidades juridicas de dichos actos compete a las de caracter ju-
risdiccional, sin olvidar que aquellas que protegen el ejercicio libre y
genuino del sufragio se encargan a la fiscalias que persiguen los delitos
clectorales, las cuales se encuentran contempladas a nivel nacional y en
cada una de las entidades federativas del pais.

PRINCIPIOS CONSTITUCIONALES
QUE RIGEN LAS ELECCIONES

La justicia constitucional electoral, en ocasiéon del conocimiento de
distintos medios de impugnacién, ha ido enunciando los principios
que desde la Constitucion garantizan la celebracion de elecciones libres
y democriticas, los cuales han salido a la luz con motivo de la inter-
pretacion de valores o principios explicitos, normas o bienes juridicos
tutelados por el ordenamiento juridico.

Desde finales de 2000, el TePjF aludioé los principios que orientan
al sufragio, las elecciones, el proceso electoral, el 6érgano electoral, el
acceso a los medios de comunicacion social y el control de la regulari-
dad electoral, sin detenerse en aquellos otros que de forma mas general

! Maria Marvan Laborde, “Proceso electoral”, p. 873.
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enuncian decisiones fundamentales que dan identidad al régimen de-
mocrético.”

2

En esta inicial aproximacion, el TEPJF sostuvor:

El orden democritico que regula las elecciones en México se
encuentra sometido a la observancia inexcusable de distintos
principios constitucionales de caricter fundamental que ad-
quieren la calidad de elementos o requisitos substanciales o
esenciales de una eleccion democratica.

Si los principios fundamentales de este régimen democratico
son vulnerados de forma significativamente grave, generaliza-
da o importante, es imposible declarar que se han verificado
elecciones libres y auténticas, lo que conduce a poner en en-
tredicho la credibilidad o legitimidad de los comicios y de las
personas que resultaron electas.

La afectacion grave o trascendente de los principios constitu-
cionales genera que la eleccion carezca de sustento constitu-
cional, impidiendo el reconocimiento de su validez juridica a
pesar de que dichas vulneraciones no se encuentran traducidas
a una causal de nulidad expresa, porque en este contexto debe
aplicarse la causal abstracta de nulidad de elecciones.

La revision de la observancia o no de dichos principios esen-
ciales procede en el momento de calificacion de las elecciones,
pudiendo declararse la validez o, en su caso, la nulidad de los
comicios por no ajustarse a los principios constitucionales que
vinculan a las elecciones.

Determiné, finalmente, que corresponde al TEPJF, en su ca-
lidad de garante de los principios de constitucionalidad y le-
galidad electoral, advertir si la eleccion satistace los requisitos
esenciales de una eleccion democratica, y proceder, enseguida,
a declarar la validez o la nulidad de la misma.?

Tesis X/2001. ELECCIONES. PRINCIPIOS CONSTITUCIONALES Y LEGALES QUE SE DEBEN OBSER-
VAR PARA QUE CUALQUIER TIPO DE ELECCION SEA CONSIDERADA VALIDA, pp. 63-64.

SUP-JRC-487 /2000 del TEPJF y acumulado 489 /2000 de 29 de diciembre. Las pre-
misas normativas que dieron pie a la denominada causal abstracta de nulidad de elec-
ciones se encuentran en ésta y dos resoluciones mas pronunciadas en 2004. Se trata de
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A finales de 2008, el TEPJF, al analizar las elecciones del ayuntamiento
de Acapulco, Guerrero, reconocié nuevamente que tiene constitucio-
nalmente asignada la tarea de garantizar que los comicios se ajusten a
la legalidad pero, sobre todo, al principio de constitucionalidad, reivin-
dicando con ello su condicion de garante de los principios constitucio-
nales que rigen las elecciones.*

En esta aproximacion se observa un estuerzo para inferir cuantos y,
sobre todo, cuiles son los principios que condicionan la calidad demo-
cratica de una eleccion y proceder a sistematizarlos.® Si algo emana de
dicha enunciacioén es que cada ejercicio de reforma constitucional que
ha modificado las bases de nuestra organizaciéon electoral, ha venido
adhiriendo nuevos principios dentro de las distintas categorias e insti-
tuciones que hacen posible la expresion del sufragio popular.®

Si dichos cambios pueden agruparse en distintas generaciones de
reformas, de conformidad con las grandes expectativas o exigencias
que las auspiciaron, parece adecuado sistematizar dichos principios vin-
culandolos con cada una de esas etapas.

La segunda generacion de reformas electorales se asent6 en la pre-
misa de erigir a la funcion estatal de organizar las elecciones a través
de organos electorales administrativos y jurisdiccionales dotados de
autonomia e independencia. Entre los principios constitucionales vin-
culados a esta vertiente, el TEPJF identificod los siguientes:

1. La organizacion de las elecciones debe estar a cargo de un
organismo publico y autbnomo, cuya funcién se rija por los
principios de autonomia y profesionalismo.

los expedientes SUP-JRC-096,/2004, de 28 de junio, y SUP-JRC-099,/2004, de 28
de junio. A partir de ellos, se emiti6 la jurisprudencia que dio vida y caricter obligato-
rio a la nulidad de elecciones por vulneraciéon de principios constitucionales, como se
constata en la Tesis S3EL] 23,/2004. NULIDAD DE ELECCION. CAUSAL ABSTRACTA (LEGIS-
LACION DE TABASCO Y SIMILARES), pp. 200-201. Al respecto actidase a César Astudillo,
“Momentos de virtud y de vicio en la interpretacion de la validez constitucional de las
elecciones”, pp. 27y ss.

+ SUP-JRC-165,/2008, TEPJF de 26 de diciembre, p. 20.

5 Ibidem, pp. 32-35.

Esta es la connotacion ofrecida por Manuel Aragon, “IX. Derecho electoral: sufragio

activo y pasivo”, p. 178.
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2. La funcion estatal de organizar las elecciones tendra como
principios rectores la certeza, legalidad, independencia, impar-
cialidad y objetividad.

3. Un tribunal de jurisdiccion especializada controlara, a través
del sistema de medios de impugnacion, la constitucionalidad y
legalidad de normas, actos y resoluciones electorales.

La tercera generacion de reformas electorales se justifico en la exigencia
de generar paridad de condiciones en la competencia politica, bajo la
expectativa de introducir bases para que la lucha por el poder transcu-
rra en condiciones de equidad y equilibrio que permiten una auténtica
competitividad entre los contendientes.” Entre los principios vincula-
dos a este conjunto de reformas sobresalen:

1. Las elecciones, para garantizar de modo efectivo el principio
de soberania popular, deben ser libres, auténticas y periddicas.

2. Las elecciones se llevan a cabo mediante procesos electorales
que deben colmar determinadas condiciones para garantizar
la validez de la renovacién de las funciones publicas.

3. El principio de equidad, que garantiza que los partidos poli-
ticos gocen de las prerrogativas necesarias para contender en
condiciones razonablemente igualitarias.

4. El financiamiento publico y el acceso a los medios masivos de
comunicacion, bajo principios de igualdad y equidad.

5. El establecimiento de limites a las erogaciones en los procesos
internos de los partidos politicos para la seleccion de sus can-
didatos.

6. Laadministracion de tiempos del Estado en radio y television
a cargo de la autoridad administrativa electoral, y su asigna-
cion a los partidos politicos en paridad de condiciones.

7 Ibidem, p. 279 y ss. Para la reforma de 2007 actdase a los trabajos contenidos en

Lorenzo Cérdova Vianello y Pedro Salazar Ugarte (coords.), Estudios sobre ln veforma
electoral 2007. Hacia un nuevo modelo.
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7. La prohibiciéon expresa de que los partidos contraten o ad-
quieran, por si o por terceras personas, tiempos en cualquier
modalidad de radio y television.

8. La prohibiciéon con respecto a cualquier persona fisica o mo-
ral, sea a titulo propio o por cuenta de terceros, para contratar
propaganda en radio y television.

9. La prohibicion expresa de que en la propaganda politica o
electoral se utilicen expresiones que denigren a las institucio-
nes y a los partidos politicos, o que calumnien a las personas.

Adicionalmente, existen principios constitucionales que se infieren, no
de las reformas electorales, sino de las decisiones fundamentales acogi-
das por la Constitucion en su texto original o en posteriores reformas.®
Son normas que por su estatus y contenido se avocan a senalar los
pilares sobre los que se ancla la totalidad del ordenamiento juridico,
haciendo explicita la ideologia y el sistema de valores sobre el que se
asienta y cuya funciéon es otorgar una especifica identidad a la norma
fundamental bajo la que se estructura nuestra democracia. Entre estos
principios destacan aquellos que determinan:

1. La configuraciéon del Estado mexicano como una republica,
democritica, representativa y federal, compuesta de estados
libres y soberanos.

2. El reconocimiento de la titularidad de la soberania en el pue-
blo y de su ¢jercicio por medio de los Poderes de la Union.

3. Laeleccion de los poderes Ejecutivo y Legislativo mediante el
sufragio popular.

4. Identidad de decisiones politicas para la federacion y los esta-
dos miembros de la Republica.

5. La prohibicién de involucrar en los procesos comiciales cual-
quier actividad de indole religiosa.

6. La restriccion directa a los ministros de culto religioso para
hacer proselitismo o propaganda politica y para postularse

8 J. Jests Orozco Henriquez, Justicia electoral y garantismo juridico, pp. 268 y ss.
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para los cargos de eleccion popular, a menos que se separen de
dichos oficios en los términos y condiciones que fijen las leyes.

Es significativo recordar que la primera generaciéon de reformas elec-
torales tuvo como propésito el enraizamiento del pluralismo politico.
Bajo las reformas electorales que se agrupan en torno a ella, encontra-
ron fundamento constitucional una serie de principios concernientes
a los partidos politicos y a la integracion de los poderes pablicos. Entre
los principios que actualmente se encuentran en la Constitucion y que
derivan de estas reformas estan aquellos que disponen que:

—

Los partidos politicos son entidades de interés puablico.

Los partidos politicos tienen como fin promover la participa-

cion del pueblo en la vida democratica mediante el sufragio

universal, libre, secreto y directo.

3. Tendran derecho a participar en elecciones federales, estatales
y municipales.

4. Laintegracion de las camaras se realizara conforme a los prin-

cipios de MR y RP.

Paradojicamente, los principios apenas referidos no encontraron enun-
ciacion alguna en la referida sentencia, a pesar de que la misma deter-
mina que la funcién electoral se encuentra cenida al respeto de ciertos
mandatos constitucionales, sin que hasta el momento fuera posible
concebir el ejercicio del sufragio al margen de los partidos, en tanto
representan la condicion necesaria del pluralismo, el cual a su vez es
uno de los presupuestos para sostener la existencia de una democracia.
Ademas, el sistema electoral es una pieza clave de la representacion pre-
cisamente porque contribuye a integrar los 0rganos representativos y a
estatuir el pluralismo.

Sin embargo, la racionalizacion de los principios constitucionales
que rigen las elecciones permitié que el propio TEPJF subrayara que si
una eleccion resulta contraria a los principios constitucionales, bien
porque no los observa o los conculca de cualquier forma, inatendiendo
los mandatos o contraviniendo las prohibiciones, entonces el proce-
so y sus resultados no podran considerarse aptos constitucionalmente
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para renovar los cargos de eleccion popular. De ahi que cuando las
irregularidades acaecidas en un proceso electoral sean contrarias a una
disposicion constitucional y tengan tal entidad que lo afectan o vician
en forma grave y determinante, lo que procede es decretar su invalidez
por ser contraria a la Norma Suprema. En este sentido, un proceso
comicial en el cual se demuestre la existencia de actos contraventores
de la Constitucion deviene inconstitucional y sus actos no pueden con-
siderarse amparados por el sistema juridico nacional ni producir efecto
juridico alguno.’

ETAPAS DEL PROCESO ELECTORAL

En virtud de que el proceso electoral tiene el cometido de racionalizar
los actos tendientes a la emision del sufragio como condicion necesaria
de la renovacion de las instituciones representativas, las cuatro etapas
en las que se divide expresan una légica, duracion y finalidades deter-
minadas.

Debido a la duracion de las campanas electorales, que va de 60 a 90
dias en las elecciones federales y es variable en las estatales, y al caracter
permanente de las instituciones electorales, es necesario anticipar la
realizaciéon de todas aquellas actividades que permitiran el adecuado
desenvolvimiento del proceso electoral y de la jornada comicial.

En este sentido, el caracter nacional del INE y su competencia ori-
ginaria en ambitos vinculados a las elecciones estatales conduce a que,
dentro de los actos previos al inicio formal del proceso electoral, se
lleven a cabo diversas actividades, algunas de las cuales forman parte de
las atribuciones que debe cumplir de forma permanente, mientras que
otras se desencadenan con motivo de la proximidad de las elecciones.
Entre ellas, se encuentran:

a) La actualizacion del padron electoral, la expedicion de la cre-
dencial para votar con fotografia y la elaboracion de las listas
nominales de electores (articulo 54.1 de la LGIPE.)

¢ SUP-JRC-165,/2008, TEPJF de 26 de diciembre, pp. 41-42.
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b) La definicién de la geografia electoral, es decir, la determina-
cion del ambito territorial de los distritos y las circunscripcio-
nes electorales tanto federales como locales (articulos 214 y
224 de la LGIPE).

¢) La oportuna integraciéon de los orL mediante la designacion
de los consejeros electorales del respectivo cG (articulo 44,
inciso g de la LGIPE).

d) La expedicion, con base en su potestad reglamentaria, en el
cual se precise el ambito de actuacion institucional que com-
pete al INE y las materias en las que requiere la colaboracion de
los orL (articulo 44, inciso g de la LGIPE).

ETAPA DE PREPARACION DE LAS ELECCIONES

Un vez iniciado el proceso electoral se da paso a la etapa de preparacion
de las elecciones, la cual abre formalmente el espacio temporal de reno-
vacion de los poderes ptblicos, en cuyo interior se despliegan actos de
los partidos politicos dirigidos a la determinacion de las candidaturas y
a su despliegue en las campanas electorales, de las instituciones electo-
rales, para tener dispuesta la logistica necesaria para que los ciudadanos
acudan a sufragar, y de los ciudadanos mismos, quienes deben estar
debidamente capacitados para ejercer su responsabilidad como funcio-
narios de las mesas directivas de casilla.

En esta etapa se desarrolla la determinacion de las candidaturas de
los partidos politicos, coaliciones, incluso candidaturas independien-
tes, lo cual supone que dentro de ella se contemple la apertura de las
precampanas, los actos dirigidos a la obtencion de una candidatura sin
partido, asi como el ambito reservado a la solicitud de registro formal
de las candidaturas, conocido como intercampana, luego se abre la
parte mas caracteristica y la que mayor atencion cobra: la fase de las
campanas electorales.

