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Presentacion

El I Conversatorio de Sentencias Relevantes en Materia Electoral, ce-
lebrado del 19 al 21 de noviembre de 2019 en el Instituto de Investi-
gaciones Juridicas de la Universidad Nacional Auténoma de México, fue
resultado de distintos acuerdos institucionales entre Pedro Salazar
Ugarte, director de dicho instituto, y la Presidencia, a mi cargo, del
Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion (TEPJE), los cua-
les tuvieron como finalidad entablar un didlogo franco, directo y abier-
to entre la judicatura y la academia.

Ese ejercicio condujo a la seleccién de 14 sentencias emblemati-
cas dictadas por la actual integracion de la Sala Superior del TEPJF du-
rante el periodo de noviembre de 2016 a noviembre de 2019, a fin de
que, en el marco de un tribunal abierto, especialistas en derecho cons-
titucional, derecho electoral y teoria politica las valoraran y criticaran
abiertamente.

En el Tribunal estamos convencidos de que, en esta época posmo-
derna, el didlogo entre los tribunales constitucionales y la academia
debe ser un puente constante y flexible que permita construir un len-
guaje comun para contribuir publicamente a comprender la realidad
que atraviesa el pais, las expectativas sociales del quehacer de la justi-
ciay los anhelos de cambio en las condiciones de vida de la ciudadania.

Los tribunales constitucionales no pueden permanecer cerrados ni
su vision debe ser enddégena; por el contrario, es necesario estable-
cer un vinculo con expertos y especialistas juridicos desde el ambito
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tedrico para que de forma conjunta se defina de mejor manera cémo
debemos acercarnos a los temas practicos que implican los casos que
someten a nuestra resolucidn, siempre guiados por las mejores bases
analiticas.

El conversatorio abord¢ siete temas eje de la justicia electoral y per-
mitié un didlogo destinado a escucharnos mutuamente, establecer ar-
gumentos, refutar ideas y proponer soluciones a futuro en asuntos
similares; en suma, a hablar acerca de la interpretacién de la Constitu-
cion mexicana, sus virtudes y deficiencias.

El intercambio incluyé a académicos, funcionarios de la Sala Supe-
rior y magistrados de la Sala Regional Toluca del TEPJF, con el pro-
posito de que al estar todas y todos reunidos, obligados a pensar y a
dialogar acerca de sentencias relevantes, se diera pie a conocer las se-
mejanzas, disidencias, ideas, enmiendas y diagndsticos necesarios pa-
ra alcanzar una mejor imparticion de justicia en el ambito electoral.

Las memorias que hoy presentamos a la sociedad son fruto de ese
proceso deliberativo y las ponemos al alcance de toda persona que de-
see acercarse a la obra y conocerla.

De esa manera cumplimos nuestra obligaciéon de difundir la cultu-
ra juridica como una contribucion a la libre circulacion de las ideas y
el debate, y con ello fortalecemos nuestra democracia.

Felipe Alfredo Fuentes Barrera
Magistrado presidente del Tribunal Electoral
del Poder Judicial de la Federacion



Prologo

El complejo desarrollo del derecho electoral mexicano, aunado al cre-
ciente nimero de impugnaciones que tanto actores politicos como
ciudadanos presentan ante el Tribunal Electoral del Poder Judicial de
la Federacion (TEPJF), ha originado que el estudio de las sentencias sea
indispensable para entender no solo el desarrollo normativo, sino la
evolucion de la democracia politico-electoral en México.

Tomé décadas crear el andamiaje institucional de la democracia
electoral. De 1977 a la fecha se han expedido en el pais cinco ordena-
mientos diferentes y cada uno ha derogado al anterior: la Ley Federal
de Procesos y Organizacién Electoral (LFPOE) en 1977; el Cédigo
Federal Electoral (crE) en 1986; el Cédigo Federal de Instituciones y
Procedimientos Electorales (Cofipe) en 1990; posteriormente, el Cofipe
de 2007, que conserv6 el mismo nombre, pero fue un ordenamiento
completamente nuevo; por ultimo, en 2018 se aprob¢ la Ley General
de Instituciones y Procedimientos Electorales (LGIPE). Todas estas le-
gislaciones, en conjunto, han sufrido mas de una decena de reformas
de diferente importancia y diversos alcances.

La autoridad administrativa se creé en 1990 con el nombre de Ins-
tituto Federal Electoral (1FE); en 1996 adquirié autonomia consti-
tucional, y en 2014 se transformé en el Instituto Nacional Electoral
(INE). La autoridad jurisdiccional ha tenido tres transformaciones: en
1986 se creé el Tribunal de lo Contencioso Electoral (Tricoel) —con
caricter administrativo—; en 1990 se transformd en el Tribunal Federal
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Electoral (Trife), y en 1996 fue sustituido por el TEPJE. Por su parte, la
Fiscalia Especializada para la Atencién de Delitos Electorales (FEPADE)
se cred en 1994, primero adscrita a la Procuraduria General de la Re-
publica, y, después, a la Fiscalia General de la Reptblica, ahora como
Fiscalia Especializada en Delitos Electorales (FEDE).

Contar con un tribunal especializado en materia electoral ha sido
una de las decisiones institucionales mds importantes en el largo pro-
ceso de transicion a la democracia. Junto con el INE, la FEDE y, desde
luego, el propio marco normativo, el TEPJF comparte la gran respon-
sabilidad de ser garantes de la democracia y actores fundamentales
de su consolidacién. Tan importante es contar con reglas claras para la
construccion de un sistema electoral democratico como también lo es te-
ner una institucion jurisdiccional que interprete las normas en su apli-
cacion concreta a casos especificos.

Por ello, se puede aseverar que es necesario que la academia man-
tenga una actitud critica frente al trabajo jurisdiccional de los tribu-
nales electorales. El estudio permanente, en una discusién abierta y
respetuosa entre los jueces y los estudiosos del derecho, de la ciencia
politica y de los derechos humanos, fortalece la democracia y se con-
vierte en un instrumento poderoso de rendicién de cuentas, que exige
a los tribunales excelencia en el desarrollo de su trabajo.

La labor jurisdiccional del juez es piedra fundamental en la cons-
truccién de un sistema democratico robusto, porque tiene en sus ma-
nos la enorme responsabilidad de aplicar la ley. En México han sido
especialmente relevantes las decisiones de la Sala Superior del TEPJF
por dos razones: en primera, porque en materia electoral cuenta con
facultades equivalentes a las de un tribunal constitucional y, en segun-
da, porque muchas de las reformas legales han seguido decisiones ju-
risdiccionales previas.

Al tener facultades propias de un tribunal constitucional, no solo ha
resuelto cuestiones concretas de la organizacién de los procesos elec-
torales, sino también ha adquirido la responsabilidad de ser garante de
los derechos politicos de los ciudadanos. Esta funcién cobré especial
relevancia después de la reforma constitucional de 2011 en materia de
derechos humanos, la cual obligé a todas las autoridades a interpretar
la ley de manera mas favorable respecto a los derechos fundamentales.
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La Sala Superior y las salas regionales han colaborado en hacer mas
extensa la normatividad electoral. En muchas ocasiones sus decisio-
nes jurisdiccionales han obligado al INE a expedir reglamentos y linea-
mientos para regular algunos aspectos de los que no hacia referencia
la legislacién, como todo lo relacionado con la proteccién del interés
superior del menor respecto a la propaganda politica. En otros casos,
sus resoluciones han servido como base para instaurar reformas legales y
constitucionales; por ejemplo, el procedimiento especial sancionador
o el orden con que los partidos deben registrar sus candidaturas para
cumplir de manera efectiva con la paridad claramente tienen un ori-
gen jurisprudencial.

Cuando se afirma que el TEPJF es sumamente poderoso, se hace re-
ferencia a las dos caracteristicas mencionadas. A estas también hay
que sumar que la Sala Superior tiene la responsabilidad altima de cali-
ficar la eleccion del presidente de la republica, que sus decisiones son
definitivas e inatacables y que no son revisables por la Suprema Corte de
Justicia de la Nacidn (ScjN).

No es una exageracion afirmar que el Tribunal tiene en sus manos
la responsabilidad de garantizar la funcionalidad y legitimidad del sis-
tema electoral y, en ultima instancia, consolidar la democracia electo-
ral en México. Por eso es tan importante la constante revisiéon de su
trabajo, en especial, porque existen decisiones que, por su argumen-
tacidn y sus consecuencias, verdaderamente han favorecido el forta-
lecimiento de la democracia mexicana o, en su caso, han ampliado la
interpretacion de los derechos fundamentales de la ciudadania.

Existen otros casos —desafortunados pero muy importantes— en
que las decisiones han sido altamente cuestionables. Hay evidencia de
cambios repentinos en importantes criterios jurisprudenciales que no
necesariamente se han argumentado con la solidez que deberia acom-
panarlos, lo que genera inconsistencia y contradicciones de tesis. En
otras ocasiones, por medio de interpretaciones laxas de la ley, los jue-
ces electorales han creado nuevas faltas administrativas que no estan
explicitamente codificadas y que, sin embargo, han merecido sancio-
nes importantes. Todo esto es preocupante porque, sin lugar a dudas,
tiene un efecto negativo en la certeza y estabilidad de las leyes, lo que
a la postre impacta en la legitimidad del sistema politico-electoral.