En el ambito de la organizacion electoral se labora en torno a la ubi-
cacion de las casillas electorales e integracion de las mesas directivas de
casilla; la acreditacion de representantes de partidos politicos y coalicio-
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nes ante las mesas directivas de casilla; el registro de las candidaturas, la
elaboracion y entrega de la documentacion, y los materiales electorales.

Las precampanas electorales constituyen espacios dentro del proce-
so electoral destinados a que cada uno de los partidos politicos y coa-
liciones seleccione a sus candidatos de conformidad con sus estatutos y
en el marco de lo dispuesto por la legislacion electoral. Representa, por
tanto, una etapa concreta dentro del proceso electoral conferido, casi
en exclusiva, a la actividad de partidos y coaliciones, pero con repercu-
siones para el resto del proceso en tanto de ahi emanan quienes habran
de ser postulados formalmente como candidatos.

La reforma electoral de 2007 se encargd de regular las precampa-
nas, luego de que en las elecciones generales del afio previo se habian
reclamado ventajas indebidas de los contendientes por la realizaciéon de
actos anticipados de campana.'®

En el ambito de las elecciones federales, el articulo 41, fraccion
IV, dispuso que la ley estableceria los plazos para la realizacion de los
procesos partidistas de seleccion y postulacion de candidatos a cargos
de eleccion popular, asi como las reglas para las precampanas y campanas
clectorales. Ademas, delimit6 su dambito temporal al destacar que “la
duracion de las campanas en el afio de elecciones para Presidente de la
Republica, senadores y diputados federales sera de noventa dias; en el
ano en que solo se elijan diputados federales, las campanas duraran se-
senta dias. En ningtin caso las precampanas excederan las dos terceras
partes del tiempo previsto para las campanas electorales”.

Para las elecciones estatales, el articulo 116 constitucional estable-
ci6 que las constituciones y leyes de los estados habrian de fijar “las
reglas para las precampanas y las campanas electorales de los partidos
politicos, asi como las sanciones para quienes las infrinjan. En todo
caso, la duracion de las campanas no debera exceder de noventa dias
para la eleccion de gobernador, ni de sesenta dias cuando sélo se elijan
diputados locales o ayuntamientos; las precampanas no podran durar
mas de las dos terceras partes de las respectivas campanas electorales”.

10 Cecilia Tapia, “Regulacién del proceso electoral”, pp. 381 y ss.
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Se abrid, desde entonces, un periodo destinado, en exclusiva, a que
los partidos llevaran a cabo la seleccion de candidatos a partir del mé-
todo y las instancias previamente determinadas para ello.

La finalidad de las precampanas fue inicialmente establecida por la
SCIN, la cual en 2004 indic6 que “la denominada precampana electoral
no es una actividad aislada ni autbnoma a los procesos electorales, sino
que se encuentra intimamente relacionada con las propias campanas
electorales, puesto que su funcion especifica es la de identificar a las
personas que se estan postulando, atin no de manera oficial, dentro de un
partido politico para llegar a obtener una posible candidatura, de tal suer-
te que el éxito de una precampana electoral puede trascender, inclusive,
al resultado de la eleccion de un cargo publico”, se reguld la hipotesis
de que dos o mas aspirantes acudieran a registrarse para luchar por la
nominacion.

Desde entonces, las precampanas se pensaron como una especie
de eleccion primaria en las que un conjunto de contendientes tendria
la ocasién de reunirse con los afiliados y simpatizantes de su partido,
pero con la posibilidad de trascender a los ciudadanos en general,

puesto que en esta fase se autoriza a formular escritos, realizar publicaciones,
presentar imagenes, grabaciones, proyecciones y expresiones que produzcan
y difundan tanto los aspirantes como sus simpatizantes (propaganda de pre-
campana); por tanto, a través de esta actividad preelectoral el aspirante a can-
didato pretende dar a conocer sus cualidades personales e ideologia politica,
con el fin de conseguir el apoyo de la ciudadania y asi obtener la aceptaciéon
y respaldo del partido politico al que pertenece con el objeto de que éste lo
registre como candidato a un cargo de elecciéon popular.!!

La presencia de las precandidaturas adquiri6 una nueva dimension al
permitirles el acceso a los spots de radio y television administrados por
el 1rE.

A partir del impulso a la regulaciéon y temporalidad de las precam-
panas en 2007 se produjo su regulacion en la mayoria de las legislacio-
nes electorales del pais. Con motivo de la reforma electoral de 2014 en

1 Tesis P. /J. 1/2004. PRECAMPANA ELECTORAL. FORMA PARTE DEL SISTEMA CONSTITUCIONAL
ELECTORAL, p. 632.
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todos los estados de la Republica se reconoce esta fase, pero con un
ligero ajuste en su temporalidad. Para las campanas estatales de gober-
nador se fij6 un plazo que oscila entre 60 y 90 dias, y, cuando sélo se
elijan diputados e integrantes de los ayuntamientos sera de entre 30y
60 dias. Se dispuso, adicionalmente que “las precampaiias no podran
durar mas de las dos terceras partes de las respectivas campanas electo-
rales”. Con ello, se dejo a la libertad de configuracion legislativa de las
entidades federativas la delimitacion puntual del periodo de campana
y precampana, siempre que se ajusten, desde luego, a los minimos y
maximos antes descritos.

En virtud de que las precampanas estan orientadas a posibilitar los
procesos internos de seleccion de candidatos a cargos de eleccion po-
pular, existen diversas reglas que los partidos deben observar:

En primer lugar, al menos un mes antes del inicio de las precam-
panas deben determinar, dentro de los procedimientos de seleccion
estipulados en sus estatutos, aquel que vaya a utilizar en las distintas
elecciones en las que habra de participar y hacerlo del conocimiento de
la autoridad electoral. De igual forma, la fecha de inicio de su proce-
so interno, el método o los métodos que habran de utilizar, la fecha
en que expedira la convocatoria correspondiente, los plazos en que
se desahogara cada fase del proceso interno, los érganos del partido
responsables de su conduccion y vigilancia, la fecha de celebracion de
la asamblea electoral nacional, estatal, distrital o, en su caso, de reali-
zacion de la jornada comicial interna, de acuerdo con el articulo 226
de la LGIPE.

La forma de determinar cuindo inician y cuindo concluyen las
precampanas es variable. En el ambito federal se dispone de una fecha
puntual, mientras que en el ambito estatal algunas legislaciones siguen
una modalidad similar, o bien, establecen el inicio una vez que la au-
toridad electoral haya aprobado las precandidaturas. En las elecciones
federales de caricter general, por ejemplo, las precampanas comenza-
ran en la tercera semana de noviembre del afo previo al de la eleccion
y cuando tnicamente se elija la Camara de Diputados comenzaran la
primera semana de enero del ano de la eleccion. Con el proposito de
armonizar esta fase, las precampanas de todos los partidos deberan
celebrarse dentro de los mismos plazos.
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Iniciada esta fase, quienes detenten una precandidatura tendran
acceso a financiamiento publico y a los tiempos de Estado en radio y
television para que estén en condiciones de llevar a cabo sus actos de
precampana y desplegar su propaganda electoral. La autoridad electo-
ral, segtin lo establecido en el articulo 229 de la LGIPE, determinara el
tope de gastos de campana para cada tipo de eleccion, cuyo gasto sera
revisado mediante un procedimiento de fiscalizacion de los informes
de gastos de precampana que corre a cargo del INE, y su incumpli-
miento y rebase sera sancionado con la no procedencia del registro, su
cancelacion o la pérdida de la candidatura que se haya obtenido.'?

Con la finalidad de marcar la linea divisoria entre la precampana y
la campana propiamente dicha, la reforma electoral de 2007 abrié un
espacio temporal destinado exclusivamente al registro de las candida-
turas, que ha permanecido en la reforma 2014, y que se ha dado en
llamar periodo de intercampanas. Asi, una vez que los partidos politi-
cos y sus coaliciones han seleccionado internamente a quienes partici-
paran en la contienda electoral, la legislacion obliga a concurrir ante la
autoridad electoral a realizar el correspondiente registro. Cuando éste
se perfecciona, se obtiene la proclamaciéon de la candidatura y, como
consecuencia, se materializa quién estara al frente de la misma.

Sin embargo, la elevada judicializacion de las cuestiones politi-
co-electorales en México ha generado que este espacio se destine, en
importante medida, a la resolucion de las impugnaciones promovidas
por quienes hubieren participado en la precampana, ante los érganos
internos de los partidos, inicialmente, o los tribunales electorales, en-
seguida, para revisar la regularidad de las nominaciones hechas por
un partido o coalicién y confirmarlas, o bien, de realizar los cambios
y sustituciones que sean necesarias antes de que se efectiie el registro
correspondiente.

Al ser un acto trascendental del proceso electoral y uno de los ele-
mentos principales de la etapa preparatoria de la eleccion, practicamen-
te la totalidad de las legislaciones electorales contiene una regulacion
al respecto. Su duracion, sin embargo, no es uniforme. En el ambito

12° Lorenzo Coérdova Vianello y Emilio Buendia Diaz, op. cit., p. 837.
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tederal llega a ser de aproximadamente seis semanas, mientras que a
nivel estatal es altamente variable.

Referir su duracion no es un dato menor, sobre todo si se advierte
que después de haberse reunido con afiliados y simpatizantes de su
partido, luego de encabezar actos proselitistas frente a la ciudadania en
general y difundir propaganda con sus propuestas, los precandidatos
necesitan bajar la intensidad de sus actos publicos con prohibiciones
para aparecer en spots, realizar actos publicos de proselitismo o llamar
directamente al voto en espera del inicio de las campanas, so pena de
incurrir en actos anticipados de campana. En su momento, el TEPJF
preciso:

la prohibiciéon de realizar actos anticipados de precampana y campana busca
proteger el principio de equidad en la contienda, para evitar que una opciéon
politica obtenga ventaja en relacion con otra. Por ello, tomando en conside-
raciéon que esos actos pueden realizarse antes de las etapas de precampana o
campana, incluso antes del inicio del proceso electoral, debe estimarse que
su denuncia puede presentarse ante el, en cualquier tiempo.'?

Mas cerca en el tiempo ha sostenido que “el elemento subjetivo de los
actos anticipados de precampana y campaia se actualiza, en principio,
sOlo a partir de manifestaciones explicitas o inequivocas respecto a su
finalidad electoral, esto es, que se llame a votar a favor o en contra de
una candidatura o partido politico, se publicite una plataforma electo-
ral o se posicione a alguien con el fin de obtener una candidatura”.'*

En esta fase de intercampanas los partidos politicos, las coalicio-
nes y los aspirantes a una candidatura independiente concurren ante la
autoridad electoral a solicitar el registro de sus candidatos a cargos de
eleccion popular.

Para proceder al tramite de registro se exige que los partidos politicos
y las coaliciones cumplan con un conjunto de disposiciones de caracter

13 Tesis XXV ,/2012. ACTOS ANTICIPADOS DE PRECAMPANA Y CAMPANA. PUEDEN DENUNCIARSE
EN CUALQUIER MOMENTO ANTE EL INSTITUTO FEDERAL ELECTORAL, pp. 33-34.

4 Jurisprudencia 4,/2018. ACTOS ANTICIPADOS DE PRECAMPANA O CAMPANA. PARA ACREDITAR
EL ELEMENTO SUBJETIVO SE REQUIERE QUE EL MENSAJE SEA EXPLICITO O INEQUIVOCO RESPEC-
TO A SU FINALIDAD ELECTORAL (LEGISLACION DEL ESTADO DE MEXICO Y SIMILARES) [ pendien-
te de publicaciéon].
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formal y sustancial. Destaca, lo que indica el articulo 236 de la LGIrE,
haber registrado la plataforma electoral que sus candidatos sostendran a
lo largo de las campanas politicas y, el articulo 238, haber postulado las
candidaturas de MR exigidas por la legislacion para estar en condiciones de
registrar las listas de re.

En las segundas se ubican las obligaciones derivadas del principio
de paridad de género, en otras palabras, la exigencia de garantizar el
equilibrio entre los géneros en distintas vertientes: en la postulacion
de candidatos a los cargos de eleccion popular para la integracion de
los congresos en el ambito federal y en las entidades federativas; en el
registro de candidaturas compuestas por un propietario y un suplente,
quienes deberan ser del mismo género; en la confeccion de las listas de rry
las de municipes para alternar las férmulas de distinto género, de acuerdo
con los articulos 232 a 235 de la LGIPE.

En este aspecto, corresponde al INE verificar “el deber legal que tie-
nen los partidos politicos de hacer pablicos los criterios para garantizar
la paridad de género en las candidaturas a legisladores federales y lo-
cales”, cuyos registros “no seran procedentes si tienen como resultado
que a alguno de los géneros le sean asignados exclusivamente aquellos
distritos en los que el partido haya obtenido los porcentajes mas bajos
en el proceso electoral previo”.!®

Es comtn que las legislaciones electorales establezcan plazos para
el registro de las candidaturas y precisen cuales son los 6érganos compe-
tentes para el registro, de conformidad con cada tipo de eleccion. A ni-
vel federal, por ejemplo, el plazo de registro se extiende por siete dias.
Distintos estados siguen este parametro, pero algunos han establecido
plazos mas reducidos o incluso mas amplios.

Finalmente, los 6rganos ante los que se realiza el registro también
son variables, aunque por regla general se emplea la estructura descen-
tralizada de los organos electorales. A nivel federal, por ejemplo, los
candidatos a diputados y senadores de MR se registran ante los consejos
distritales y los consejos locales, respectivamente, mientras que los can-
didatos a diputados y senadores por el principio de rp, ante el ¢G del
INE, al igual que los candidatos a la Presidencia de la Republica.

5 Lorenzo Coérdova Vianello y Emilio Buendia Diaz, op. cit., p. 837.
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A nivel estatal, en cambio, el registro de candidatos para goberna-
dor y diputados de representacion se realiza por lo general ante el orL
correspondiente. A los consejos distritales les corresponde el registro
de los candidatos a diputados por MR y en ocasiones a los candidatos de
los ayuntamientos. Los consejos municipales registran, por lo regular,
a los candidatos a los ayuntamientos.

Una vez que han sido recibidas las solicitudes de registro de can-
didaturas procede la revision del cumplimiento de los requisitos y des-
pués, los consejos generales, locales, distritales y municipales, en el
ambito que les corresponde, realizaran el registro de las candidaturas
que procedan. Esta fase esta dispuesta también para que los partidos
realicen la sustitucion de candidaturas o para que, en el extremo, pro-
ceda la cancelacion de las mismas. Ello, sin embargo, no excluye la po-
sibilidad de que las candidaturas sean canceladas en etapa de campanas
por resolucion jurisdiccional, ya que como lo ha establecido el TEPE:

la circunstancia de que se cancele el registro de una candidatura durante
cierto lapso de la etapa de campana por virtud de una resolucién jurisdic-
cional que es revocada en una ulterior instancia, no necesariamente vulne-
ra los principios constitucionales de equidad y certeza ni el derecho de la
ciudadania a votar en forma libre ¢ informada. Ello, porque la resoluciéon
jurisdiccional que ordena la cancelaciéon de una candidatura y, en su caso, su
ulterior control jurisdiccional, es consecuencia de la existencia de un sistema
de medios impugnativos que garantiza la legalidad y constitucionalidad de
los actos en la materia, entre éstos, el registro de una candidatura; ademas,
durante el tiempo en que subsisten los efectos de la cancelacion, el parti-
do politico o la coaliciéon que postuld al candidato puede seguir realizando
actos de campana, a través del candidato sustituto, de sus representantes o
portavoces, para dar a conocer al electorado las plataformas y programas de
esa opcion politica. De esta forma, es insuficiente la sola cancelaciéon de una
candidatura por una determinacion judicial para afirmar que se atenta contra
los principios rectores de la materia y, menos atn, para declarar la nulidad
de una eleccion.'

16 Jurisprudencia 1,/2018. CANDIDATURAS. SU CANCELACION DURANTE EL PERIODO DE CAM-
PANA, NO VULNERA NECESARIAMENTE LOS PRINCIPIOS DE EQUIDAD Y CERTEZA CUANDO ES
REVOCADA EN UNA INSTANCIA ULTERIOR [pendiente de publicacion].
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En el mismo dmbito temporal en el que los partidos seleccionan a sus
candidatos, los ciudadanos que aspiren a una candidatura independien-
te deberan realizar las gestiones necesarias para alcanzar la postulacion.

De conformidad con la reforma constitucional del 9 de agosto de
2012 del articulo 35, fraccion 11, se eliminé el monopolio de candida-
turas de los partidos politicos y se acudi6 a un régimen mixto en el que
conviven las tradicionales postulaciones de partido junto a las novedo-
sas candidaturas independientes.!”

A partir de entonces, diversas entidades federativas expidieron la
correspondiente legislacion. De hecho, en la jornada electoral de julio
de 2013, en Quintana Roo y Zacatecas se puso en practica el renovado
régimen juridico de las candidaturas independientes y, en esta Gltima
entidad, se dio el triunfo del primer candidato independiente a una
Presidencia Municipal '

Con motivo de la reforma electoral de 2014, el articulo 116 consti-
tucional determiné que los ordenamientos juridicos estatales deberian
regular el régimen aplicable a la postulacion, registro, derechos y obli-
gaciones de los candidatos independientes, garantizando su derecho
al financiamiento publico y al acceso a la radio y la television en los
términos establecidos en esta Constitucion y en las leyes correspon-
dientes. Enseguida, el articulo 357 de la LGIPE reglament el ejercicio
del derecho a la libre postulacion para los cargos de presidente de la
Republica, diputados federales y senadores, estableciendo una serie de
prerrogativas a favor de los candidatos independientes y delimitando
las especificidades de su participacion en el ambito electoral. Al mismo
tiempo, enfatizé que las legislaturas de las entidades federativas debe-
rian proceder a emitir la normatividad correspondiente.

“El derecho de solicitar el registro de candidatos ante la autoridad electoral correspon-
de a los partidos politicos, asi como a los ciudadanos que soliciten su registro de mane-
ra independiente y cumplan con los requisitos, condiciones y términos que determine
la legislacion”. En este apartado seguimos las reflexiones sostenidas en César Astudillo,
“La postulacion de las candidaturas partidistas ¢ independientes en América Latina en
el contexto de los derechos de participacion politica”, pp. 63 v ss.

Las dos primeras experiencias de candidaturas independientes en México, consecuen-
cias de la reforma constitucional de 2012, se exponen en los trabajos de Jorge Man-
riquez Centeno et al., “Candidaturas independientes. Experiencia Quintana Roo”, y
Leticia Catalina Soto Acosta, “Candidaturas independientes. Experiencia Zacatecas”,
Revista Mexicana de Derecho Electoral, pp. 315-335 y pp. 337-363, respectivamente.



CESAR ASTUDILLO e 331

Entre las caracteristicas de este nuevo andamiaje en el contexto fe-
deral se pueden mencionar: que se limita su ejercicio para el acceso a los
cargos de presidente de la Republica, diputados federales y senadores
por el principio de MR (articulos 357 y 362 de la LGIPE) y que estable-
ce la necesidad de registrar féormulas de candidatos con una vision de
equidad de género (articulo 364).

Adicionalmente, de acuerdo con el articulo 367 de la LGIPE, se im-
plementa un complejo sistema de seleccion que se organiza a partir de
cuatro etapas. En la primera, los consejos generales de las instituciones
electorales deberan emitir una convocatoria para llamar a los ciudada-
nos interesados en postularse como independientes, en la que se deter-
minaran los cargos de eleccion popular a los que pueden aspirar, los
requisitos que deben cumplir, la documentacién comprobatoria reque-
rida, los plazos para recabar el apoyo ciudadano correspondiente, asi
como los topes de gastos que pueden erogar y los formatos para ello."

Dentro de la etapa de actos previos al registro de las candidaturas
destaca una manifestaciéon de intencién ante el INE para obtener la ca-
lidad de aspirante, la cual podra formularse a partir del dia siguiente
de publicada la convocatoria hasta antes del inicio del periodo para
obtener el apoyo ciudadano. Asimismo, debera acreditarse, con la do-
cumentacion respectiva, la creacion de una asociacion civil a la que se
le dara, para efectos fiscales, la misma calidad que un partido politico;
dicha persona moral se debera dar de alta ante el Sistema de Adminis-
tracion Tributaria y finalmente debera abrir una cuenta bancaria en la
que se recibiran los recursos publicos y privados correspondientes. El
aspirante debera formar parte de la asociacion civil (articulo 368).

Hecho lo anterior y en la condiciéon de aspirante, inicia la terce-
ra fase —la mads representativa— dirigida a la obtencién del apoyo
ciudadano conducente, mismo que se dara de conformidad con las
siguientes formulas: para el cargo de presidente de la Republica, el
aspirante tendra 120 dias para obtener el apoyo de al menos el equi-
valente a 1 por ciento de la lista nominal de electores, integrada por
electores de cuando menos 17 entidades federativas; para el cargo de

1 El procedimiento para obtener una candidatura independiente a nivel federal se en-
cuentra regulado en el capitulo XVI del R del INE.
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senador, el aspirante tendra 90 dias para obtener el apoyo de, al me-
nos, 2 por ciento de la lista nominal de electores correspondiente a la
entidad federativa a representar en un porcentaje de por lo menos la
mitad de los distritos electorales; finalmente, para el cargo de diputa-
do federal el aspirante tendra 60 dias para obtener el apoyo de, al me-
nos, 2 por ciento de la lista nominal de electores correspondiente al
distrito electoral a representar, en un porcentaje de al menos la mitad
de las secciones electorales, como lo indican los articulos 369 y 371.

El régimen juridico de los aspirantes al interior de esta etapa incor-
pora restricciones en cuanto al uso de recursos privados, equivalentes
a 10 por ciento de la campana inmediata anterior (articulo 374), asi
como prohibiciones absolutas para realizar actos anticipados de campa-
nay contratar tiempos en radio y television (articulo 372); se especifi-
can y diferencian los derechos y obligaciones de los aspirantes (articulo
379)?° con respecto a los inherentes a los candidatos ya registrados (ar-
ticulo 393);*! se establece el derecho a contar con representacion ante

20 Entre los derechos de los aspirantes podemos mencionar los siguientes: a) solicitar a
los 6rganos electorales su registro como aspirante; b) realizar actos y gestiones para
promover sus ideas y propuestas a fin de obtener el apoyo ciudadano; ¢) utilizar finan-
ciamiento de origen privado; d) nombrar representantes en las sesiones del cg, local y
distrital respectivos, y ¢) insertar en su propaganda la leyenda “aspirante a Candidato
Independiente”. Por cuanto hace a sus obligaciones los aspirantes deben: a) condu-
cirse con respeto a las leyes y a la Constitucion; b) no aceptar ni usar recursos de
procedencia ilicita para ejercer actos tendientes a obtener el apoyo ciudadano; ¢) no
aceptar aportaciones y donaciones en efectivo, metales y piedras preciosas; d) rechazar
apoyos econdmicos, politicos o propagandisticos del extranjero; de cultos, asociaciones
religiosas asi como de cualquiera de los Poderes de la Unién, entidades federativas,
ayuntamientos, organismos, entidades, dependencias de la administraciéon pablica y
organismos auténomos de los tres 6rdenes de gobierno (federal, local, municipal),
partidos politicos, personas fisicas o morales extranjeras, organismos internacionales,
personas morales nacionales y fisicas que vivan en el extranjero, sea que se obtengan
por si o por interposita persona; ¢) abstenerse de ejercer actos de presién o coaccion
para obtener el apoyo ciudadano; f) abstenerse de proferir ofensas, difamacién, calum-
nias o cualquier expresiéon que denigre a otro aspirante, precandidato, partido politico,
personas, instituciones publicas o privadas; g) rendir un informe de ingresos y egresos
ante el INE, y h) respetar los topes de financiamiento para obtener el apoyo ciudadano.
Entre las prerrogativas y derechos de los candidatos independientes registrados, se pue-
den senalar los siguientes: a) participar en la campana electoral correspondiente y en la
eleccion del cargo para el que fueron registrados; b) acceder a tiempos en radio y televi-
sidn en forma proporcional al tipo de eleccidon respectiva y sélo tratdindose de campana
clectoral; ¢) acceder a financiamiento publico y privado; d) realizar actos de campana y
difundir propaganda electoral; ¢) ¢jercer el derecho de réplica, y f) designar represen-

21
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los 6rganos del INE (articulo 396);?? a contar con representantes en las
mesas directivas de casilla (articulo 397); obtener financiamiento put-
blico y privado, y a observar los mecanismos de fiscalizacion de dichos
recursos (articulos 398 a 410, 425 a 431); cuentan con el derecho de
acceso a radio y television tinicamente en campana electoral (articulos
411 a 419); el uso de franquicias postales (articulos 420 y 421); el de-
recho a utilizar, en la propaganda electoral, el emblema y colores que
lo caractericen y distingan de los partidos politicos (articulo 424), y el
derecho de aparecer en las boletas electorales con el mismo tamano y
dimensiones que los partidos politicos, para lo cual tinicamente se em-
pleara el nombre completo sin la fotografia ni la silueta del candidato
independiente (articulos 432 a 435). No obstante ello, el TEPJF senala:

es valido incluir en las boletas que se utilizaran en la jornada electoral las fo-
tografias de quienes contienden en la eleccion, pues constituye un elemento
que contribuye a potenciar el derecho humano al voto activo, al favorecer
la emisién de un sufragio mas informado y libre, que no pone en riesgo los
principios rectores de la materia electoral. Lo anterior, porque con ello se
exterioriza de modo claro y exhaustivo la imagen y persona de los candida-
tos a ocupar cargos de eleccion popular, lo cual posibilita su identificacion
de manera mas rapida y precisa; maxime si se toma en consideracion que los

tantes ante los 6rganos del INE. Respecto de sus obligaciones, los candidatos registrados
deberan cumplir con las obligaciones que son inherentes a los aspirantes independientes
y, ademas: a) respetar y acatar los acuerdos del cG del INE; b) respetar y acatar los topes
de gastos de campana; ¢) proporcionar al INE la informacién y documentaciéon que le
solicite; d) ejercer sus prerrogativas y aplicar el financiamiento sélo para gastos de cam-
pana; ¢) hacer uso de la cuenta bancaria de la asociacion civil tinicamente para efectos del
manejo de los recursos en campana; f) abstenerse de hacer uso de expresiones, alusiones
y usar simbolos religiosos; g) abstenerse de proferir ofensas, difamacién, calumnias o
cualquier expresion que denigre a candidatos, partido politico, personas, instituciones
puablicas o privadas; h) insertar en su propaganda de manera visible la leyenda “Candidato
Independiente”; 1) abstenerse de usar en su propaganda emblemas o colores de los par-
tidos politicos, y j) ser responsable solidario en los procedimientos de fiscalizacion de la
asociacion civil.

Resulta relevante subrayar que el tema de la representaciéon de los candidatos inde-
pendientes ante el cG del INE se modific6 con motivo de la sentencia emitida por el
TEPJE el 4 de agosto de 2014 en el expediente SUP-RAP-92 /2014 y acumulados SUP-
RAP-95/2014 y SUP-RAP-96,/2014, donde se ordend al INE la modificacion de su
Reglamento de Sesiones para que los candidatos independientes tengan representacion
ante su 6rgano maximo.

22
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candidatos independientes, a diferencia de los partidos politicos, carecen de
emblemas arraigados en la ciudadania que los identifiquen.??

Cabe recalcar que esta posibilidad se refiere a que en la boleta se des-
pliegue la fotografia de todos los candidatos que compiten, para pre-
servar el principio de equidad.

Por otra parte, el conjunto de entidades federativas de la Reputblica
establecio las regulaciones para las candidaturas independientes en el
ambito de las elecciones estatales, bajo etapas en las que se encuen-
tran diversas similitudes, pero también disposiciones muy diferentes en
cuanto a requisitos, plazos, prerrogativas y demas.

Una vez satisfechos todos los requisitos y agotadas las fases pre-
vias delimitadas legalmente, se transita a la etapa final en la que se
solicita el registro, en la que se produce la identidad de plazos y
organos para el registro de la totalidad de candidaturas, tanto las
de caracter partidista como las independientes (articulo 382). Dentro de
ella corresponde a la autoridad electoral verificar el cumplimiento del
conjunto de requisitos y, de manera especial, que se haya satistecho
el porcentaje de apoyo ciudadano correspondiente, segtn el tipo de
eleccion de que se trate, para lo cual resulta fundamental el apoyo del
INE a través del RFE, como indica el articulo 385.

La autoridad electoral podra, no obstante, negar o cancelar su regis-
tro cuando no cumplan con los requisitos para la obtencion del registro;
rebasen el tope de gasto permitido; realicen actos anticipados de campa-
na; contraten propaganda en radio y television o no entreguen informes
de ingresos y egresos de gastos en campana.?*

Las campanas electorales configuran la fase central,? altamente re-
presentativa e importante en los procesos electorales, en cuanto los
partidos, coaliciones y candidatos de partido e independientes desplie-
gan un conjunto de actividades proselitistas dirigidas a la obtencion del
sufragio popular (articulo 242 de la rLaipg). Por ello, cualquier legisla-

28 Tesis LI/2015. BOLETA ELECTORAL. ES VALIDO INCLUIR LA FOTOGRAFIA DE LOS CANDIDATOS
(LEGISLACION DE QUERETARO), pp. 58-59.