13
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Este trabajo presenta el producto de dicho didlogo entre la autori-
dad jurisdiccional y la academia en una encomiable apertura a la cri-
tica. Por iniciativa del magistrado presidente, Felipe Alfredo Fuentes
Barrera, el TEPJF y el Instituto de Investigaciones Juridicas de la Uni-
versidad Nacional Auténoma de México (11J-UNAM) organizaron, de
manera conjunta, el I Conversatorio de Sentencias Relevantes en Ma-
teria Electoral. Son 14 sentencias que el Tribunal seleccioné y cada una
es presentada por el magistrado ponente o por alguien de su Ponencia,
asi como con el comentario critico de un académico. Lo relevante de
este ejercicio de autocritica se evidencia en que algunas de las senten-
cias incluidas fueron duramente cuestionadas en su momento.

Las 14 sentencias estudiadas fueron elegidas con base en siete te-
mas cuya relevancia es evidente, entre estos: la interpretacién de las
reglas de aplicacién a las diversas férmulas de la representacion pro-
porcional, tan heterogéneas entre las entidades mexicanas; las candi-
daturas independientes, que han significado verdaderos retos en su
implementacion; la diversidad de juicios presentados en materia de
paridad, que requieren un estudio especifico; en el dmbito de fiscali-
zacién estd la libertad de expresidn, especialmente en redes sociales,
que ha sido indispensable para generar criterios sé6lidos, aunque no
siempre haya sido el caso; los pueblos y comunidades indigenas, que
también han obligado a generar criterios cuya consistencia es especial-
mente relevante, y, por ultimo, pero no por ello menos importante, se
analizan dos sentencias relacionadas con la elecciéon de las autorida-
des municipales.

Estos siete temas, aunque relevantes, no necesariamente son los
unicos, ya que la materia electoral en México es inagotable. Por ello, se
espera que este Conversatorio, recopilado en el presente libro, sea el
primer esfuerzo de muchos en los que confluya el Tribunal Electoral del
Poder Judicial de la Federacién con la academia para abocarse al estu-
dio critico de las sentencias. Se tiene la profunda conviccién de que es-
to favorecerd a la consolidacién de la democracia mexicana.

Maria Marvdn Laborde
y Pedro Salazar Ugarte



Caso representacion proporcional
e integracion paritaria en regidurias

Arturo Colin Aguado*

1) Hechos

La sentencia SUP-REC-1386/2018 se enmarca en el proceso electoral
del estado de Guerrero 2017-2018, mediante el cual se renovaron los
cargos municipales y las diputaciones del Congreso local. En particu-
lar, la controversia surgio6 de la asignacién de regidurias de representa-
cién proporcional en el municipio de Coyuca de Benitez.

Recordemos que la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos (CPEUM) establece que las leyes de los estados deben in-
corporar el principio de representacién proporcional en las elecciones
de ayuntamientos (CPEUM, articulo 115, fracciéon VIII). Este sistema
electoral busca que las fuerzas politicas estén representadas en el 6r-
gano de gobierno en proporcién con la votacién que reciben, con lo
cual también se consigue una mayor pluralidad. En la legislacion elec-
toral de Guerrero se establece que las regidurias se designaran por el
principio de representaciéon proporcional, y el modelo dispuesto con-
templa como etapas:

Secretario de estudio y cuenta adscrito a la Ponencia del magistrado Reyes Rodriguez
Mondragén.



Caso representacion proporcional e integracion paritaria en regidurias

16

1) Asignacion directa por obtener una votaciéon minima (porcentaje
de asignacidn).

2) Cociente natural.

3) Resto mayor.

También es relevante destacar que la legislacion electoral prevé di-
versas reglas para garantizar el mandato de paridad de género en la
postulacion a cargos municipales, por ejemplo, la paridad horizontal
y la postulacion alternada de férmulas de género distinto en las listas
de regidurias.

Una vez celebrada la jornada electoral, la autoridad administrati-
va declaré la validez de los resultados, determiné las candidaturas que
obtuvieron la mayoria de votos y distribuyo las regidurias de represen-
tacion proporcional conforme a lo siguiente.

Cuadro 1

No. Propietaria Suplente Tipo de asignacion

Presidencia municipal

1. H H Mayoria relativa (Morena-PES)
Sindicatura
2. M ] Mayoria relativa (Morena-PES)

Regidurias de representacion proporcional

PRI

1. H H Asignacion directa

2. M M Resto mayor

Morena

1. H H Asignacion directa

2. M M Resto mayor
Mc

1. H H Asignacion directa
PES

1. H H Asignacion directa
PRD

1. H (recurrente) H Asignacion directa
PAN

1. H H Asignacion directa
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El ayuntamiento quedd integrado por siete hombres (70 %) y tres
mujeres (30 %). La mujer postulada en el segundo lugar de la lista de
representacién proporcional del Partido de la Revolucién Democra-
tica (PRD) impugno la decisidn, pues estimé que la regiduria del par-
tido le debié ser asignada a ella, ya que de esa manera se lograba una
distribuciéon mas paritaria entre mujeres y hombres dentro del ayun-
tamiento.

Después de una cadena impugnativa extensa,! el Tribunal Electo-
ral del Estado de Guerrero (TEEG) determiné que la autoridad electoral
debié modificar el orden de las listas de representacién proporcio-
nal para atender la subrepresentacion de las mujeres, de manera que
—con respaldo en el principio de paridad de género— la ciudadana
contaba con un mayor derecho para la asignacion de la regiduria del
PRD. El Tribunal local precis6 que no podia hacer una revision integral
de la composicion del 6rgano porque no se habian controvertido las de-
mas designaciones, de manera que el ayuntamiento quedd integrado
por seis hombres (60 %) y cuatro mujeres (40 %). Como se observa, se
integré una regla de ajuste de la lista de regidurias de representaciéon
proporcional.

2) Planteamiento

En ese sentido, la litis se centrd en determinar si era correcta la sen-
tencia de la Sala Regional Ciudad de México del Tribunal Electoral del
Poder Judicial de la Federacién (TEPJF) al considerar que, aunque no
hubiera una norma que previera la modificacién del orden de las lis-
tas, las reglas debian interpretarse armdénicamente con el principio de
paridad de género, por lo que la medida se sustentaba en un deber
constitucional y convencional. Es decir, el andlisis del caso condujo a

El PrD también controvirtié la decisién. El TEEG confirmé la determinacién de la autoridad
administrativa (sentencia TEE/JEC/112/2018 y TEE/JIN/045/2018 acumulados) y desestimé
el planteamiento de la candidata, ya que el principio de paridad de género se habia satisfecho
en el registro de candidaturas y con la votacion se definieron las personas que ocuparfan los
cargos. La ciudadana se inconform¢ y la Sala Regional Ciudad de México determind que el
Tribunal local no atendié el planteamiento respecto a si el mandato de paridad de género de-
bia atenderse en la asignacion de regidurias y realizar ajustes para alcanzar una integraciéon
paritaria (sentencia SCM-JDC-1012/2018 y acumulados).

17
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resolver si con el ajuste no se contravenian los principios de legalidad
y seguridad, ademas de una incidencia justificada en la autodetermina-
cion del partido y la voluntad del electorado.

3) Resolucion de la Sala Superior

La Sala Superior debia resolver si el mandato de paridad de género
consagrado en el articulo 41 constitucional debe trascender o no a
la integracidn de los 6rganos de gobierno. En caso de una respuesta
en sentido afirmativo, era preciso definir qué deben hacer las distin-
tas autoridades electorales y, en especifico, si es valido que se adopten
medidas —como una regla de ajuste en el orden de las listas de repre-
sentacién proporcional— en cualquier momento, incluso una vez ce-
lebrada la jornada electoral.

Asi, en primer lugar, la Sala Superior defini6 el alcance del manda-
to de paridad de género a partir de una lectura conjunta con el princi-
pio de igualdad y no discriminacién en razén de género y el derecho
de las mujeres al acceso al poder ptblico en condiciones de igualdad
frente a los hombres, apoyandose en lo dispuesto en diversos tratados e
instrumentos internacionales, asi como en otros estdndares aplicables.

Concluyé que el principio de paridad de género exige un acceso
efectivo de las mujeres en todos los dambitos de toma de decisiones,
por lo cual debe traducirse en la integracién del érgano representati-
vo, de manera que al menos la mitad de los cargos sean designados a
mujeres, compartiendo la premisa normativa de las decisiones del Tri-
bunal local y de la Sala Regional Ciudad de México.