 La reforma electoral en marcha. Avances en la instrumentacion y perspectivas para el
proceso electoral 2014-2015, pp. 15-16.

> Enrique Arnaldo Alcubilla, “Procedimiento electoral”, p. 398.
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cion electoral se detiene a explicitar todo lo concerniente a los actos
que validamente pueden realizarse en la campana.

En funcién de que las disposiciones electorales han buscado raciona-
lizar la precampana, intercampana y campana, para reducir, entre otras
cosas, los costos electorales, se han determinado los limites temporales que
corresponden a cada una de ellas.?® En este sentido, las campanas electora-
les para la Presidencia de la Republica, diputados y senadores al Congreso
tederal duraran 90 dias, mientras que cuando soélo se elijan diputados du-
rara 60 dias (articulo 41 fraccion, I'V constitucional y 251 de la LGIPE). Las
campanas de gobernador tendran un plazo de entre 60 y 90 dias, cuando
solo se elijan diputados e integrantes de los ayuntamientos sera de entre 30
y 60 dias (articulo 116, fraccion IV, inciso j constitucional).

Ademas, el inicio de la campana electoral se encuentra regulado
bajo el proposito de que todos los contendientes sepan en qué momen-
to puede comenzar su labor proselitista en busca del voto, para que
cuenten con las mismas oportunidades y evitar asi que alguno pue-
da realizar actos anticipados de campana. El orden federal y el de las
entidades federativas regulan, sin excepcion, esta cuestion. De forma
general, las campanas arrancan al dia siguiente al de la sesion en que
las instituciones electorales aprueban el registro de candidaturas para
la respectiva eleccion. Asi se prevé a nivel federal y en la mayoria de
entidades federativas, con algunas excepciones.

En concordancia, también se regula la conclusion de las campanas y
las prohibiciones existentes con motivo del cese del proselitismo. Segin
el articulo 251 de la LGIPE, la legislacion federal y las estatales determinan
que las campanas concluiran tres dias antes de la jornada electoral. En
este breve periodo —veda electoral—, existen prohibiciones directas, ya
que se trata de abrir un “periodo de silencio o de reflexion” para que la
ciudadania medite el sentido de su voto y decida con mayor libertad, al
margen de la voragine de las campanas.?” Al efecto, el TEPJF indica:

las finalidades de la veda electoral consisten en generar condiciones suficientes
para que la ciudadania procese la informacion recibida durante las campanas

26 Cecilia Tapia, “Regulacion del proceso electoral”, p. 388.
27" Marfa Marvan Laborde, 0p. cit., p. 877.
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electorales y reflexionen el sentido de su voto, asi como prevenir que se difunda
propaganda electoral o se realicen actos de campana contrarios a la legislacion
electoral en fechas muy proximas a los comicios, los cuales, dados los tiempos,
no sean susceptibles de ser desvirtuados ni depurados a través de los mecanis-
mos de control previstos legalmente.?®

En este sentido, es evidente que “la prohibiciéon dirigida a quienes os-
tenten una candidatura de difundir propaganda electoral por cualquier
medio durante la veda electoral, abarca, entre otros aspectos, los mensa-
jes que publican a través de sus redes sociales. Tal prohibicion constituye
una limitacion razonable a su libertad de expresion para garantizar las
finalidades de dichas normas, y resulta una medida que contribuye a sal-
vaguardar, ademas, el principio de equidad en la contienda electoral”.?
Tampoco estd permitido en ese periodo la publicaciéon o difusion
por cualquier medio de los resultados de encuestas o sondeos de opi-
nion que tengan por objeto dar a conocer las preferencias electorales de
los ciudadanos. Quienes infrinjan estas disposiciones cometen delitos
electorales tipificados por la LGMDE. En este aspecto, el TEPJF sostiene:

la prohibicién de publicar o difundir por cualquier medio, encuestas o son-
deos de opinién, para dar a conocer las preferencias del electorado o las ten-
dencias de la votacién en procesos comiciales, o bien, las que se desarrollen
con motivo de consultas populares, hasta en tanto no se efecttie el cierre
oficial de las casillas ubicadas en las distintas zonas de husos horarios del
pais, constituye una medida idénea que persigue un fin constitucional legi-
timo, dado que busca evitar que existan obstaculos que generen confusion
en la conformacién de la opinién del electorado que reside en los estados
mas occidentales del pais; también resulta necesaria, para asegurar que los
resultados no sean del conocimiento en las entidades donde todavia no han
cerrado las casillas; y proporcional en sentido estricto porque en realidad, la
restriccion prevalece tinicamente por un breve periodo, limitado a la diferen-

28 Jurisprudencia 42,/2016. VEDA ELECTORAL. FINALIDADES Y ELEMENTOS QUE DEBEN CONFI-
GURARSE PARA ACTUALIZAR UNA VIOLACION A LAS PROHIBICIONES LEGALES RELACIONADAS. pp.
45-47.

2 Tesis LXX/2016. VEDA ELECTORAL. LAS PROHIBICIONES IMPUESTAS DURANTE ESTA ETAPA
CONSTITUYEN LIMITES RAZONABLES A LA LIBERTAD DE EXPRESION DE LOS CANDIDATOS Y ABAR-
CAN LOS MENSAJES DIFUNDIDOS POR INTERNET, pp. 140-141.
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cia entre los husos horarios existentes en todo el territorio nacional; motivo
por el cual, tal medida es acorde con el test de proporcionalidad.®®

Una campana electoral comprende dos aspectos basicos, de acuerdo
con la opinion de Fernando Tuesta: uno vinculado al proselitismo po-
litico y otro, al empleo de los medios de comunicacion tradicionales y
modernos.?! En este sentido, mas alla de sus tramos formales, la cam-
pana electoral representa, inicialmente, el espacio para que los actores
politicos desplieguen sus estrategias y mensajes proselitistas a partir de
la omnimoda presencia de los candidatos en reuniones publicas, de-
bates, asambleas, visitas, marchas y en todos aquéllos en los cuales los
candidatos o sus voceros tienen un contacto directo con el electorado
para promover sus candidaturas.

La segunda de las vertientes aludidas hace referencia a lo que las
legislaciones electorales denominan propaganda electoral, la cual cons-
tituye un elemento imprescindible de las campanas:

tiene como objetivo la exposicién de programas de gobierno con la intencién
de lograr un acercamiento entre el candidato y su publico meta, el elector,
que, a su vez, necesita informacion sobre las propuestas de partidos y candi-
datos a fin de que el sufragio se ejerza de forma consciente. Constituye un
tipo de propaganda politica y se distingue de la propaganda partidaria, que
tiene por objetivo la divulgacion de los programas de los partidos con el fin
de aumentar el compromiso por parte del electorado.?

En este sentido, “Karl Loewenstein define la propaganda politica como
aquella accion orientada a influir en la masa de los destinatarios del po-
der, operando mas con elementos emocionales que con la persuasion a

través de argumentos racionales”.®

30 Tesis XXXIV/2015. ENCUESTAS O SONDEOS DE OPINION. LA RESTRICCION DE SU PUBLICA-

CION O DIFUSION HASTA EL CIERRE TOTAL DE LAS CASILLAS UBICADAS EN LAS DISTINTAS ZONAS
DE HUSOS HORARIOS DEL PAIS CUMPLE LOS PRINCIPIOS DE IDONEIDAD, NECESIDAD Y PROPOR-
CIONALIDAD, pp. 83-84.

Fernando Tuesta Soldevilla, “Campana electoral”, p. 94.

Luciana Lossio, “Propaganda electoral”, p. 886.

Enrique Arnaldo Cubilla, “Propaganda electoral”, p. 405.
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El periodo de campana es el ambito en el que se ensanchan las
libertades para que fluya la mayor cantidad de informacién de con-
tenido politico-electoral; de ahi que la propaganda, en sus maltiples
manifestaciones, obtenga una relevancia inusitada si de lo que se trata
es de presentar ante la ciudadania las propuestas de campana utilizando
escritos, publicaciones, imagenes, grabaciones, proyecciones, mantas,
cartelones, pintas de bardas y expresiones difundidas por los candi-
datos, a través de las plataformas ofrecidas por los distintos medios
de comunicacion. Estos pueden ser electrénicos o impresos, como la
radio, television, internet, telefonia, panoramicos, prensa, folletos, mo-
viles, u otros ya mencionados o similares, incluidas las posibilidades
de difusion ofrecidas por redes sociales, blogs, paginas web, mensajes
electrénicos e instantaneos, via telefonia celular.

En términos legales, el proposito es develar ante la ciudadania las pro-
puestas que pretende llevar a cabo, asi como los programas y acciones previs-
tos en la plataforma electoral de su partido para que se debatan, confronten
y , sobre todo para que logren persuadir al votante para que se decante por
su opcion politica o incluso para influir en él para que no vote por un deter-
minado partido o coalicién, todo ello dentro de un entorno de tolerancia a
la critica, el reproche y los senalamientos, con el proposito de auspiciar una
opinion publica robusta y vigorosa (articulo 242 de la LGIPE).

Es comtin que se estipulen requisitos para la propaganda impresa. De
forma general, debe contener una identificacion precisa del partido politi-
co, coalicion o candidatura independiente que ha registrado al candidato.
La que se difunda por medios graficos no tendra mas limite que el respeto
a la vida privada de candidatos, autoridades, terceros y a las instituciones y
valores democraticos, como indica el articulo 246 de la LGIPE.

La reforma electoral de 2007 introdujo importantes limitaciones al
contenido de la propaganda en radio y television, prohibiendo el uso
de expresiones que denigren a las instituciones y a los propios partidos,
o que calumnien a las personas. No obstante, la reforma constitucional
de 2014 amplioé los margenes de la libertad de expresion y mantuvo
solamente la prohibicion de la calumnia.®* En este cambio, se introdujo
una nueva causal de nulidad: cuando de manera objetiva se acredite la

3 César Astudillo, “El nuevo sistema de comunicacién politica..., pp. 158 y ss.
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compra de cobertura informativa en radio y television, y que dicha vio-
lacion sea determinante para el resultado electoral porque la diferencia
entre los candidatos en el primer y segundo lugar haya sido menor a
5 por ciento de los votos, como los establece el articulo 41, base VI
constitucional.

En general, las legislaciones prevén la prohibicion de celebrar o di-
fundir, el dia de la jornada y durante los tres dias anteriores, reuniones
0 actos publicos de campana, de propaganda o de proselitismo electo-
rales (articulo 251 de la LGIPE).

Existen importantes restricciones a la colocacion de propaganda.
En principio, no esta permitido fijar propaganda en equipamiento ur-
bano ni fijarse en inmuebles de propiedad privada, pero si en bastidores
y mamparas de uso comtn. Algunas legislaciones impiden que pueda
colocarse en edificios ubicados en el centro histérico, plazas pablicas
y demas construcciones de valor arquitecténico o en la infraestructura
telefonica y eléctrica. Otras son explicitas al senalar que la propaganda
no deberd modificar el paisaje ni perjudicar los elementos que forman
el entorno natural, prohibiéndola en cerros, piedras, barrancas, colinas
y demas accidentes geograficos. Una prohibicion ampliamente extendi-
da es la que impide fijar o distribuir propaganda electoral al interior y
al exterior de las oficinas, edificios y locales ocupados por la adminis-
tracion y los poderes publicos, segtin senala el articulo 249 de la LGIPE.

El articulo 209 de la LGire dispone que, para los procesos electo-
rales federales y locales, la propaganda electoral impresa debe ser reci-
clable, fabricada con materiales biodegradables. También estipula que
los partidos politicos y candidatos independientes deben presentar un
plan de reciclaje de la propaganda que utilizaran durante su campana.

Si la propaganda electoral es esencial en el desarrollo de las campanas
electorales, no ocurre lo mismo con aquella otra modalidad de publici-
dad que la legislacion electoral denomina propaganda gubernamental.

A diferencia de aquella, que tiene un propoésito esencialmente persua-
sivo, ésta emana de los poderes ptblicos y tiene una finalidad primordial-
mente informativa. A través de ella, se difunde informacion de relevancia
puablica y se cumple con la obligacion de las autoridades de informar sobre
el gjercicio de su funcion y con el derecho del ciudadano a estar informado.
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Esta modalidad de comunicacién institucional encontr6 en la re-
forma electoral de 2007 su regulacion mas acabada. Se introdujo, pri-
meramente, una limitacion temporal que prohibe tanto a los poderes
federales y estatales como a los municipios, 6rganos de gobierno del
entonces Distrito Federal, sus delegaciones y cualquier otro ente publi-
co, difundir propaganda gubernamental en el ambito de las campanas
clectorales federales, estatales, municipales y del Distrito Federal.

Dentro de este periodo se permite que las autoridades difundan in-
formacion relativa a servicios educativos, de salud y de proteccion civil
en casos de urgencia (articulo 41 constitucional). Algunas legislaciones
estatales la permiten en cuestiones de seguridad, emergencia o ante
una contingencia natural.

En segundo lugar, se configuraron restricciones al contenido de la pro-
paganda. Por ende, a partir de la reforma, las comunicaciones institucionales
ya no pueden tener cualquier contenido, sino un caracter institucional y fines
informativos, educativos o de orientacion social. En relacion con los conteni-
dos vedados se senala que en ningtin caso podra incluir nombres, imagenes,
voces o simbolos que impliquen promocion personalizada de algtn servidor
publico (articulo 134 constitucional). Al respecto, el TEPJF senala:

en atencion al principio de imparcialidad, la informaciéon puablica de caracter ins-
titucional es aquella que versa sobre servicios que presta el gobierno en ejercicio
de sus funciones, asi como de temas de interés general, a través de los cuales se
proporcionan a la ciudadania herramientas para que tenga conocimiento de los
tramites y requisitos que debe realizar, inclusive, de trimites en linea y forma de
pago de impuestos y servicios. De conformidad con lo anterior, la informacion
puablica de caracter institucional puede difundirse en portales de internet y redes
sociales durante las campanas electorales y veda electoral, siempre que no se
trate de publicidad ni propaganda gubernamental, no haga referencia a alguna
candidatura o partido politico, no promocione a algtin funcionario pablico o
logro de gobierno, ni contenga propaganda en la que se realicen expresiones de
naturaleza politico electoral, dado que s6lo constituye informacion sobre diversa
temdtica relacionada con trimites administrativos y servicios a la comunidad.?®

% Tesis XII1/2017. INFORMACION PUBLICA DE CARACTER INSTITUCIONAL. LA CONTENIDA EN
PORTALES DE INTERNET Y REDES SOCIALES, PUEDE SER DIFUNDIDA DURANTE CAMPANAS Y VEDA
ELECTORAL [pendiente de publicacién].
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Algunas entidades determinan la validez de la propaganda siempre que
no se incluya ninguna referencia o logotipo del gobierno federal, el es-
tado o los ayuntamientos, mientras que en otras se prohiben elementos
que se relacionen con algin partido politico.