Sin embargo, precisé que para dar eficacia a esta dimension es in-
dispensable la implementacién de reglas o medidas, ya sea por parte
de los érganos legislativos o de las autoridades administrativas elec-
torales. Esta obligacion obedeceria a dos razones centrales. Primero,
que el mandato constitucional en cuestidn estd configurado como una
directriz, pues establece un objetivo a alcanzar (integracién paritaria),
pero deja libertad en cuanto a las acciones a tomar para su consecu-
cion, siempre que sean idoneas.

El segundo motivo, que es el aspecto central de la sentencia de la Sa-
la Superior, consiste en que las medidas deben implementarse siguiendo
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criterios, los cuales son necesarios para armonizar dicho mandato jun-
to con otros principios que también estdn reconocidos en la cPEUM
(certeza y seguridad juridica, autodeterminacion de los partidos y el
derecho a ser electo).

La Sala Superior identifico las siguientes condiciones a considerar
para la implementacién de medidas con el fin de asegurar la misma
proporcion de mujeres y hombres en los 6rganos de gobierno.

1) Adopcién oportuna. Deben establecerse antes del inicio del proce-
so electoral o durante la etapa de preparacion y antes de la celebra-
cion de la jornada. Ello, para que los participantes y la ciudadania
en general conozcan de antemano las reglas a las que esta condi-
cionado el acceso al poder publico. En cumplimiento al principio
de seguridad juridica, la Sala Superior sefialé que después de la jor-
nada electoral no es valido alterar el régimen de asignacién de re-
gidurias de representaciéon proporcional, ni siquiera mediante la
adicién de una regla de ajuste para que mas mujeres integren el
drgano.

2) Justificacién suficiente de la medida. Toda vez que impacta en
otros derechos fundamentales y principios constitucionales, por
lo que se debe razonar cudles son las circunstancias de hecho que
justifican su adopcién, ademas de valorar por qué el marco norma-
tivo vigente podria ser insuficiente para dar pleno cumplimiento al
mandato de paridad de género.

3) Caracteristicas de la medida. Esta debe ser aplicable a todos los
partidos que participan y debe atender a un criterio objetivo y ra-
zonable, ya que abona a la idea de que la paridad de género tiene
un enfoque colectivo y busca revertir la situacién de discrimina-
cion estructural que han enfrentado las mujeres histéricamente.

El TEPJF consider6 que no estaba justificado que en el caso concre-
to se hubiese ajustado la lista de regidurias de representacién propor-
cional del PrD, porque la regla se integré posteriormente a la jornada
electoral y no se atendieron los criterios sefialados, por lo que la medi-
da inobservé los principios de seguridad juridica y certeza.

Por dltimo, si bien la Sala Superior restablecid la distribucién rea-
lizada por la autoridad electoral, advirtié el incumplimiento de la
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obligacion de adoptar los mecanismos suficientes para garantizar que
la paridad de género trascendiera a la conformacién de los érganos de
gobierno a nivel municipal. En consecuencia, determiné que el Insti-
tuto Electoral y de Participaciéon Ciudadana del Estado de Guerrero
(tErcaG) debia:

1) Estudiar la efectividad de las medidas adoptadas para cumplir la
paridad de género.

2) Antes del inicio del siguiente proceso electoral, adoptar los linea-
mientos y medidas generales adecuados para garantizar una con-
formacion paritaria de los drganos de eleccién popular.

El criterio adoptado por el TEPJF nos permite esbozar algunas ideas
generales en torno a la manera como se relaciona el mandato de pari-
dad de género con otros principios constitucionales y con el sistema
electoral de representacién proporcional. De esta manera, se estable-
cen condiciones minimas de certeza, se asegura un trato igualitario y
se genera la conciencia de que todos los partidos deben contribuir por
igual a la garantia de la paridad de género.
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Una exploracidn a partir
de la sentencia SUP-REC-1386/2018

Camilo Emiliano Saavedra Herrera*

1) Introduccion

El municipio de Coyuca de Benitez se ubica en la Costa Grande de
Guerrero, a poco mas de 30 kilémetros al noreste del célebre puerto
de Acapulco. Su historia, como la de muchos otros municipios de la enti-
dad, ha estado marcada por oleadas de movilizacién social y represion
estatal producto de las persistentes condiciones de pobreza, desigual-
dad e inestabilidad politica que lamentablemente han caracterizado a
esa entidad (Illades 2014). Uno de los episodios mas draméticos de esa
historia ocurrié el 28 de junio de 1995 en la localidad de Aguas Blan-
cas, donde alrededor de 400 elementos de la policia judicial del estado
atacaron a un contingente de la Organizacién Campesina de la Sierra
Sur que se dirigia al municipio vecino de Atoyac de Alvarez para pro-
testar por la detencién de uno de los integrantes de la organizacién y a
exigir la entrega de materiales de construcciéon que tiempo antes habia
prometido el gobierno del estado.

El ataque dejé un saldo devastador: 17 personas asesinadas y 21
heridas. Ello, a su vez, produjo consecuencias que trascendieron las
fronteras del municipio: el gobernador del estado, Rubén Figueroa Al-
cocer, tuvo que separarse del cargo en 1996. Meses después, la Suprema

Investigador del Instituto de Investigaciones Juridicas, Universidad Nacional Auténoma de
México (UNAM).
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Corte de Justicia de la Nacion (scjN) lo encontré responsable de viola-
ciones graves a las garantias individuales de las personas asesinadas y
heridas, en una investigacién que inicid a instancias del presidente de
la republica, Ernesto Zedillo. Ese mismo afo, el dia del primer aniver-
sario de la masacre, una nueva guerrilla, el Ejército Popular Revolucio-
nario (EPR), hizo publica su creacidn a través del Manifiesto de Aguas
Blancas (Illades 2017; Lofredo 2007).

Desgraciadamente, el ciclo protesta-represion no ha concluido dos
décadas después (Illades 2014). La desaparicién forzada de 43 estu-
diantes de la Escuela Normal Rural de Ayotzinapa, ocurrida en Iguala
en septiembre de 2014, es la muestra mas tragica de su persistencia y
de la continuidad de las condiciones estructurales en las que encuen-
tra sus raices. Por fortuna, aun en esas condiciones, tal y como ha ocu-
rrido en muchos otros lugares de México, el sufragio se ha configurado
como un instrumento de cambio politico alternativo a la protesta y las
armas. Ello ha quedado de manifiesto en las alternancias por las que
han pasado los gobiernos de la entidad y el municipio —dos, en el caso
del primero, y tres, respecto al segundo— vy, especialmente, en la trans-
formacion de la participacion politica de las mujeres.

Esa transformacion ha sido evidente en las experiencias de perso-
nas con trayectorias emblemadticas (Lamas 2016), pero también en las
de otras mujeres que han roto con roles tradicionales y logrado cargos de
eleccidn popular. Aunque hasta ahora ninguna mujer ha encabezado la
gubernatura de Guerrero ni el ayuntamiento de Coyuca de Benitez, el
numero de diputadas, alcaldesas, regidoras y sindicas ha crecido sos-
tenidamente en el tltimo lustro. En 2010, por ejemplo, solo 4.9 % de
las presidencias municipales y 37.9 % de las regidurias del estado eran
ocupadas por mujeres; seis aflos después, en cambio, esas cifras llega-
ron a 26.9 % y 46.3 %, respectivamente.

Para que este cambio ocurriera fueron esenciales las politicas de
discriminacién positiva materializadas, primero, en cuotas de géne-
ro y, después, en el principio constitucional de paridad. Esas medidas
no fueron producto de concesiones sino de conquistas incubadas du-
rante décadas. Y justo como el cambio no ha sido pacifico, muchas
de sus dindmicas han encontrado un reflejo en los tribunales (Ala-
nis 2017; Palma y Cerva 2014). Ejemplos sobran. El mas emblemati-
co es quizd la sentencia en el juicio para la proteccion de los derechos
politico-electorales del ciudadano 12624/2011, donde la Sala Superior
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del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion (TEPJE) obli-
g6 a los partidos politicos a aplicar la cuota de género —que enton-
ces era de 40 %— a las candidaturas de representacién proporcional
y mayoria relativa que postularon en el proceso electoral 2011-2012
(Ortiz y Scherer 2014).

Diversas voces han sugerido que la configuracién constitucional del
principio de paridad tuvo como catalizador a esa sentencia (Orope-
za, Gilas y Silva 2016). Independientemente de si esto fue asi o no, lo
cierto es que la introduccién de ese principio ha producido resultados
positivos como, por ejemplo, la conformacién de la primera legisla-
tura paritaria del Congreso de la Unién en 2018. Con todo, la paridad
propicié nuevos conflictos juridicos, muchos de los cuales derivaron
en litigios mediante los que los tribunales han tenido que responder
preguntas fundamentales sobre sus alcances frente a otras disposicio-
nes del régimen electoral.