El Cofipe estableci6é una salvedad a las restricciones aludidas y la
LGIPE la mantuvo vigente. Ambas disposiciones estipularon que el in-
forme anual de labores o gestion de los servidores publicos, asi como
los mensajes que para darlos a conocer se difundan en los medios de
comunicacion social, no seran considerados como propaganda siempre
que la difusion se limite a una vez por afio en estaciones y canales con
cobertura regional correspondiente al dmbito geografico de respon-
sabilidad del servidor y no exceda de los siete dias anteriores y cinco
posteriores a la fecha en que se rinda el informe (articulo 242 de la
LGIPE). Un nimero importante de entidades federativas incorporaron
la salvedad en sus legislaciones.

La exigencia de que los partidos politicos, coaliciones y candidatos
debidamente registrados cuenten con espacios para que puedan socia-
lizar sus ideas, propuestas, politicas y programas, propici6 que la refor-
ma electoral de 2007 instaurara un nuevo modelo de comunicacién
politica para determinar, entre otras cosas, la modalidad de acceso de
los partidos politicos y sus candidatos a los medios de comunicacion,
particularmente la radio y television, la prohibicién a la contratacion
de propaganda politico-electoral, las restricciones al contenido de la
propaganda electoral, el régimen de sanciones frente a las infracciones
cometidas en la materia, el reconocimiento y garantia del derecho de
réplica, y la realizacion de debates entre candidatos.3¢

Se regularon, desde entonces, cuestiones como el tiempo que en ano
electoral queda a disposicion de la autoridad electoral —entonces IFE,
ahora INE— en cada estacion de radio y television para que sea distribui-
do durante las precampanas, intercampanas y campanas electorales; el
tiempo correspondiente en ano no electoral; la distribucion del mismo
en las horas de transmision; el margen de horario en la programacion
en la que deben transmitirse los promocionales; las modalidades de su

3 César Astudillo, “El nuevo sistema de comunicacion politica...”, pp. 145 y ss., y “Una
reforma electoral a favor del ciudadano”, Este Pais, p. 27.
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distribucion entre los partidos politicos; aquel que corresponde a los par-
tidos que no tengan representacion en el Congreso; el tiempo que puede
utilizar para fines propios o de otras autoridades electorales; la manera
de asignar los tiempos en los procesos electorales locales con jornadas
comiciales que coincidan con la federal y las modalidades para aquellas
que no coincidan, asi como su distribucion entre los partidos politicos
locales, como indica el articulo 41, fraccion IT constitucional.”

La reforma electoral de 2014 mantiene las caracteristicas esenciales
del modelo, pero con algunos ajustes. Increment6, por ejemplo, hasta
en 60 por ciento el tiempo en radio y television destinado a los partidos
politicos durante las precampanas, equilibr6 los tiempos asignados a
los partidos nacionales y a los locales, asi como la presencia de las can-
didaturas independientes, ademas de generar un formato Gnico de los
spots con duracion de treinta segundos.®®

Los articulos 168 y 169 de la LGIpE indican el esquema de distribu-
cién de los tiempos a asignar “al margen del proceso electoral” y “con
motivo del proceso electoral” tanto a nivel federal como en las enti-
dades federativas puede sintetizarse de la siguiente manera: en aino no
electoral quedan a disposiciéon de la autoridad electoral siete minutos
y 48 segundos en cada estacion de radio y cinco minutos 45 segundos
en cada canal de television (lo que integra 12 por ciento del tiempo que
corresponde al Estado). En radio, cuatro minutos se reparten entre los
partidos politicos y tres minutos 48 segundos entre las instituciones
electorales del ambito federal y estatal. En television, tres minutos se
asignan a los partidos y dos minutos 45 segundos a las autoridades
clectorales.

Dentro del proceso electoral se ponen a disposicion de la autoridad
clectoral un total de 48 minutos en cada estaciéon de radio y canal de
television, asignados de conformidad con la etapa de la competencia
electoral. En la precampana se asigna a los partidos 30 minutos en cada
estacion, dentro de una franja de transmisiones que comprende 18 ho-

37 César Astudillo, “La libertad de expresion en el contexto del modelo de comunicaciéon
politico-electoral”, Revista Mexicana de Derecho Electoral, p. 6y ss.
3 La reforma electoral en marcha..., pp. 15-16
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ras al dia, de las 6:00 a las 24:00 horas. A las autoridades electorales les
corresponden los 18 minutos restantes en cada estacion.

La etapa de intercampana transfiere 50 por ciento de los tiempos
en radio y television a los fines propios de las autoridades electorales,
por lo cual al INE le corresponde administrar 24 minutos para sus fines
y el de otras autoridades electorales, con la finalidad de avanzar en la
promocion del voto, mientras que 50 por ciento restante se distribuye
entre los partidos politicos para que puedan difundir mensajes de ca-
racter genérico.

En cambio, la etapa de campana destina 85 por ciento del tiempo a
los partidos en su conjunto, al asignarles 41 minutos en cada estacion
de radio y television, mientras que a las autoridades electorales se les
asignan siete minutos.*

Los tiempos en cada uno de los medios de comunicacion aludidos
se distribuyen de la misma manera que el financiamiento publico: 30
por ciento de forma igualitaria y 70 por ciento de forma proporcional
a la votaciéon obtenida por cada partido politico en la tltima eleccion
para diputados federales (articulo 167 de la LGIPE).

Los articulos 167, 393, 173, 178, 179, 181 de la LGIPE prevén la
forma de asignar los tiempos que corresponden a las coaliciones tota-
les y parciales, los candidatos independientes, las campanas locales en
elecciones coincidentes con la federal, los partidos politicos locales, las
autoridades clectorales de las entidades federativas, asi como para ad-
ministrar los tiempos que correspondan en periodo no electoral.

La totalidad del tiempo que el Estado confiere a los partidos
politicos, candidatos y a las instituciones electorales, en vez de ser
adecuadamente utilizado dentro de un abanico de formatos para la
comunicacion politico-electoral, quedé drasticamente reducido a un
formato casi Ginico que termind por repartirlo en spots de breve dura-
cion. Asi, dentro de las precampanas y campanas, los spots electorales,
incluso los institucionales, han quedado configurados en la ley con un
formato tnico (articulo 167).

Los efectos nocivos de dicho formato, que se reflejan en su pobre
capacidad para transmitir adecuadamente una propuesta de campana,

3 Administracion del tiempo del Estado en radio y television para fines electorales, p. 49.
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ha llevado a senalar que la llamada spotizacion constituyé una “deri-
vacion perversa” del nuevo modelo de acceso a la radio y television.*©

Las encuestas electorales representan un poderoso instrumento
que permite conocer las percepciones, actitudes, opiniones, gustos,
incluso “la intencion de voto, la simpatia partidaria, la imagen de los
dirigentes, la imagen de los partidos, las necesidades y las esperanzas
de los electores”,*! para que, con base en la informacién que arrojan,
se puedan delinear estrategias politicas diversificadas, a partir de las
tortalezas de los candidatos y los grupos a los que se quiere atraer. Re-
flejan las preferencias de los ciudadanos en un momento especialmente
interesado en su evolucion historica, a través de técnicas de investiga-
cion social. Por ello se ha dicho que “son una especie de fotografia que
forma parte de una pelicula”.*

A partir de las elecciones de 1988, las encuestas electorales en-
contraron asidero firme en México. Su instalacion en el centro de las
contiendas electorales produjo la exigencia de regularlas a través de
reglas cada vez mas rigurosas y de darles un seguimiento mas cercano
por parte de las autoridades electorales, incluyendo el registro de sus
respectivas metodologias.

Asi, la reforma de 2014, interesada en aquellas encuestas que dan
a conocer preferencias o tendencias electorales por la capacidad que
tienen para confundir, anidar percepciones, generar corrientes de opi-
nién, enraizar animos, predeterminar preferencias, orientar el senti-
do del voto y modificarlo en las urnas para conferirle un sentido atil,
confirié al INE la rectoria de las encuestas, mediante la emision de las
reglas, lineamientos y criterios que las personas fisicas o morales debe-
ran adoptar para su realizacion en el marco de las elecciones federales
y locales.

El reglamento distingue con puntualidad dos tipos de encuestas.
La encuesta de salida es aquella que se realiza el dia de la jornada
electoral al pie de la casilla, mediante un cuestionario que se aplica a
la ciudadania inmediatamente después de haber emitido su voto, con

40 José Woldenberg, Comunicacion politica, medios y elecciones, p. 48.
# Victor Borge, “Encuestas clectorales”, p. 370.
42 Enrique Arnaldo Cubilla, op. cit., p. 228.
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la intencion de recabar informacion respecto a quién otorgo efectiva-
mente su voto el elector.

Las encuestas por muestreo, en cambio, son aquellas que se reali-
zan previo a la jornada electoral y cuya publicacion se lleva a cabo desde
el inicio del proceso electoral federal o local correspondiente, hasta tres
dias antes de la celebracion de la jornada electoral respectiva, con el fin
de dar a conocer las preferencias electorales de la ciudadania (articulos
136, 137 y 356 del reglamento).

La legislacion dispone requisitos para la publicacion o difusion por
cualquier medio de encuestas electorales, obligando a que las personas
que pretendan difundirlas presenten al INE o a los orL un informe sobre
los recursos aplicados en su realizacion en los términos que disponga la
autoridad electoral correspondiente, asi como la metodologia utilizada,
el dinero empleado y su origen, el personal responsable y los resulta-
dos obtenidos para ejercer el seguimiento y control correspondiente
(articulo 213 de la rGipE). Al respecto, el TEPJF ha subrayado que “las
obligaciones impuestas durante los procesos electorales para quienes
publiquen, soliciten u ordenen encuestas o sondeos de opiniéon, no
coartan el derecho de informacién y expresion, pues si bien este dere-
cho es inherente a la actividad periodistica, esa actividad informativa,
en materia de encuestas, debe informarse al INE, en aplicacion de las
normas contenidas en la LGIPE”.*?

El ambito temporal en que se pueden realizar y difundir dichos
ejercicios tiene normas a observar. La regla general es que puedan abar-
car el periodo comprendido entre el inicio del proceso electoral hasta
la antesala de la jornada electoral. No obstante, la regulacion prohibe,
durante los tres dias previos a la eleccion y hasta la hora de cierre de las
casillas, publicar, difundir o dar a conocer por cualquier medio de co-
municacion los resultados de las encuestas que tengan como finalidad
dar a conocer las preferencias electorales.

Los resultados de las encuestas por muestreo y las encuestas de
salida sobre las elecciones federales podran darse a conocer hasta el

43 Tesis LVII/2016. ENCUESTAS. EL DEBER DE INFORMARLAS AL INSTITUTO NACIONAL ELEC-
TORAL DURANTE LOS PROCESOS ELECTORALES, NO COARTA EL DERECHO DE INFORMACION Y
LIBERTAD DE EXPRESION, pp. 86-87.
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cierre oficial de todas las casillas en el pais, es decir, hasta el cierre
de aquellas casillas que se encuentren en las zonas de husos horarios
mas occidentales del territorio nacional. Aquellas sobre las elecciones
locales, hasta el cierre oficial de todas las casillas de la entidad que
corresponda (articulo 134 del reglamento).

A las instituciones electorales les corresponde recibir las solicitudes
y, si es el caso, autorizar el registro de los organismos o empresas que
pretendan realizar encuestas y otros estudios similares sobre la inten-
cion del voto de los ciudadanos, siempre y cuando de su analisis se
advierta que se ajustan a los lineamientos aprobados por el INE.

El reglamento regula también lo relativo a los conteos rapidos, tan-
to aquellos que pueden ordenar las instituciones electorales, como los
no institucionales realizados por las personas fisicas y morales, y que
son un ejercicio de estimacion estadistica, fundado en una muestra
representativa de los resultados de la votacion obtenida en casillas, con
el proposito de obtener una estimacion del resultado de la eleccion co-
rrespondiente, segiin indican los articulos 137 y 356 del reglamento.

Un aspecto altamente relevante dentro de la organizacion de los
comicios es el relativo a la documentacion y los materiales electorales
en funcion de que presupone un amplio despliegue logistico para que
el dia de la jornada electoral se garantice que cada una de las casillas
cuente con los aditamentos necesarios para ejercer el sufragio.

En este sentido, no hay duda que el documento electoral mas re-
levante el dia de las elecciones es la boleta electoral, ya que a través de
ella se exterioriza la preferencia electoral y se consigna, mediante una
marca, la voluntad ciudadana que ingresada en la urna se convierte en
un voto. Sin embargo, no es el Ginico, como se vera.

En esta materia, el INE ejerce una rectoria normativa, ya que tiene la
potestad para emitir reglas, lineamientos, criterios y formatos en mate-
ria de impresion de documentos y produccion de materiales electorales.

El 6rgano que aprueba el modelo de boleta es el correspondiente cG
de cada organismo electoral, a partir de las disposiciones establecidas en
las leyes de la materia. En el ambito federal, se dispone que las boletas
para la eleccion de la Presidencia, senadurias y diputaciones deberan con-
tener informacion geografica, es decir, la entidad federativa, municipio,
distrito, seccion, el cargo por el que se esta postulando, el emblema de
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los partidos politicos participantes, el nombre de los candidatos, el espa-
cio para candidaturas no registradas y para candidaturas independientes,
asi como las firmas del presidente y secretario ejecutivo del INE. Las bole-
tas de diputados y senadores llevaran impresas las listas de los candidatos
que se postulen por rp, como senala el articulo 266 de la LGiPE. La ma-
yoria de estos requisitos se consigna para las correspondientes elecciones
estatales con las adecuaciones del caso.

El orden en que apareceran los emblemas de los partidos politicos
se encuentra puntualmente estipulado, segtin la antigiiedad de su re-
gistro (primero el mas antiguo y asi sucesivamente). En el caso de las
coaliciones, cada uno de los partidos aparecera con su propio emblema
en la boleta, sin que esté permitido utilizar emblemas de coalicion.

Por cuestiones de seguridad y certidumbre se exige que las boletas
estén adheridas a un talén con folio en orden progresivo, del cual seran
desprendibles. En algunas legislaciones se exige, ademas, que tengan
codigo de barras, sellos o medidas de seguridad que dificulten su fal-
sificacion.