El objetivo de este trabajo es dar cuenta de esas tensiones asociadas
a la instrumentacién del principio constitucional de paridad a partir del
andlisis del contenido e implicaciones de una sentencia que tuvo como
origen un conflicto que suscité en 2018 la asignacion de regidurias de
representacion proporcional en el municipio de Coyuca de Benitez. En
esta sentencia relativa al recurso de reconsideraciéon 1386/2018, la Sala
Superior revocé una decision previa de la Sala Regional Ciudad de Mé-
xico del TEPJF, que habia confirmado la resolucién del Tribunal Electo-
ral del Estado de Guerrero (TEEG) que ajusto el orden de prelacion de la
lista de representacion proporcional del Partido de la Revolucién De-
mocratica (PRD) para asignar la tnica regiduria que ese partido obtuvo
en el cabildo del municipio a la candidata que se encontraba en el se-
gundo lugar y no al candidato que encabezaba la lista.

La importancia de esta decision radica no solo en el impacto que
produjo en la integraciéon del ayuntamiento y las aspiraciones de la
persona que contendid por la regiduria, sino en que configuré un cri-
terio que establece los alcances del principio de paridad de género
frente al principio de certeza juridica. Al analizar esta cuestidn, la Sala
Superior se pronuncié ademas sobre el momento idéneo para que las
autoridades administrativas y jurisdiccionales especializadas en la ma-
teria electoral instrumenten medidas y emitan resoluciones orientadas
a materializar el principio de paridad.

El resto del texto se estructura como sigue: para destacar la impor-
tancia del caso en anilisis, la primera seccién ofrece una discusion
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general acerca de las medidas de discriminacion positiva que se han
introducido al régimen electoral mexicano, asi como sobre sus conse-
cuencias en la integracién de autoridades legislativas y municipales; la
segunda seccidn ofrece algunos datos en torno a la litigiosidad que se
ha presentado en México a raiz de la configuracién constitucional del
principio de paridad; la tercera analiza la trayectoria judicial que de-
rivé en la emisidn de la sentencia referente al SUP-REC-1386/2018; la
cuarta examina los razonamientos vertidos en ella, y la quinta sefiala las
implicaciones principales de las interpretaciones sostenidas por la Sa-
la Superior en esa resoluciéon y plantea algunas reflexiones sobre di-
chas implicaciones.

a) Paridad y sistema electoral

El reconocimiento del derecho al sufragio de las mujeres mexicanas se
suele atribuir a la reforma de octubre de 1953 en los articulos 34y 115
de la Constitucion federal. Y, en efecto, fue esa reforma la que forma-
liz6 su participacion en las elecciones federales y locales, y también la
que permitié que por primera vez votaran en los comicios intermedios
de 1955 (Peschard 2004). En el &mbito municipal, sin embargo, el re-
conocimiento ocurrié ocho afios antes como resultado de una reforma
previa al articulo 115 de la propia Constitucién que determiné que las
mujeres podrian contender por los cargos correspondientes a ese ni-
vel en las mismas condiciones que los hombres (Tunén 2002). De he-
cho, tiempo antes de la promulgacién de esta segunda reforma, varias
mujeres habian ya ocupado cargos en diversos ayuntamientos. Por
ejemplo, en 1923, el mismo afio en que Elvia Carrillo Puerto ocupé
una curul en el Congreso de Yucatdn, Rosa Torres asumié como regi-
dora en el ayuntamiento de Mérida; 15 afos después, en 1938, Aurora
Meza se convirtié en presidenta municipal de Chilpancingo, Guerre-
ro, y asi, en la primera alcaldesa en la historia del pais (Castro 2009).
Aunque México fue parte de lo que la literatura especializada ha de-
nominado tercera ola de extension del sufragio femenino (Towns 2019),
el derecho al voto no transformé por si misma la desigualdad politica
entre mujeres y hombres. Debido a ello, y en sintonia con lo ocurri-
do en otros paises (Hughes y Paxton 2019; Hughes, Paxton y Krook
2017; Krook 2010; Paxton y Hughes 2015), a inicios de la década de 1990
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comenzaron a incorporarse medidas de discriminacién positiva para
atemperar los efectos perniciosos de la desigualdad. En un primer mo-
mento, las medidas se materializaron en recomendaciones para los par-
tidos politicos; después, se introdujeron cuotas de género formales para
la postulacion de candidaturas; finalmente, en 2014, se establecié a nivel
constitucional el principio de paridad (Caminotti y Freidenberg 2016).

Las cuotas, primero, y después la paridad, han sido catalizadores de
una transformacidn significativa de la representacién descriptiva
de las mujeres, y también han dado pie a ciertos cambios en la re-
presentacidn sustantiva (Freidenberg 2017). Las dimensiones de esa
transformacion han sido particularmente evidentes en los 6rganos le-
gislativos federales y locales, y también, aunque en menor medida, en
las autoridades municipales. Aunque en los afios recientes el nimero
de presidentas municipales se ha incrementado de manera sostenida
(Cardenas 2019), el ritmo del cambio ha sido menos intenso que el que
se observa en las diputaciones.

Grafica 1. Porcentaje de mujeres en cargos de eleccion
popular, 2012-2016
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Fuente: Elaboracion propia con informacién del Censo Nacional de Gobiernos
Municipales y Delegacionales correspondiente a los afios 2011-2017 y de las bases de
datos La participacion y representacion politica de las mujeres en México, integradas en
el marco del proyecto “Mujeres Politicas: la participacién y la representacion politica
de las mujeres en México (1990-2016)”, coordinado por Flavia Freidenbergy auspiciado
por la Unidad Técnica de Igualdad de Género y No Discriminacion (uTIGND) del Instituto
Nacional Electoral (INE).
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Esto queda mas claro si se observa la gréafica 1, que compara la
trayectoria del porcentaje de diputadas federales, diputadas locales,
presidentas municipales, regidoras y sindicas durante el periodo 2012-
-2016, es decir, en los bienios previo y posterior a la introduccién del
principio de paridad. Ahi se observa un cambio a partir de 2014, mas
evidente en el caso de las diputaciones pero también notorio en las
regidurias y sindicaturas. En cambio, los datos relativos a las presiden-
cias municipales indican que los resultados contindan siendo pobres:
en 2016, el afio mds reciente en que se aplico el Censo Nacional de
Gobiernos Municipales y Delegacionales (Inegi 2017), que es la fuen-
te de la informacidn respecto a este nivel de gobierno, inicamente
14 % de los ayuntamientos eran encabezados por mujeres.

A primera vista, estos datos parecen indicar que existe una relacion
entre el nivel de gobierno y el impacto de la paridad. Sin embargo,
cuando se toman en cuenta las cifras relativas a las regidurias y sindi-
caturas, resulta claro que las diferencias no solo estin asociadas a la
paridad, sino a la férmula electoral que se emplea para elegir cada tipo
de cargo. Y, en efecto, mientras que en 2012 el porcentaje de mujeres que
ocupaban las sindicaturas era de 32.8 y el de las regidurias, de 20.9 %,
en 2016 esas cifras se habian incrementado a 40.5 y 39.5 %, respecti-
vamente. Estos datos revelan, por tanto, el impacto que ha producido
la adopcioén de reglas proporcionales en la eleccion de esas figuras que
integran los cabildos municipales (Pérez 2008).

Conviene entonces recordar que una de las contribuciones teéri-
cas mas so6lidas en materia de sistemas electorales estd relacionada con
los efectos que producen en los sistemas de partidos (Shugart 2005).
Desde el trabajo precursor de Duverger (1957), los sistemas mayorita-
rios se han asociado al bipartidismo, mientras que los proporcionales
o de doble ronda, al multipartidismo. Una de las premisas fundamen-
tales detras de esta cuestion es que los sistemas electorales tienden a
reducir el nimero de partidos electorales en un nimero de partidos
legislativos. Esta reduccion —el efecto mecdanico— es menor donde
existen reglas que permiten que los votos se traduzcan con mayor pro-
porcionalidad en cargos publicos. En sintonia con esos planteamien-
tos, la creciente literatura sobre género y politica ha encontrado que
los sistemas con alguna modalidad de representacion proporcional fa-
vorecen la eleccién de mujeres (Hughes y Paxton 2019; Krook 2018;
Norris 1985). Esta relacién no ocurre en el vacio, sino bajo la influen-
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cia de otros factores como la magnitud del distrito, el grado de par-
ticipacion, la estructura de la boleta y las reglas para la selecciéon de
candidatos al interior de los partidos (Krook 2018).

Grafica 2. Cuotas de género en los regimenes
electorales de las entidades federativas, 1990-2016
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Fuente: Elaboracién propia con informacion de las bases de datos La participacion y
representacion politica de las mujeres en México, integradas en el marco del proyecto
“Mujeres Politicas: la participacion y la representacion politica de las mujeres en México
(1990-2016)”, coordinado por Flavia Freidenbergy auspiciado por la uTIGND del INE.