Algunas legislaciones establecen la posibilidad de que las boletas
incorporen las fotografias de todos los candidatos, mientras que otras
las prohiben, al igual que las imagenes o siluetas de los candidatos
registrados, pues supone un acto de proselitismo electoral el dia de la
jornada electoral. La jurisprudencia permite adicionar el sobrenombre
del candidato para su facil identificacion por parte de la ciudadania.
Esto en funcion de que

la legislaciéon no prohibe o restringe que en la boleta figuren elementos adi-
cionales como el sobrenombre con el que se conoce publicamente a los can-
didatos, razén por la cual estd permitido adicionar ese tipo de datos, siempre
y cuando se trate de expresiones razonables y pertinentes que no constituyan
propaganda electoral, no conduzcan a confundir al electorado, ni vayan en
contravencion o detrimento de los principios que rigen la materia electoral,
dado que contribuyen a la plena identificaciéon de los candidatos, por parte
del electorado. **

* TJurisprudencia 10,/2013. BOLETA ELECTORAL. ESTA PERMITIDO ADICIONAR EL SOBRENOM-
BRE DEL CANDIDATO PARA IDENTIFICARLO, pp. 13-14.
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Dentro de la documentacion electoral se contemplan elementos muy
variados que se emplean en las elecciones, desde los documentos mas
reconocidos, como el acta de la jornada electoral y el acta de escrutinio
y computo, pasando por la hoja de incidentes, los carteles de identi-
ficacion de casilla y de resultados de la votacion, los instructivos que
indiquen las atribuciones y responsabilidades de los funcionarios de
la casilla, los recibos que consignan la entrega de la documentacion y
materiales electorales a los respectivos 6rganos, hasta las constancias de
mayoria y validez de las elecciones (articulo 150 del reglamento).

Los materiales electorales, por otra parte, son todos aquellos adita-
mentos que se emplean en la jornada electoral para facilitar el ejercicio
del sufragio: las urnas para recibir la votacion, la tinta indeleble, los
atiles de escritorio, las mamparas que garantizan que el elector pueda
emitir su voto en secreto, la caja paquete electoral, los marcadores de
credenciales, las bases y canceles (articulo 153 del reglamento).

Algunas legislaciones detallan los ttiles de escritorio al incluir
rotulos para ubicacion de casilla, plumas, plumones, sellos, cinta ad-
hesiva, papel, liga y cajas del color que corresponda a cada eleccion,
contemplando mascarillas o plantillas impresas en sistema braille para
su uso por personas con discapacidad visual. La aprobacion de la docu-
mentacion electoral y de los materiales electorales debera hacerse con
la suficiente anticipacién para asegurar su produccion y distribucion
oportuna.

Cabe destacar que las legislaciones determinan el plazo en el que la
documentacion y el material descrito deberan ser entregados a los pre-
sidentes de las mesas directivas de casilla. En el ambito federal y en la
mayoria de los estados, se establece la entrega dentro de los cinco dias
anteriores al de la eleccion, de acuerdo con el articulo 269 de la LGIPE.

La logistica electoral establece la necesidad de determinar cuantas
casillas deberan instalarse el dia de las elecciones, la ubicacion de las
mismas y la integracion de los ciudadanos que habran de fungir como
sus funcionarios.

La reforma electoral de 2014 atribuy6 al INE la competencia ori-
ginaria para que, en el contexto de las elecciones federales y locales,
realice la ubicacion de las casillas y la designacion de los funcionarios de
sus mesas directivas (articulo 41, fraccion V, apartado A constitucional.
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Determiné también que, ante la concurrencia de elecciones locales y
federales, se procederia a instalar una casilla Gnica; la integracion de
la mesa directiva se modific6 al agregar un secretario y un escrutador
adicionales (articulos 82 y 253).

El ntimero de casillas a instalar en cada eleccion corresponde al
INE y a los orL, cada uno dentro del ambito de sus competencias. En
dicha determinacién la Direccion Ejecutiva del REE cumple un papel
preponderante, ya que es la encargada de desagregar el padron electoral
y lista nominal por distrito, municipio, seccion, localidad y manzana
en cada entidad federativa, asi como entregar dicha informacion a las
areas ejecutivas que correspondan, con el fin de determinar el nimero
de casillas a instalar en cada seccion electoral.

Para ello, debe tomarse en cuenta que de los tres mil electores que
integran cada seccion electoral en los distritos uninominales federa-
les, estatales o en las circunscripciones municipales, por regla general,
por cada 750 electores debera establecerse una casilla para recibir la
votacion de los ciudadanos que residan en la misma; de ser dos o
mas, se colocaran en forma contigua y se dividira la lista nominal de
electores en orden alfabético.

Para integrar las mesas directivas de casilla, el cG del INE debera
sortear un mes del calendario, el cual, junto con el que siga en su orden,
serd tomado como base para la insaculacion de los ciudadanos, den-
tro de un margen que, con la reforma electoral de 2014, aument6 de
10 a 13 por ciento de ciudadanos. Enseguida, sorteara las 26 letras
del alfabeto con el proposito de obtener la letra del apellido con
la cual se procedera a seleccionar a los ciudadanos que integraran
las mesas directivas de casilla. En un pronunciamiento reciente, el
TEPJF se ha manifestado por la inclusion de aquellos ciudadanos que
tengan doble nacionalidad, habilitindolos para formar parte de esta
gran tarea civica. Al respecto,

la restriccion establecida en la porciéon normativa del articulo 83, apartado
1, inciso a), de la mencionada ley, genera una distincién discriminatoria,
toda vez que no tiene un fin constitucional legitimo, y no resulta aplicable
el articulo 32 constitucional que permite regular el ejercicio de los dere-
chos de las personas con doble nacionalidad y reserva determinados cargos
y funciones para los mexicanos por nacimiento que no adquieran otra
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nacionalidad, ya que este Gltimo numeral se refiere a determinados cargos
y funciones del servicio pablico que son estratégicos y prioritarios para
la preservacion del interés nacional y no a la funcién electoral de integrar
mesas directivas de casilla que, aunque es relevante para la democracia y
protege la decision del electorado el dia de la jornada electoral, es una ac-
tividad colegiada con una serie de controles administrativos y, en su caso,
jurisdiccionales, a fin de que su designacion y actuacion sea la Optima.*®

A partir de esos resultados, las juntas distritales —previa verificaciéon
de que no existan impedimentos— realizardin un nuevo sorteo con
los nombres que se encuentren en dicha relacién para determinar a
los ciudadanos que integraran las mesas directivas de casilla. Hecho lo
anterior, determinara con base en la escolaridad las funciones que cada
uno desempenara en la casilla, para que enseguida los consejos distri-
tales notifiquen personalmente a quienes hayan sido seleccionados y les
entreguen su respectivo nombramiento (articulo 254 de la LGIPE).

En este contexto, corresponde al INE aprobar e implementar la ca-
pacitacion de los funcionarios de mesas directivas de casilla, tanto en el
ambito federal como local. En elecciones concurrentes, los opL podran
coadyuvar con el INE en esta materia, segin el articulo 110 del regla-
mento.

Para determinar la ubicacion de las casillas, los integrantes de las
juntas distritales ejecutivas recorreran las secciones de los correspon-
dientes distritos con el propoésito de localizar lugares de facil y libre
acceso para los electores, donde se puedan instalar las cosas y que ga-
ranticen el secreto en la emision del voto; que no sean casas de servido-
res publicos de confianza, federales, estatales o municipales, propiedad
de dirigentes de partidos o candidatos registrados en las elecciones,
que no sean templos o locales destinados al culto, locales de partidos
politicos, ni cantinas o centros de vicio.

Posteriormente, presentaran a los consejos distritales las propuestas
de lugares, que seran examinadas por éstos para proceder, enseguida, a
la aprobacion y publicacion de la ubicacion de las casillas, como indican
los articulos 255 y 256 de la LGIPE. Para la instalacion, integracion de la

45 Tesis XIV/2017. MESAS DIRECTIVAS DE CASILLA. ES INCONSTITUCIONAL EXCLUIR A CTUDADA-
NOS CON DOBLE NACIONALIDAD EN SU INTEGRACION [pendiente de publicacion].
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Mesa Directiva y ubicacion de las casillas especiales se seguira un pro-
cedimiento similar, subrayando que las mismas tuvieron un aumento
considerable, al pasar de cinco a 10 por distrito, de conformidad con la
altima reforma electoral.*¢

ETAPA DE LA JORNADA ELECTORAL

La etapa mas conocida de las elecciones es la jornada electoral. Cierta-
mente es la etapa mas corta, desde el punto de vista temporal, pero la
mds significativa en tanto que se encuentra orientada a la recoleccion
de la voluntad politica de los ciudadanos expresada a través del voto.

Las legislaciones electorales del pais parecen haber tomado un con-
cepto restringido de jornada electoral, el cual hace referencia al “pe-
riodo durante el que transcurre la votaciéon o, lo que es lo mismo, el
ntmero total de horas que permanecen abiertos los colegios electorales
para recibir el voto de los electores”.*” Es asi porque dispone expresa-
mente que esta etapa inicia a las 8:00 horas del primer domingo de
junio y concluye con la clausura de casilla (articulo 208). Sobre el par-
ticular, conviene destacar que la reforma electoral de 2014 modifico la
fecha de la jornada electoral, la cual en la legislacion previa se llevaba a
cabo el primer domingo de julio y dispuso en el transitorio segundo,
traccion II, que las elecciones de 2018 excepcionalmente se realizaran
nuevamente en julio.*

En este sentido, una definiciéon amplia de jornada electoral esta-
bleceria su inicio con la presencia de los integrantes de las mesas de
votacion y cubriria el proceso de comprobacion de la documentacion y
los materiales electorales, asi como su instalacion. Estas labores tienen
la consideracion de actos preparatorios y forman parte de la etapa que
acaba de analizarse.

Por disposicion expresa, esta etapa inicia a las 8:00 horas del primer
domingo de junio y concluye con la clausura de casilla (articulo 208).

6 La veforma electoral en marcha..., p. 16.

Ignacio Gutiérrez Cassillas y José Luis Ruiz-Navarro Pinar, “Jornada electoral”, p.
585.

En relacién con las fechas en las que se han dispuesto las jornadas electorales, actidase
a Javier Patino Camarena, Nuevo Derecho Electoral Mexicano 2000, pp. 618 y ss.

47

48
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No obstante, la regulacién juridica de la jornada electoral incorpora,
como actos iniciales de la misma, la instalacién y apertura de las casi-
llas, con lo cual pareceria que forman parte de esta etapa. Desde estas
perspectivas, la instalacion y apertura de casillas constituye el primer
acto y, por tanto, el que inaugura la etapa de la jornada electoral. Re-
presenta el conjunto de actividades dirigidas a preparar todo lo nece-
sario para que las casillas se encuentren listas para abrir y comenzar a
recibir la votacion.

Al ser un elemento fundamental de la etapa mas relevante del pro-
ceso electoral, se regulan con acuciosidad las dos grandes facetas en
que se divide. Por un lado, lo referente a la instalaciéon de las casillas vy,
por el otro, lo relativo a su consecuente apertura.

En relacion con la instalacion, se determina en primer lugar a los
participantes en este procedimiento. En general, se establece que seran
el presidente, secretario y los escrutadores propietarios de las mesas
directivas de casilla quienes procederan a su instalacion en presencia de
los representantes de los partidos politicos que concurran.

La certidumbre impone que se exprese la hora de la instalacion y la
hora de apertura de las casillas. La mayoria de las regulaciones dispone
que los funcionarios de las mesas directivas deberan presentarse para
iniciar con los preparativos para la instalacion de la casilla a partir de
las 7:30 horas. Existen entidades que convocan a las 7:00 horas. En la
mayoria de casos, se determina que la instalacion y la apertura de las
casillas se dara a partir de las 8:00 horas; incluso en algunas se subraya
que en ningan caso se podran recibir votos antes de esta hora. Al res-
pecto, el TEPJF destaca:

para el ejercicio de ese derecho se instalaran casillas, las cuales comenzarin
la recepcién de la votacion a partir de las 8:00 horas del dia de la jornada
electoral. Sin embargo, el hecho de que la instalacién ocurra mas tarde,
retrasando asi la recepciéon del voto, es insuficiente, por si mismo, para con-
siderar que se impidi6é votar a los electores y actualizar la causa de nulidad
respectiva, ya que una vez iniciada dicha recepcién se encuentra en posibili-
dad de ejercer su derecho a votar.*

4 Tesis XLVII/2016. DERECHO A VOTAR. LA INSTALACION DE LA MESA DIRECTIVA DE CASILLA
POSTERIOR A LA HORA LEGALMENTE PREVISTA, NO IMPIDE SU EJERCICIO, pp. 78-79.
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Con el objeto de consignar los datos mas significativos del proceso de
instalacion de las casillas, las legislaciones electorales prevén, segtn el
articulo 219 de la LGIPE, que en el acta de la jornada electoral se haga
constar, en el apartado correspondiente a la instalacion, un conjunto de
datos entre los que destacan: lugar, fecha y hora en que se inicia el acto
de instalacion; nombre completo y firma autografa de las personas que
act@ian como funcionarios de casilla, asi como de los representantes de
los partidos politicos que se encuentren; el niimero de boletas recibidas
para cada eleccion en la casilla que corresponda; la manifestacion de
que las urnas se armaron o abrieron en presencia de los funcionarios
y representantes presentes para comprobar que estaban vacias y que se
colocaron en una mesa o lugar adecuado a la vista de los electores y
representantes de los partidos politicos.

La instalacion de las casillas tiene una modalidad ordinaria que
requiere la presencia de los funcionarios que fueron previamente selec-
cionados y capacitados por el INE. Sin embargo, ante la eventualidad
que alguno o algunos de ellos no concurran a la instalacion de las casi-
llas, las legislaciones prevén modalidades extraordinarias para garanti-
zar dicha instalacion y apertura de las mismas. Esto es con la finalidad
de privilegiar el derecho al voto.

Entre ellas se contemplan los supuestos de ausencia de cada uno
de los funcionarios propietarios de casilla. Por ello, tanto en el ambito
federal como en el de los estados, se establece como supuesto inicial la
presencia del presidente y la ausencia del secretario o los escrutadores,
para su solucion los propietarios y suplentes se recorren hasta comple-
tar las ausencias. Enseguida, se establece la hipotesis de que falte el
presidente, pero se encuentre el secretario, senalando que éste asumira
las funciones de presidente de la casilla y procedera a integrarla en la
forma dispuesta por el primer supuesto.