Una de las tres vias principales mediante las que se han introdu-
cido las cuotas de género es, precisamente, la regla de seleccion de
candidatos (Krook 2010). La légica detras de ello es que al incremen-
tar el nimero de mujeres nominadas aumentara también la cantidad
de mujeres elegidas. Ello ayuda a comprender por qué las variacio-
nes que se observan en las sindicaturas y regidurias —y también en las
diputaciones federales y locales— estan asociadas no solo a las cuo-
tas y la paridad, sino a su convergencia con las reglas de representa-
cién proporcional. La grafica 2 ayuda a explicar lo anterior mostrando
la trayectoria del nimero de entidades que han introducido cuotas de
género en la eleccion de regidurias y sindicaturas. Ahi se aprecia una
tendencia creciente a partir de 2000, un estancamiento desde 2008 y
un incremento significativo que fue impulsado, muy seguramente, por
la reforma de 2014.
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Ciertamente, la configuracion constitucional del principio de pari-
dad en 2014 propicié cambios importantes a los regimenes electorales
federal y locales. Al mismo tiempo, sin embargo, por tratarse de una
disposicién con un grado amplio de indeterminacidn, esos cambios no
se materializaron de la misma manera en todas las entidades. Ello, a
su vez, en el altamente contencioso y ampliamente regulado contex-
to que caracteriza a las elecciones en México, abrid la puerta a nuevos
conflictos que estuvieron relacionados con la constitucionalidad de los
ordenamientos en los que quedaron plasmadas las normas que desa-
rrollaron ese principio, asi como con la forma en que esas normas fue-
ron aplicadas por las autoridades electorales.

Como se vera con detalle en la siguiente seccidn, al poco tiempo de
la aprobacion de la reforma electoral de 2014, la Suprema Corte de Jus-
ticia de la Nacion (scJN) y el TEPJF comenzaron a recibir litigios en los
que se plantearon preguntas importantes respecto de los alcances de
la paridad frente a otras disposiciones electorales. Entre ellas destacan
el principio de certeza, piedra angular del régimen electoral mexica-
no desde la década de 1990, y la representacion proporcional, un factor
decisivo de la pluralidad que ha caracterizado a los congresos y cabildos
en los 20 anos mas recientes. Esos 6rganos jurisdiccionales, por tanto,
han tenido la responsabilidad de resolver, caso por caso, los conflictos
que suscito la colision entre normas y principios y, por tanto, de ir de-
finiendo los alcances de la paridad.

b) Las dimensiones de los nuevos dilemas

Los tribunales, particularmente, los que cuentan con atribuciones en
materia de control de constitucionalidad, tienen la funcién de resolver
conflictos juridicos concretos, pero también de interpretar el derecho
vigente a la luz de los principios constitucionales (Shapiro 1981; Sto-
ne 2002). Y justamente esta labor interpretativa les permite desem-
peflar un papel activo en la confeccién de las normas de aplicacién
general. En el caso de México, por las caracteristicas de su federalismo
y el disefio de su sistema de justicia, la resolucién de conflictos electo-
rales es una tarea que comparten los tribunales electorales de las en-
tidades federativas y los 6rganos del TEPJF. La tarea de interpretacion
constitucional y confeccion de criterios jurisprudenciales también se
desarrolla en forma compartida por la scjN, en lo referente al control



abstracto que ejerce mediante la accién de inconstitucionalidad, y por
el TEPJF, cuya Sala Superior es la maxima instancia interpretativa en
materia electoral en todo aquello que no esté vinculado a la accién de

inconstitucionalidad.
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Cuadro 1. Acciones de inconstitucionalidad
en que se analizd la paridad de género.
Distribucion por sentencia, entidad y resolucion

Sentencias

35/2014,74/2014,
76/2014y83/2014

Entidad de
las normas
impugnadas

Chiapas

Total Tematica

expedientes General Diputaciones Ayuntamientos

4 X

X

39/2014, 44/2014,
54/2014y 84/2014

Morelos

45/2015, 46/2015
y 47/2015

Tamaulipas

50/2015, 55/2015,
56/2015y 58/2015

Veracruz

69/2015, 71/2015
y73/2015

Tlaxcala

77/2015y
78/2015

Puebla

103/2015

Tlaxcala

126/2015y
127/2015

Quintana Roo

129/2015,
130/2015,
131/2015,
132/2015,
133/2015y
137/2015

Quintana Roo

76/2016,
79/2016, 80/2016
y81/2016

Coahuila

97/2016y98/2016

Nayarit

83/2017,
88/2017,
89/2017,
91/2017,
92/2017,
96/2017y 98/2017

Nuevo Ledn
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Continuacion.
: Entidad de Total Tematica
Sentencias las normas expedientes l Di ) A .
impugnadas p Genera iputaciones Ayuntamientos
38/2017,39/2017 .
y60/2017 Jalisco 3 X X X
63/2017,65/2017,
66/2017, 67/2017,
68/2017, Ciudad de
70/2017,71/2017, México 10 X X
72/2017,74/2017
y75/2017
78/2017y79/2017 Chiapas 2 X X
142/2017 Quintana Roo 1 X X X
Total L1:] 2 15 15

Fuente: Elaboracion propia con informacidn del Sistema de Precedentes en
Controversias Constitucionales y en Acciones de Inconstitucionalidad de la scn.

La reforma electoral de 2014 ha sido una de las principales fuentes
de litigios relacionados con la constitucionalidad y aplicacién de nor-
mas nacionales y locales en materia electoral. Tan solo entre 2014 y
2015, la scyN recibi6 129 acciones de inconstitucionalidad vinculadas
a normas derivadas de esa reforma, las cuales equivalen a 51.6 % del
total de asuntos de este tipo promovidos en esos anos. En 10 de esas
129 acciones se impugnaron normas generales o de aplicacién nacio-
nal, y en las restantes 119, de aplicacién local. Como cabria esperar por
la crénica resistencia de los actores politicos a aplicar las medidas que
han buscado eliminar la desigualdad entre géneros, la paridad no que-
dé al margen de este proceso de judicializacion.

El cuadro 1 muestra las acciones de inconstitucionalidad que, de
acuerdo con el Sistema de Precedentes en Controversias Constitu-
cionales y en Acciones de Inconstitucionalidad de la scJN, establecie-
ron criterios sobre paridad. Ahi se observa, en primer lugar, que la
scJN ha expedido 16 sentencias, las cuales estuvieron relacionadas con
58 expedientes mediante los que se impugnaron normas de 12 enti-
dades distintas. En 15 de esas 16 sentencias los criterios estuvieron
vinculados con la forma en que se aplicé la paridad a la eleccion de
las autoridades que forman parte de los ayuntamientos: presidencias
municipales, sindicaturas y regidurias. Independientemente del senti-
do de las interpretaciones que emitié la Corte —las cuales, por cierto,
han variado en los pocos anos que han transcurrido desde la reforma
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de 2014—, esta informacién indica que la materializacién del princi-
pio de paridad en normas especificas ha ocurrido de manera hetero-
génea y ha propiciado un grado importante de litigiosidad a través del
control abstracto de constitucionalidad.

Grafica 3. Cuotas de género en los regimenes
electorales de las entidades federativas, 1990-2016
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Fuente: Elaboracién propia con informacién del sistema de Consulta de Sentencias
del TEPJF. La grafica muestra el nimero que arrojo la bisqueda de la frase paridad de
género en dicho sistema.

La dindmica en el TEPJF, como cabria esperar, ha sido significati-
vamente mas intensa. La busqueda de la frase paridad de género en
el Sistema de Consulta de Sentencias de su pagina de internet arrojo
2,502 resultados para el periodo 2014-2019. La grafica 3, que muestra
cémo se distribuyen esas sentencias por afio y 6rgano, indica, primera-
mente, que el litigio se incrementé significativamente en 2015 y 2018,
los afos del periodo en los que se efectuaron elecciones federales y
en los que estas coincidieron con un numero considerable de proce-
sos locales. Y en segundo lugar, que la Sala Superior ha sido el érgano
que ha concentrado la mayor parte de esta labor (27.9 %). De hecho,
las 698 sentencias que ese 6rgano expidi6 sobre este tema entre 2015
y 2019 equivalen a 2.8 % del total de sentencias de la Sala Superior en
ese mismo periodo.
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Cuadro 2. Jurisprudencias y tesis expedidas por la Sala Superior
del TEPJF sobre paridad de género. Distribucién por temay afio

2015 2018 2019 Subtotal 2013 2014 2015 2016 2018 2019 Subtotal

Postulacion

Generales 1 - - 1 - - 1 1 1 - 3
Ayuntamientos 1 1 - 2 - - - 1 B B 1
Coaliciones - - 1 1 - - - - -

Autoadscripcién

Asignacion
General 1 - - 1 - - - 1 - - 1

Diputaciones - - - - - 1 - - - _ 1

Ayuntamientos

Vida interna

Interés 1 - - 1 - - - R R
legitimo

Interpretacion

Fuente: Elaboracion propia con informacion del IUS Electoral del TEPJF.

La pronunciada actividad jurisdiccional de la Sala Superior en ma-
teria de paridad ha venido acompafada de una importante labor in-
terpretativa. En el periodo 2013-2019, este 6rgano ha expedido ocho
jurisprudencias y 11 tesis aisladas en materia de paridad. De esos 19
criterios, 10 han estado relacionados con aspectos vinculados a la
postulaciéon de candidaturas, cuatro con la asignaciéon de cargos de
eleccién popular y cinco mas con temas diversos. Los cuatro sobre
asignacidon son particularmente relevantes para este trabajo justamen-
te porque estdn relacionados con su tematica general. Como se aprecia
en el cuadro 2, solo uno de esos cuatro criterios tiene caracter vincu-
lante por tratarse de una jurisprudencia.
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Los tres criterios no vinculantes se refieren, respectivamente, a la
asignacion de ayuntamientos, de diputaciones, asi como a cuestiones
que deben observarse a la hora de introducir medidas adicionales para
garantizar la paridad. El primero de ellos, la tesis XL1/2013, fue emiti-
do antes de la introduccién del principio de paridad en la Constitucion
federal, esta relacionado con la Constitucion del estado de Coahuila y
sefiala que la paridad de género debe privilegiarse en la integracion de
los ayuntamientos. Por su parte, la tesis IX/2014, al interpretar las dis-
posiciones constitucionales y legal del estado de Oaxaca, plantea que
la cuota de género debe trascender la asignacion de diputados de re-
presentacidn proporcional. Finalmente, la tesis LXI/2016, relacionada
con la Constitucidn y el Cédigo Electoral de Yucatan, considera que la
paridad de género debe atender a criterios que garanticen la seguridad
juridica para las y los contendientes en el proceso electoral. Con base
en ello dispone que, al efectuarse la asignaciéon de escaiios, las medi-
das adicionales para garantizar la paridad de género deben respetar la
decision emitida mediante el sufragio popular.

La revision de esas tres tesis muestra que, antes de la reforma de
2014, la Sala Superior se habia ya enfrentado a la necesidad de inter-
pretar la constitucionalidad de la instrumentacién de medidas para al-
terar la asignacién de cargos bajo la premisa de que esto podria ocurrir
siempre y cuando favoreciera la paridad y no trastocara de manera sig-
nificativa otras normas y principios electorales. El criterio vinculante,
la jurisprudencia 36/2015, sigue de alguna manera por esa linea pues
considera que, por regla general, al asignar cargos de representacion
proporcional debe respetarse el orden de prelacion de las listas de can-
didaturas registradas cuando las autoridades observen que algun gé-
nero estd subrepresentado. Las medidas a favor de la paridad que se
generen para estos efectos no deben, sin embargo, repercutir despro-
porcionadamente en otros principios rectores de la materia electoral.
Con base en ello, la tesis concluye lo siguiente:

De esta forma para definir el alcance del principio de paridad al mo-
mento de la integraciéon de un 6rgano colegiado de eleccién popu-
lar deben atenderse las reglas especificas previstas en la normativa
aplicable, a fin de armonizar los principios que sustentan la imple-
mentacion de una medida especial en la asignacién de diputaciones
o regidurias por el principio de representacién proporcional y hacer
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una ponderacidn a fin de que la incidencia de las medidas tendentes a
alcanzar la paridad no impliquen una afectacién desproporcionada o
innecesaria de otros principios o derechos implicados (jurispruden-
cia 36/2015).

Como se aprecia, este criterio ofrece una interpretacién que au-
toriza a las autoridades electorales a modificar el orden de prelacién
de las listas de candidaturas a diputaciones y regidurias. No obstante,
pese a que advierte que esto puede ocurrir solo cuando exista subre-
presentacién y evitando ademds afectar de manera desproporcionada
otros principios electorales, no precisa en qué momento especifico de-
ben instrumentarse medidas para atemperar dicha subrepresentacién
ni qué autoridades deben hacerlo. Esto, como se explicard a continua-
cion, fue un aspecto muy sobresaliente en la sentencia que este traba-
jo analiza.

¢) El camino hacia el SUP-REC-1386/2018

El proceso electoral local 2017-2018 de Guerrero dio inicio el 8 de sep-
tiembre de 2017; cinco meses y medio después, el 26 de febrero de
2018, el Instituto Electoral y de Participaciéon Ciudadana del Estado
de Guerrero (IEPCG) emitié los lineamientos para el registro de can-
didaturas a diputaciones y ayuntamientos. Tres meses mas tarde, ese
Instituto aprob¢ el acuerdo 083/SE/20-04-2018 relativo al registro su-
pletoriodeplanillasylistasderegidores derepresentacién proporcional.
Ese acuerdo formaliz6 el registro de la lista que presentd el Partido de la
Revoluciéon Democratica (PRD) respecto del municipio de Coyuca de
Benitez, la cual tenia en primer lugar a Gilberto Vargas Herndndez,
quien ya habia sido electo regidor suplente por ese mismo partido en
el proceso electoral anterior, y, en segundo, a Judith Téllez Nuiiez.
Los resultados de los comicios del 1 de julio dieron como gana-
dor de la presidencia municipal a Alberto de los Santos Diaz, candi-
dato postulado en coalicién por Morena y el Partido Encuentro Social
(pEs). La sindicatura correspondié a Rossana Bernal Maldonado, de
esa misma coalicién, y las regidurias, a Santo Flores Morales y a Bren-
da Berenice Bataz Piza, también de Morena; a Santiago Ocampo Flo-
res y Alicia Gémez Carrier, del Partido Revolucionario Institucional
(pr1); a Cornelio Carreto Tapia, del Partido Accién Nacional (PAN); a Luis
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Manrique Reséndiz Torres, de Movimiento Ciudadano (Mc); a José de
Jestis Quevedo Cabrera, del PEs, y al ya mencionado Gilberto Vargas
Hernéandez, del PrRD. De este modo, el ayuntamiento quedé integrado
por siete hombres y tres mujeres; seis de siete hombres ocuparon regi-
durias y todos ellos fueron electos gracias a que aparecieron en el pri-
mer lugar de las listas que presentaron sus respectivos partidos.

Frente a esa situacidn, el 8 y 9 de julio siguientes se presentaron dos
demandas ante el TEEG: una de Mirna Adriana Rodriguez Rodriguez,
representante del PRI, contra los resultados de eleccidn, y otra de Ju-
dith Téllez Nufez contra la asignacion de regidurias efectuada por el
Consejo Distrital 08 del IEPCG. Respecto a la segunda —cuyo caso es
en el que se concentra el andlisis que se presenta a continuacién— el
argumento fue que esa asignacion no respeté el principio de paridad
de género, pues:

Todos los partidos politicos registraron las listas de candidatos a re-
gidores poniendo en primer lugar al género hombre, del cual derivé
que la asignacion de regidurias vulnerara el principio de paridad de
género en la integracién del érgano de gobierno, puesto que solo se
avoco a asignar las regidurias al candidato que se encontraba en pri-
mer lugar de la lista sin importarle que este fuera hombre o mujer
(TEE/JEC/112/2018 y TEE/JIN/045/2018 acumulados).

A juicio de la demandante, la asignacién vulnero los articulos 1, 2,
4 y 41 de la Constitucién federal, el Pacto Internacional de Derechos
Civiles y Politicos (pipcp), la Convencidn sobre la Eliminacién de
Todas las Formas de Discriminacién Contra la Mujer (CEDAW) y la
Convencién Americana sobre Derechos Humanos (CADH). Para el Tri-
bunal, en cambio, la asignacién no supuso violacion a esas disposicio-
nes, en particular al principio de paridad pues, desde la perspectiva de
sus integrantes, la paridad es una medida de igualdad sustantiva y es-
tructural que pretende garantizar que las condiciones en el punto de
partida sean absolutamente plenas, esto es, en la postulacion (ibidem,
119). Para los magistrados, la integracion paritaria de los 6rganos de
representacion, ya sean congresos locales, federales o cabildos muni-
cipales, es determinada en las urnas (ibidem, 120).

De este modo, y pese a que todas las listas tuvieron a un hombre
en el primer lugar, al haber estas intercalado a férmulas integradas
por diferentes géneros, los integrantes del 6rgano consideraron que no
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hubo afectacién alguna a la paridad sino, de hecho, que esta se garan-
tizé por completo en la etapa de registro. Para declarar infundado el
juicio electoral ciudadano promovido por Judith Téllez, el Tribunal se-
nalé ademds que las medidas adicionales que eventualmente pudieran
instrumentarse para garantizar la paridad deben atender a criterios
que no se traduzcan en falta de seguridad juridica, ya que esta inmer-
sa la salvaguarda de otros valores, como son: la proteccion del voto po-
pular, base del principio democratico, y la certeza, como acontece en
otras construcciones normativas que permiten la figura de espacios re-
servados (ibidem, 125).

La sentencia que el Tribunal expidi6 el 2 de agosto de 2018 respecto
de las impugnaciones de Téllez Nuiiez (TEE/JEC/112/2018) y Rodri-
guez Rodriguez (TEE/JIN/045/2018) fue impugnada por ambas ante la
Sala Regional Ciudad de México mediante dos juicios para la protec-
cién de los derechos politicos de la ciudadania (SCM-JDC-1012/2018
y SCM-JDC-1013/2018) y un juicio de revisién constitucional federal
(SCM-JRC-133/2018), respectivamente. En esta oportunidad, la sen-
tencia elaborada por la Ponencia del magistrado Armando 1. Maitret
Herndndez —aprobada el 23 de agosto de 2018, en forma undnime
aunque con un voto concurrente de la magistrada Maria Guadalupe
Silva Rojas— revoco la sentencia del TEEG en lo referente a la candi-
data a regidora.