Como tercera posibilidad se contempla la ausencia del presidente
y del secretario, asi como la presencia de alguno de los escrutadores,
senalandose que en tal caso, éste asumira las funciones de presidente
y procedera a integrar la casilla en el mismo sentido que el supuesto
anterior. Un supuesto adicional es aquél en el que sdlo se encuentran
los suplentes. En este caso, se determina que uno de ellos asumira las
funciones de presidente, los otros las de secretario y primer escrutador,
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procediendo el primero a instalar la casilla, nombrando a los funciona-
rios necesarios de entre los electores presentes.

Finalmente, se regula el caso de que no asista ninguno de los fun-
cionarios de casilla. Al respecto se sostiene que el Consejo Distrital o
Municipal, segtin corresponda, tomara las medidas necesarias para la
instalacion de la misma y designara al personal encargado de ejecutar-
las y cerciorarse de su instalacién. En este caso, el supuesto extremo,
pero posible, y por eso lo atienden todas las normas electorales. Asimis-
mo es el que determina que ante la ausencia de todos los funcionarios
de casilla se permita que los representantes de partidos politicos pro-
cedan a su designacion. Las hipotesis hablan generalmente de razones
de distancia o dificultad en las comunicaciones que impida la oportuna
intervencion de la autoridad electoral y de llegar a las 10:00 horas sin
la debida integracion de la casilla. Para determinar la regularidad de
dicha designacion, se requiere por lo general la presencia de un juez o
tedatario publico (articulo 274 de la LGIPE).

También se dispone la eventualidad de que la casilla se haya instala-
do en un lugar distinto al previamente aprobado. Este supuesto y el de
la integracion extraordinaria de la mesa deberan consignarse en el acta
respectiva, la cual una vez llenada y firmada en el apartado correspon-
diente permitira que el presidente de la mesa declare el inicio formal de
la votacion (articulo 277).

Una vez que se encuentran instaladas y abiertas las casillas, co-
mienza la votacion, “una de las fases centrales o nucleares del proceso
electoral, aquélla en la que el elector expresa su voluntad, su opciodn, a
través de la emision del voto”. Para que exista un orden en esta etapa,
las legislaciones electorales regulan, sin excepcion, el procedimiento
sobre el que transcurrira la votacion, la cual, una vez iniciada, no podra
suspenderse sino por causa de fuerza mayor.*°

Lo primero que se regula es el orden en el que votan los electores.
Como no puede ser de otra manera, el articulo 278 de la LGIPE de-
termina que los electores votaran en el orden en que se presenten a la
casilla.

0 Enrique Arnaldo Cubilla, “Votaciéon”, p. 485.
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En relaciéon con los pasos que hay que cumplir para poder votar,
se requiere sin excepcion que el ciudadano presente, ante el presidente
de la Mesa Directiva de casilla, su credencial para votar o la resolucion
expedida por el Tribunal Electoral que le otorga ese derecho. Ensegui-
da, debera comprobarse que el elector aparezca en las listas nominales,
incluso que ensenie el dedo pulgar derecho para cerciorarse de que no
ha votado, de tal manera que el presidente de la mesa le pueda entregar
las boletas correspondientes y lo invite a pasar a una de las mamparas
disponibles para que, en secreto y libertad, proceda a emitir su voto.
Hecho lo anterior, el elector doblara sus boletas y se dirigira a deposi-
tarlas en la urna correspondiente.

Cuando el votante haya regresado a la mesa, el secretario de la
casilla anotara con sello la palabra “vot6” en la lista nominal corres-
pondiente, marcara la credencial para votar del elector, procedera a
marcarle con liquido indeleble el dedo pulgar derecho y a devolverle su
credencial para votar (articulo 279 y anexo 8.1 del reglamento).

La posibilidad de que los presidentes de las mesas directivas de ca-
silla permitan emitir su voto a aquellos ciudadanos cuyas credenciales
para votar contengan errores de seccionamiento, siempre que aparez-
can en la lista nominal de electores con fotografia correspondiente a
su domicilio, se prevé en la mayoria de las legislaciones, al igual que la
prevision para que los representantes de los partidos y candidatos inde-
pendientes ante las mesas directivas puedan ejercer su derecho de voto
en la casilla en la que estén acreditados.

Es relevante senalar que los electores que no sepan leer o se encuen-
tren impedidos fisicamente para marcar sus boletas de voto podran ser
asistidos por una persona de su confianza, previo aviso de esta situa-
cién a quien presida la casilla.

Si en beneficio de la certidumbre de la jornada electoral las legisla-
ciones electorales contemplan el inicio de la votacion, lo mismo sucede
en relacion con el cierre, que va intimamente vinculado con el momen-
to en que la etapa de jornada electoral llega a su ocaso.

La regla general establece que las casillas electorales cierren la vo-
tacion a las 18:00 horas, pero existen dos excepciones a la misma que
permiten el cierre anticipado o tardio de la misma. Esto conduce a
sostener que aun cuando el ambito temporal de la jornada electoral
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parezca rigido, en realidad muestra flexibilidad para posibilitar, en la
mayor medida posible, el ¢jercicio del sufragio.”

La federacion y los estados, sin excepcion, coinciden en que las
casillas pueden cerrar antes del horario establecido tinicamente cuan-
do hayan votado la totalidad de electores incluidos en la lista nominal
respectiva. Igualmente, existe identidad sustancial en el supuesto de
cierre tardio. Las casillas permaneceran abiertas siempre que atun se
encuentren electores formados para votar. En este caso, se cerrard una
vez que quienes estuviesen formados a las 18:00 horas hayan votado.

Dentro de las formalidades para decretar el cierre de la votacion
destaca que el presidente debe hacer dicha declaratoria y, después, el
secretario llenara el apartado correspondiente del acta de la jornada
electoral, subrayando la hora de cierre de la votacion, la cual debe ser
firmada por los integrantes de la casilla y los representantes de los parti-
dos politicos, coaliciones y candidatos independientes acreditados ante
la casilla electoral (articulos 285 y 286).

Una vez concluido el espacio temporal que permite a los ciudada-
nos sufragar, debe realizarse un ejercicio de contabilidad y clasificacion
de los votos emitidos. A este procedimiento se le conoce como escruti-
nio y computo en la casilla.

Para evitar ambigiiedades, las legislaciones electorales determinan
qué se entiende por este ejercicio, coincidiendo en senalar que es el
procedimiento por el cual los integrantes de las mesas directivas de
casilla determinan el niimero de electores que voto en la casilla, el na-
mero de votos emitidos en favor de cada uno de los partidos politicos o
candidatos, el nimero de votos nulos y el nimero de boletas sobrantes
de cada eleccion (articulo 288). En sintesis, “el escrutinio consiste en el
conteo, valorizacion y consolidacion de los votos emitidos”.

Por lo general se realizan elecciones para elegir diversos puestos de
eleccion popular, las legislaciones establecen normas para regular el or-
den en que deberan realizarse estos procedimientos. En elecciones no
concurrentes, el modelo que mas se repite es el que inicia con la eleccion

51 Ignacio Gutiérrez Cassillas y José Luis Ruiz-Navarro Pinar, op. cit., p. 590.

52 Ana Beatriz Franco-Cuervo, “Escrutinios”, p. 384.
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de gobernador, sigue con las de diputados y culmina con la de ayunta-
mientos, aun cuando algunas no necesariamente siguen este orden.

En elecciones concurrentes, donde los comicios se llevan a cabo a
través de la casilla Gnica, el orden dicta que se comience con las eleccio-
nes federales a la Presidencia, las senadurias y diputaciones, de consulta
popular, cuando proceda; de manera simultanea se procede con las elec-
ciones de gobernador o jefe de gobierno de la Ciudad de México, dipu-
tados locales, a la Asamblea Legislativa o al Congreso, ayuntamientos o
alcaldias (articulo 289 de la LGIPE).

Dentro de las reglas para llevar a cabo el escrutinio y computo, se
ha estandarizado una mecanica que establece que el secretario de la
casilla contara las boletas sobrantes, las inutilizard y guardara en un
sobre especial; el primer escrutador contara dos veces el nimero de ciu-
dadanos que votaron conforme a la lista nominal. Al presidente de la
mesa le corresponde la apertura de la urna, la extraccion de las boletas
y la demostracion de que la urna quedo vacia; al segundo escrutador le
compete contar las boletas; a ambos escrutadores, bajo la supervision
del presidente, la clasificacion de las boletas para determinar los votos
a favor de partidos politicos y candidatos y los votos nulos; finalmente,
al secretario le corresponde anotar en el cuadernillo de operaciones los re-
sultados de cada contabilidad, las cuales, una vez verificadas por los demas
integrantes de la mesa, transcribira en las respectivas actas de escruti-
nio y computo de cada eleccion (articulo 290 de la LGIPE).

En virtud de que a las instituciones electorales les interesa contar y
clasificar correctamente los votos validamente emitidos, es decir, aque-
llos que permiten inferir fuera de toda duda la voluntad del ciudadano,
se han regulado, sin excepcion, los supuestos a través de los cuales cabe
determinar la validez de los votos, su nulidad y las formas de contabilizar
los votos emanados por candidatos que no se encuentran registrados.

En este sentido, la ley precisa que se contara como voto valido para
el partido politico, coaliciéon o candidato, la marca que haga el elector en
un sélo espacio en el que se contenga el emblema de un partido politico,
de tal modo que a simple vista se desprenda, de manera indubitable, que
el elector voto en favor de determinado partido politico o candidato. En
cambio, se considera voto nulo, cualquier voto emitido en forma distinta
a la senalada, por ejemplo, cuando no se haya marcado ningtn cuadro
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o se marquen dos o mas cuadros sin existir coalicion de por medio. Al-
gunas legislaciones son mas concretas y determinan que el voto es nulo
cuando una sola marca ocupa dos o mas recuadros en su totalidad, cuan-
do sea imposible determinar razonable y objetivamente la intencion del
voto, se haya marcado en su totalidad la boleta electoral o no se pueda
determinar la intencién de votar por un solo partido politico o coalicion,
de acuerdo con el articulo 290.

Las legislaciones también estipulan reglas para determinar votos
emitidos por candidatos no registrados, lo cuales asentaran en el acta
por separado (esto pese a que solo los candidatos registrados pueden
contender legalmente por el cargo de eleccion). Destaca la prevision que
determina el supuesto de que se encuentran boletas de una eleccion en la
urna correspondiente a otra, caso en el cual se separaran y se computa-
ran en la eleccion respectiva, como indican los articulos 291 y 292.

Uno de los documentos electorales que debe ser cumplimentado
una vez realizado el conteo y la clasificacién de los votos dentro de
cada una de las elecciones, es el acta de escrutinio y computo. Sin ex-
cepcion, las legislaciones electorales regulan tanto el contenido como
las formalidades que debe cubrir en aras de la certeza electoral.

Lo primero que se determina es que por cada eleccion se levantara
un acta de escrutinio y computo. Entre los elementos que debe conte-
ner se encuentra el nimero de votos emitidos a favor de cada partido
politico o candidato, el de boletas sobrantes, votos nulos, representan-
tes de partido que votaron en la casilla, asi como la relacion de los inci-
dentes suscitados y los escritos de protesta presentados (articulo 293).

La certeza electoral impone el establecimiento de requisitos for-
males. Entre ellos, destaca el deber de los funcionarios de casilla y los
representantes de partido de firmar las actas, aunque a estos tltimos
se les reconoce el derecho de firmar bajo protesta, pero si se negaran a
firmar, el hecho debera consignarse en el acta.

ETAPA DE RESULTADOS Y DECLARACIONES
DE VALIDEZ DE LAS ELECCIONES

La etapa referida comienza una vez que se han clausurado las casillas y
que los paquetes electorales se han trasladado por los presidentes de las
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mesas al respectivo Consejo Electoral. Algunas legislaciones estatales
se refieren a ella como etapa posterior a las elecciones.

La necesidad de socializar lo més pronto posible los resultados de
la jornada electoral entre la ciudadania, los medios de comunicacion,
los partidos politicos y sus candidatos, ha llevado a establecer distintos
mecanismos para que los institutos electorales difundan, apenas con-
cluido el ejercicio comicial, los resultados electorales, mismos que se
entienden preliminares en tanto que son producto de la informaciéon
que se obtiene a partir de la captura, digitalizacion y publicacion de los
datos asentados en las actas de escrutinio y computo de las casillas que
se reciben en los centros de acopio y transmision de datos autorizados
por el INE y los orL.

El objetivo del PrREP consiste en informar oportunamente bajo los
principios de seguridad, transparencia, confiabilidad, credibilidad e
integridad los resultados y la informacién en todas sus fases a las ins-
tituciones electorales, los partidos politicos, coaliciones, candidatos,
medios de comunicacion y a la ciudadania. Esto es asi, porque “dispo-
ner de resultados electorales preliminares de manera rapida y oportuna
se considera un importante signo de fortaleza del sistema electoral”.®

La reforma electoral de 2014 otorgd al INE la rectoria normativa
de los PrEP, al conferirle la atribucién de emitir las reglas de operacion,
lineamientos y criterios en la materia, las cuales seran obligatorias para
el mismo instituto y los orL. No obstante, dichas instituciones son res-
ponsables directas de coordinar la implementacion y operacion el PREP
para las elecciones de su competencia.

El prEP presupone que los paquetes electorales sean entregados
al consejo distrital —el acta pREP debera encontrarse de manera visible al
exterior de la caja del paquete electoral—. Una vez ahi, los resultados
se deberan capturar en el programa, a través del personal autorizado
para ello, que recibira las actas de escrutinio y computo, y de inmediato
daran lectura en voz alta del resultado de las votaciones que aparezcan
en ellas, procediendo a anotar esos resultados en el lugar que les corres-
ponda en la forma destinada para ello, conforme al orden numérico de
las casillas (articulo 307).

53 José¢ Angel Aquino, “Resultados electorales”, p. 981.
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En las elecciones federales, la publicacion de resultados podra ini-
ciar a partir de las 20:00 horas, tiempo del centro, esta prohibido pu-
blicar por cualquier medio, los resultados electorales preliminares antes
de la hora senalada. El programa cerrara después de un plazo maximo de
24 horas contado a partir de la hora de inicio de la publicacion o antes
si han capturado 100 por ciento de las actas. En elecciones locales, los
orL deberan iniciar la publicacion a partir de las 18:00 horas del hora-
rio local de la entidad federativa que corresponda, con reglas similares
sobre la publicacion antes de esa hora y el cierre de operaciones del
programa (articulo 353 del reglamento).