La primera cuestién que analiz6 la Sala Regional fue el argumento
que planteé el TEEG respecto de los dos juicios que promovié Judith
Téllez como causal de improcedencia. Al respecto, utilizando como
fundamento la tesis LXXIX/2016 de la Sala Superior, consideré que
los agravios sefialados en cada uno de los juicios fueron notoriamen-
te diferentes, lo cual constituye una excepcion a la regla general esta-
blecida en la normativa aplicable. En el mismo sentido, desestimo los
planteamientos que presentaron los terceros interesados —Alberto de
los Santos y Gilberto Vargas Herndndez, respectivamente presiden-
te municipal y sindico electos— sobre la frivolidad de la impugnacién.

Solventado lo anterior, los magistrados encontraron los agravios
invocados por la candidatura fundados y suficientes. En especifico,
plantearon que el tribunal de Guerrero no explicé las razones por las
que no result6 aplicable la tesis 1X/2014 que la candidata invocé en
su primera demanda y que, como se explicé antes, se origin6 en una
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interpretacion de la legislacion de Oaxaca en la que la Sala Superior
determind que la cuota de género debe trascender a la asignacion de
diputados. De igual modo, sefnalaron que el Tribunal tampoco preci-
s6 por qué no aplicé otro criterio invocado en la demanda original y
en el que la Sala Superior determiné que la paridad de género si po-
dria priorizarse en la asignaciéon de regidurias de representacién pro-
porcional (SUP-JDC-567/2017; SUP-REC-936/2014).

Dado que la Sala Regional Ciudad de México ordené al tribunal
de Guerrero emitir una nueva sentencia dentro de los siguientes cin-
co dias naturales, este se reunio el 23 de agosto para aprobar la nueva
decision en la que consideré fundado el agravio senalado por la can-
didata y determind que ella era a quien correspondia la regiduria de
representacién proporcional que el PRD obtuvo como resultado de la
eleccidon que se efectu6 en Coyuca de Benitez. En esta segunda oca-
sién, el Tribunal recurrié a criterios establecidos por la scjN en las
acciones de inconstitucionalidad 35/2014 y acumuladas y 39/2014 y
acumuladas, en los que plante6 que el principio de paridad se extien-
de a la integracion de los ayuntamientos, pues en ellos se emplea la re-
presentacién proporcional.

De manera similar, cité la tesis de jurisprudencia 6/2015 donde la
Sala Superior determiné que la paridad debe observarse en la postu-
lacién de candidaturas a cargos de representacion proporcional en los
tres niveles de gobierno. También invocd otros precedentes de la pro-
pia Sala Superior en los que habia analizado los alcances del princi-
pio de paridad frente a otros principios electorales como la certeza y la
autodeterminacion de los partidos politicos (SUP-REC-46/2015, SUP-
-REC-294/2015, SUP-REC-128/2015 y SUP-REC-936/2014 relaciona-
dos, respectivamente, con la legislacién de Morelos, Chiapas, Tabasco
y Coahuila). Y, ademads, refirié la ya mencionada tesis XLI/2013, expe-
dida antes de la reforma de 2014, asi como la jurisprudencia 36/2015,
el tnico criterio vinculante que la Sala Superior ha emitido respecto
de la posibilidad de modificar el orden de prelacidn de las listas de re-
presentaciéon proporcional.

Como era previsible, esta resolucién motivé a Gilberto Vargas Her-
nandez, la persona que hasta ese momento se habia quedado sin la
regiduria, a promover un juicio para la protecciéon de los derechos
politico-electorales. El andlisis del asunto correspondié de nueva
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cuenta a la Sala Regional Ciudad de México, solo que en esta ocasion el
proyecto estuvo a cargo de la magistrada Silva Rojas. Este asunto, tam-
bién votado en forma undnime, confirmé la determinacién del TEEG
y, para ello, una vez mas resultd esencial el uso de los precedentes de
la Sala Superior. En primer lugar, la Sala Regional precisé que, pese a
que el Tribunal de Guerrero cit6 el SUP-JDC-567/2017, este no aplico
el criterio sostenido en esa resolucién por analogia, como argumenté el
actor, sino hizo estudio concreto donde consideré las especificidades
de la legislacién de Guerrero.

En segundo lugar, consideré infundado el argumento presentado
por Vargas Hernandez respecto de la afectacion de la resolucién a los
principios electorales, especialmente, el de certeza juridica. Segun ar-
gumentd la Sala Regional, la multicitada jurisprudencia 36/2015 preci-
sa que la postulacion paritaria y la alternancia en las listas no son una
medida suficiente para lograr la paridad en los érganos de gobierno.
Y, dado que eso no ocurrié en Coyuca de Benitez, el tribunal local se
encontraba en condiciones de instrumentar medidas adicionales para
que esta se consiguiera. En esa linea, la segunda sentencia de la Sala Re-
gional también planteé que:

[Cluando un 6rgano jurisdiccional debe decidir un caso en que coli-
siona un derecho frente a un principio, debe elegir este tltimo pues
mientras que los derechos son normas especificas que derivan de una
orden o mandato que debe cumplirse cuando se dan ciertos supues-
tos, los principios son mandatos de optimizacién que ordenan que
cierta norma sea cumplida en la mayor medida posible pues tienden
a proteger diversos derechos (SCM-JDC-1065/2018).

d) La sentencia al SUP-REC-1386/2018

Hasta el 21 de septiembre de 2018, gracias a la segunda decisién del
TEEG y a las dos sentencias de la Sala Regional Ciudad de México, Ju-
dith Téllez era la persona que ocupaba la regiduria en disputa. Esto
cambié a los pocos dias como resultado de la sentencia que emiti6
la Sala Superior el 29 de septiembre siguiente. Esta sentencia revo-
c6 la segunda resolucién de la Sala Regional por considerar que no se
justificé debidamente la implementacién de una medida de ajuste de
una lista de regidurias de representacion proporcional con el objeto
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de lograr la integracién paritaria del ayuntamiento del municipio de
Coyuca de Benitez (SUP-REC-1386/2018).

El andlisis de la Sala Superior se concentré en precisar si fue correc-
to que la Sala Regional Ciudad de México haya sefnalado que el prin-
cipio de paridad exige la instrumentacién de las medidas necesarias
para lograr la paridad en la integracion de los érganos de gobierno vy,
por tanto, que es juridicamente factible ajustar el orden de prelacion
de las listas de representacion proporcional, aun después de la jornada
electoral. Al respecto, la sentencia consideré que, como lo planteé el
actor Gilberto Vargas Hernandez, la Sala Regional no justific6 adecua-
damente la necesidad ni la oportunidad de la medida. Para la Sala Su-
perior, aunque la paridad y el derecho de las mujeres a acceder al poder
en condiciones de igualdad deben trascender en la integracién de los
organos legislativos y ayuntamientos, las medidas que se adopten de-
ben ser necesarias e iddneas, e instrumentalizarse necesariamente a
través de la adopcion de lineamientos o medidas por parte del 6rgano
legislativo o de las autoridades administrativas (ibidem, 18).

La Sala Superior sefiald, como lo habia hecho antes la Sala Regio-
nal, que el principio de paridad debe optimizarse y trascender a la in-
tegracion de los érganos de gobierno, ya que ello contribuye a que las
mujeres ocupen al menos la mitad de los cargos en esos 6rganos. Pa-
ra respaldar este planteamiento, cita diversos instrumentos interna-
cionales como la Convencidn Interamericana para Prevenir, Sancionar
y Erradicar la Violencia Contra la Mujer (CIPSEVM) y la CEDAW, pro-
nunciamientos de organismos y encuentros internacionales como la
Comision Interamericana de Derechos Humanos (cipH), el Consenso de
Quito o la Plataforma de Accién de la Cuarta Conferencia Mundial
de la Mujer en Beijing, y precedentes de la Corte Interamericana de Dere-
chos Humanos (Corte 1DH) y el Comité para la Eliminacion de la Dis-
criminacién Contra la Mujer.

Con base en esos estdandares internacionales, plantea que los 6r-
ganos legislativos y las autoridades electorales estan obligados a ins-
trumentar medidas que garanticen el derecho de las mujeres al poder
publico en condiciones de igualdad. Estas medidas, sin embargo, de-
ben estar sintonizadas con los principios de certeza y seguridad juri-
dica, el derecho a la autodeterminacion de los partidos politicos y el
derecho a ser electo. Y justo por ello, a juicio de la Sala Superior, las
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medidas que se generen deben responder a criterios de oportunidad,
motivacion y objetividad y razonabilidad.