Para garantizar confiabilidad, solidez y certeza, la normatividad ex-
pedida por el INE contempla infraestructuras especiales para dar aseso-
ria técnica en materia del PREP, a través de un Comité Técnico Asesor,
cuyos miembros seran designados por el ¢G que corresponda, con el
fin de dar seguimiento a los programas y procedimientos acordados
por las instituciones electorales para recabar y difundir tendencias y
resultados preliminares electorales. La mayoria de ellas cuenta con una
comision de consejeros para el seguimiento y evaluacion del programa
(articulo 340 del reglamento).

Los resultados oficiales y definitivos de las elecciones son los que
emanan de los computos municipales, distritales o estatales, segin sea
el caso y el tipo de eleccion, los cuales se llevan a cabo y se dan a cono-
cer dentro de la semana siguiente a la jornada electoral.

Los computos consisten en la suma de los resultados obtenidos por
cada partido politico, coalicién y candidato, en cada una de las actas
de escrutinio y computo de las casillas existentes en un distrito o cir-
cunscripcion electoral. Representa, en otros términos, una especie de
escrutinio intermedio que no cuenta directamente los votos —salvo las
excepciones legales—, sino las actas en donde dichos votos ya se en-
cuentran reflejados, con el proposito de ir consolidando los resultados
de la votacién en cada uno de los niveles, tanto municipal, distrital,
estatal y, por supuesto, la votacion nacional, dependiendo de cada tipo
de eleccion.

En las elecciones federales existen diversos tipos de computos: los
distritales, los estatales y los totales o nacionales. Los computos distri-
tales representan la suma que realizan los correspondientes consejos
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distritales del INE, de los resultados anotados en las actas de escrutinio
y computo de las casillas que pertenecen a un distrito electoral federal.
La regla general es que dichos computos se realicen a partir de las 8:00
horas del miércoles siguiente al dia de la jornada electoral. La conver-
gencia de tres elecciones en la misma jornada electoral, ha llevado a
establecer el orden en que deben realizarse dichos computos, estable-
ciendo asi una regla que otorga preponderancia a la eleccion presiden-
cial, cuyo computo se llevara a cabo en primer lugar, para continuar
después con el de diputaciones y finalmente el de senadurias (articulo
310 de la LGIPE).

Los computos estatales son la consecuencia de los computos dis-
tritales, en tanto representan su suma. En ese sentido, representan un
mecanismo a cargo de cada uno de los consejos locales del INE, donde
se procede a realizar la suma de los resultados anotados en las actas de
computo distrital para la eleccion de senadores, por el principio de MR
y RP, para obtener y dar a conocer la votacion estatal emitida. Estos or-
ganos llevan a cabo también los respectivos computos para determinar
la votacién obtenida en la eleccion de diputados por el principio de Rp.
Dichos computos se llevan a cabo el domingo siguiente al dia de la jor-
nada electoral, de acuerdo con los articulos 319, 320 y 322 de la LGIPE.

Adicionalmente, se contemplan los computos por circunscripcion
electoral, que competen a los consejos locales con residencia en las
cinco capitales designadas cabecera de circunscripcion plurinominal,
quienes deberan recabar de los consejos distritales comprendidos en su
respectiva circunscripcion, las actas del computo de la votacion de la
eleccion de diputados de rr y realizar los computos de circunscripcion
plurinominal de esta eleccion (articulo 69).

Los computos totales o nacionales los lleva a cabo el cG del INE, en
el caso de la eleccion de diputados y senadores, por el principio de R.
Asimismo, con base en las copias certificadas de las actas de computo
distrital de la eleccion presidencial, corresponde al secretario ejecutivo
del INE informar a los integrantes del cG, en sesion publica realizada el
domingo siguiente al de la jornada electoral, los resultados arrojados por
la suma de la totalidad de actas, por partido y candidato (articulo 326).

Dentro del procedimiento bajo el que dichos computos se realizan,
existen muchos puntos de contacto en todas las legislaciones en cuan-
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to a la apertura de paquetes, el cotejo de los resultados de las actas,
la realizacion de un nuevo escrutinio a partir de la no coincidencia o
alteracion de las actas y la suma de los votos que hayan sido emitidos a
favor de dos o mas partidos coaligados, que por dicha causa hayan sido
consignados por separado en el apartado correspondiente del acta de
escrutinio y computo de casilla, para continuar con la suma de las actas
provenientes de las casillas especiales y obtener el respectivo computo
distrital (articulo 311).

En las elecciones de las entidades federativas se llevan a cabo tres
tipos de cOmputos que son competencia de los respectivos orL: coOmpu-
tos municipales, distritales y estatales.

Los computos municipales son procedimientos a cargo de los con-
sejos municipales electorales, a través de los cuales se realiza la suma
de los resultados asentados en el apartado de escrutinio y computo del
acta de la jornada electoral —casillas de cada municipio— para obtener
el resultado de la votacion total en la eleccion de los integrantes de
ayuntamientos. Los computos distritales, por otra parte, estan a cargo de
los respectivos consejos distritales y se orientan a obtener el resultado
de la votacion total en la eleccion de diputados locales por el prin-
cipio de MR.

El computo estatal es el procedimiento por virtud del cual se ob-
tiene la suma de resultados de la eleccion de gobernador. Derivado de
que en las entidades federativas es un computo final de las elecciones,
las legislaciones electorales, sin excepcion, senalan que este coOmputo
debera ser realizado por los consejos generales de los correspondientes
institutos electorales. A través de este tipo de computo se determinan
también los resultados de las elecciones para diputados de rr.

En esta logica, es comin que se establezca cuando deben celebrarse
los computos estatales. De la mano del modelo federal, la gran mayoria
de legislaciones establece que deberan realizarse el domingo siguiente
al de la jornada electoral. En general, las reglas para llevar a cabo estos
coOmputos son muy cercanas entre si, ya que exigen tener los resultados
de los computos distritales y hacer la suma de los resultados.

La legislacion electoral establece distintas prescripciones para asegu-
rar que los votos emitidos por los ciudadanos se cuenten de manera pre-
cisa, justa y transparente. Una de las mas significativas es la que permite
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el recuento de votos, como una modalidad para volver a realizar los com-
putos cuando existan circunstancias que conduzcan a verificar el nimero
de votos emitidos por cada opcion politica.

Las reglas sobre el recuento de la votaciéon se introdujeron en la
legislacion electoral con motivo de la reforma electoral de 2007 y se
mantuvieron en 2014.%* Como consecuencia de ello, han sido incorpo-
radas a un nimero muy importante de leyes electorales estatales.

Existen dos supuestos a partir de los cuales procede un nuevo es-
crutinio y computo en la sede de los consejos distritales. El primero de
ellos procede en tres supuestos:

1. Cuando existan errores o inconsistencias evidentes en las ac-
tas, salvo que puedan corregirse o aclararse a satisfaccion plena
de quien lo haya solicitado.

2. Cuando el niimero de votos nulos sea mayor a la diferencia
entre los candidatos ubicados en el primero y segundo lugares
en votacion.

3. Cuando todos los votos hayan sido depositados a favor de un
mismo partido.

El segundo —recuento total— se vincula a la alta competitividad de
los partidos y sus candidatos. El principio general sobre el que opera
dicho recuento senala que éste procedera ante el indicio o la confir-
macion de que la diferencia entre el candidato presunto ganador de la
eleccion y el que haya obtenido el segundo lugar en votacion sea igual
o menor a un punto porcentual.®® Se considerara un indicio la presen-
tacion ante el Consejo Distrital de la suma de resultados consignados
en la copia de las actas de escrutinio y computo de casilla de todo el
distrito o circunscripcion, y una confirmacion cuando dicha diferencia
resulte una vez terminado el computo respectivo.

Para que dicho recuento proceda, las legislaciones regularmente
establecen que el representante del partido o coalicion que postulo al
segundo de los candidatos, al inicio de la sesién del Consejo Distrital,

5 Cecilia Tapia, op. cit., pp. 397 y ss.
% Leonardo Valdés Zurita, “Desempeiio y atribuciones del IFE a 20 afios”, p. 340 y ss.
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realice la peticion expresa de emprender el recuento de votos en la to-
talidad de las casillas.

Es relevante senalar ante qué 6rgano se realizan los recuentos. En
la mayoria de legislaciones se indica la competencia de los 6rganos des-
centralizados de los institutos electorales. En el INE se llevan a cabo en
los consejos distritales y en los orL, a través de los consejos distritales
y municipales.

En la mecanica del recuento total de votos, el Reglamento del INE
en sus articulos 384 y sucesivos es escrupuloso al indicar las etapas y
actos del mismo. No obstante, entre sus reglas generales destaca que el
consejo respectivo tendra que disponer lo necesario para que se pueda
realizar sin obstaculizar el escrutinio y computo de las demas elec-
ciones y concluya antes del domingo siguiente, en el que ya deberan
tenerse estos datos para poder realizar los demas computos. Para ello,
el presidente del consejo dara aviso al secretario ejecutivo del instituto
electoral y ordenara la creaciéon de grupos de trabajo integrados por
los consejeros electorales, los representantes de los partidos y otros
funcionarios electorales. Los grupos realizaran su tarea en forma si-
multianea, dividiendo entre ellos de forma proporcional los paquetes
que cada uno tendrd bajo su responsabilidad. Los partidos politicos
tendran derecho a nombrar a un representante en cada grupo, con su
respectivo suplente.

En 1993, la reforma electoral dispuso en el articulo 60 constitucio-
nal, que al 1¥E le corresponderia declarar la validez de las elecciones de
diputados y senadores en cada uno de los distritos electorales y de las
entidades federativas, asi como asignar las diputaciones por el principio
de rr y otorgar las constancias respectivas a las formulas de candidatos
ganadores.

Desde entonces, se ha vuelto una constante que los 6rganos des-
concentrados de las instituciones electorales lleven a cabo la declara-
ci6on de validez de las elecciones a su cargo, basada en la verificacion de
los requisitos formales de las elecciones, asi como en el cumplimiento
de los requisitos de elegibilidad de las candidaturas, luego de lo cual
han de proceder a entregar las constancias respectivas.

En el ambito federal, al cG del INE le corresponde la declaracion de
validez y entrega de constancias en las elecciones de senadores y diputa-
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dos por el principio de rp; a los consejos locales, la relativa a senadurias
por el principio de MR, asi como a la formula de primera minoria y, a
los distritales, la de diputaciones también de mayoria (articulos 44, 68,
70y 79 de la LGIipE). En el caso de la titularidad de la Presidencia de la
Republica se dispone un régimen particular.

En el ambito de los estados, los consejos generales de los orL deben
realizar la declaratoria de validez de la eleccion y la consecuente expe-
dicién de las constancias de mayoria a los candidatos que hayan obte-
nido la mayoria de votos en las elecciones de gobernador, asi como la
constancia de asignacion a las formulas de rp de las legislaturas locales.
A los consejos distritales les compete lo relacionado a las diputaciones
de MR y a los municipales lo correspondiente en relaciéon con los inte-
grantes de los ayuntamientos.

ETAPA DE DICTAMEN Y DECLARACIONES DE VALIDEZ
DE LA ELECCION Y DE PRESIDENTE ELECTO

Adicional a las tres etapas mencionadas, que son comunes en todas
las legislaciones electorales, la LGIPE ha abierto una cuarta denomi-
nada dictamen y declaraciones de validez de la elecciéon y de pre-
sidente electo, dirigida a constatar la regularidad constitucional y
legal de la eleccion del titular del Poder Ejecutivo de la Federacion.

Desde la reforma electoral de 1996, esta etapa, a diferencia de las
anteriores, se lleva a cabo desde la sede jurisdiccional, especificamente
en la Sala Superior del TEPJE.>® Con el objeto de advertir el dmbito tem-
poral en el que discurre, es de resaltar que comienza una vez que se
han resuelto los medios de impugnacion interpuestos contra la eleccion
presidencial, si los hay, y concluye cuando la Sala Superior del TEPJF
apruebe el dictamen que contenga el computo final y la consecuente
declaracion de validez de la eleccion y la de presidente electo (articulo
225 de la LGIPE).

% J. Jests Orozco Henriquez, “Comentario al articulo 997, pp. 115 y ss.
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De conformidad con el articulo 99, fraccion II constitucional, las
impugnaciones que se interpongan sobre la eleccion presidencial seran
resueltas en una sola instancia y en forma definitiva e inatacable por la
Sala Superior. El medio de impugnacién contra los computos distrita-
les de la eleccion presidencial es el respectivo juicio de inconformidad.

Resueltas las impugnaciones y derivado de que los resultados elec-
torales pudieran haber tenido ajustes producto de la nulidad de la vo-
tacion en una o varias casillas, o del recuento de votos ordenado y
realizado por la misma sala, es necesario proceder a un nuevo computo,
final y definitivo, sobre los resultados de la eleccion. Tanto el computo
como la declaracion de validez de la eleccion y la de presidente electo con
respecto a la candidatura que haya obtenido el mayor nimero de votos,
deberan realizarse a mas tardar el 6 de septiembre del ano de la eleccion.
Para estos efectos, la Sala Superior debera sesionar con la presencia de
por lo menos seis de sus integrantes, de acuerdo con los articulos 186
y 187 de la Lorjr.””

Atn se debate sobre la naturaleza que debe conferirse a la decla-
racion de validez de la eleccion. Al respecto esta en duda si se trata de
un mero dictamen o de un simple procedimiento administrativo, o
bien, debe abordarse como un auténtico proceso jurisdiccional.’® Esta
ultima postura pareceria tomar fuerza cuando existen medios de im-
pugnacion en los que, entre otras cosas, se demande la nulidad de las
elecciones. Sin embargo, cuando no existe impugnaciéon de por medio
se configura como un acto derivado del impulso oficioso de la propia
Sala Superior, lo cual apoya el primer punto de vista.

Dicha declaracion de validez, a diferencia de lo que ocurre en otros
cargos de representacion popular, no se circunscribe a la verificacion
del cumplimiento de los requisitos formales de las elecciones y de ele-
gibilidad de las candidaturas, sino que se encuentra dirigido a la cons-
tatacion de que las elecciones se desarrollaron en estricto apego a los
principios constitucionales que las rigen, los cuales hemos analizado al
inicio de este capitulo.

57 Santiago Nieto Castillo y Rodolfo Terrazas, “La impugnacién y calificacion de las elec-
ciones y el juicio laboral electoral”, p. 489.
% Satl Mandujano, op. cit., pp. 371 y ss.
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La declaracion de validez de la eleccion y la del presidente electo
formulada por la Sala Superior se notificara a la Mesa Directiva de la
Camara de Diputados en septiembre del ano de la eleccién, a efecto
de que proceda a expedir y publicar de inmediato el bando solem-
ne para dar a conocer en toda la Republica la declaracion de que el
proceso electoral ha llegado a su fin, ya que existe una Presidencia
debidamente electa.
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