En cuanto a la oportunidad, la sentencia precisa, primero, que las
autoridades legislativas cuentan, de conformidad con el articulo 105
de la Constitucidn federal, con hasta 90 dias antes del inicio de los pro-
cesos electorales para generar este tipo de medidas. Y segundo, que las
autoridades administrativas pueden ponerlas en practica idealmente
antes de que comience el proceso electoral correspondiente vy, si fuere
necesario, antes de la jornada electoral. Para la Sala Superior, una vez
que esta se lleva a cabo, las autoridades deben brindar la mayor pro-
teccion a la certeza y seguridad juridica. Respecto de la motivacion, la
sentencia sefala que las autoridades deben necesariamente justificar
con toda suficiencia las medidas afirmativas —o de discriminacién po-
sitiva— que se anadan a las que la legislacion establece. Finalmente, en
relacién con la objetividad y razonabilidad, a partir de diversos pre-
cedentes de la propia Sala Superior, se plantea que su aplicacién pasa
por determinar ex ante los parametros que se utilizaran en la aplica-
cion de las medidas complementarias a las que ya se encuentran en la
legislacion.

Una vez esbozados estos argumentos, la sentencia refiere que el Tri-
bunal de Guerrero no justificé la necesidad de alterar el orden de pre-
lacion de las listas ni aplicé una regla general de ajuste conforme con
criterios objetivos. Ello, a su vez, supuso la aplicaciéon de una medida a
un actor politico determinado, la cual, a juicio de la Sala Superior, bien
podria entenderse como una infraccién a la prohibicién constitucional
de adoptar normas privativas. Bajo esta linea argumental, se conside-
ra incorrecta la perspectiva de analisis de la Sala Regional y el tribu-
nal local, ya que:

[P]artieron de un enfoque de la cuestiéon como si se tratara de que la
ciudadana Judith Téllez Ntiez tenia un mejor derecho que el recu-
rrente por el solo hecho de ser mujer. Ello pues, como se ha razonado
en otro punto de la presente, la paridad de género tiene un enfoque
colectivo o grupal, en tanto se pretende revertir una situacién de dis-
criminacidn estructural enfrentada por un grupo social (ibidem, 36).

Del mismo, la resolucion senala que la Sala Regional invocé de ma-
nera descontextualizada la jurisprudencia 36/2015, pues esta surgié de
un contexto juridico distinto donde existian normas, legales y regla-
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mentarias, que instruian a las autoridades a realizar ajustes al orden
de prelacién para asegurar una integracién paritaria de los érganos de
gobierno.

Antes de dar paso al andlisis de las implicaciones del SUP-REC-
-1386/2018, conviene puntualizar que la Sala Superior no se limité a
sefialar lo que las autoridades no podian hacer; también se encargé
de precisar lo que si es factible realizar y quién debe estar a cargo de
ello. En especifico, la sentencia plante6 que la autoridad administrativa
—el 1IEPcG— ha sido omisa al establecer lineamientos generales para
garantizar la paridad de género en la integracion de los ayuntamientos.
Para solventar esta situacién, el documento ordena al Instituto Elec-
toral del estado analizar la efectividad de las medidas que se han adop-
tado para garantizar el derecho de las mujeres a acceder a cargos de
eleccidn popular en condiciones de igualdad y pone como ejemplo las
experiencias de los organismos publicos electorales locales de Baja Ca-
lifornia Sur, Morelos, Nuevo Ledn, asi como del INE. La instruccion va
incluso mds alld, pues vincula al Instituto a emitir un acuerdo sobre el
tema antes del inicio del proceso electoral siguiente.

e) Las implicaciones de la resolucion

La bisqueda del expediente SUP-REC-1386/2018 en el sistema de Con-
sulta de Sentencias del TEPJF arroja 21 resultados, excluyendo, desde
luego, al propio expediente. La mayor parte de ellos conduce a senten-
cias expedidas por la Sala Superior. Algo similar ocurre cuando se bus-
can las referencias al SCM-JDC-1065/2018, la segunda sentencia que
expidié la Sala Regional Ciudad de México respecto del conflicto por
la asignacion de una regiduria en el municipio de Coyuca de Benitez.
En este caso, todas las sentencias son de la propia Sala Regional Ciu-
dad de México. Mas alld de lo que muestran sobre el funcionamiento
del precedente en el TEPJF, los resultados ofrecen indicios acerca de la
continuidad de la disputa respecto de la posibilidad de ajustar la pre-
lacion de las listas de representacion proporcional. Una conclusion se-
mejante deja la lectura de las tres tesis de jurisprudencia que emitié la
SCJN en octubre de 2019 en torno a aspectos relacionados con este te-
ma. Antes de analizar el contenido de esos criterios, conviene ofrecer
algunas reflexiones sobre las implicaciones de la sentencia en la que se
concentra este trabajo.
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La primera y mds elemental tiene que ver, precisamente, con lo que
subyace a la litigiosidad de la paridad de género. Como se planteé al
inicio del texto, la considerable indeterminaciéon que supuso estipular
en el articulo 41 de la Constitucion la frase “garantizar la paridad en-
tre los géneros, en candidaturas a legisladores federales y locales” se ha
traducido en multiples conflictos relacionados tanto con los ordena-
mientos que materializan ese principio en normas especificas como en
la aplicacion misma de esas normas. Los efectos de esa indetermina-
cién han sido ain mayores cuando se trata de los ayuntamientos, cu-
yos cargos no estan contemplados en la redaccién que se incorporé en
febrero de 2014 a la Constitucién, pero que son los que requieren de
reglas mas precisas y, por tanto, de una accién mads eficaz de las auto-
ridades legislativas, administrativas y judiciales.

El segundo aspecto destacable son las oscilaciones que se observan
en la labor jurisprudencial a la hora de interpretar principios y de con-
feccionar criterios que inciden en la resoluciéon de conflictos concretos
y en el comportamiento de los actores politicos. Desde luego no es una
sorpresa que muchos actores politicos encaucen por la via judicial su
renuencia a aceptar reglas que afectan la distribucién de poder entre
mujeres y hombres. Pero lo que si es notable son las dificultades que
supone el imbricado disefio del sistema de justicia electoral en el acce-
so a los tribunales. La disputa de la que se dio cuenta en estas paginas
respecto de una regiduria en el municipio de Coyuca de Benitez ilus-
tra con nitidez los obstaculos que enfrentan los litigantes para obtener
una resolucidn de ese sistema. Esas dificultades tienen que ver con el
mero conocimiento de las vias legales disponibles, pero también con
los costos econdémicos y personales que implica litigar en varias ins-
tancias, ubicadas en distintos lugares, y en ocasiones reiteradas.

El quinto punto en el que vale la pena detenerse es la sofisticacion
de las interpretaciones y criterios de los tribunales. La sentencia bajo
analisis destaca en este sentido por haber hecho hincapié en la necesi-
dad de construir medidas que, mas alld de lo que senala la legislacidn,
contribuyan a hacer efectivo el principio de paridad. No obstante, ese
documento también sobresale por haber definido un criterio que, bus-
cando sintonizar los principios de paridad y certeza juridica, preciso6
cudndo y quiénes deben instrumentar esas medidas. Al senalar que,
una vez celebrada la jornada electoral, la certeza debe privar sobre la
paridad, la sentencia anadié mayores argumentos a los que de por si ya
se invocan para atenuar la aplicacién de las normas de paridad. Y ello,
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a su vez, plante6 nuevas preguntas sobre los propios limites de las de-
cisiones jurisdiccionales.

El camino de la deferencia al legislador no es el que sigue esta re-
solucion para acotar implicitamente las respuestas que las personas
que litigan pueden obtener de los tribunales. Bien podria decirse que,
al decantarse por la via de la certeza, el érgano jurisdiccional opté por
reconfigurar los propios limites de sus decisiones, al menos respec-
to del principio de paridad. Esto no es necesariamente una mala noti-
cia. Para saber si lo es hard falta conocer los senderos que tomara esa
interpretacion y esperar que esa implicita autolimitacion sea consisten-
temente asumida por el maximo 6rgano electoral, independientemente
del tema del que se trate.

Dicho lo anterior, ahora si es posible hacer alusion a las tres juris-
prudencias que el Pleno de la Suprema Corte aprobé en dias pasados
al resolver la contradiccion de tesis 275/2015, en la que contendieron
criterios del propio Pleno con otros de la Sala Superior. La primera de
ellas plantea que el principio de paridad de género trasciende a la inte-
gracion de los érganos legislativos de las entidades (tesis jurispruden-
cial P./J. 11/2019 [10a.]). La segunda, que las acciones que reajusten las
listas de candidatos de partidos politicos en elecciones de representa-
cién proporcional no vulneran el derecho a votar (tesis jurisprudencial
P./]. 12/2019 [10a.]). Y la tercera, que esas mismas acciones tampoco
vulneran el derecho a ser votado (tesis jurisprudencial P./]. 13/2019
[10a.]). Gracias a esos criterios es posible tener mayor claridad sobre
la relacién entre el principio de paridad y la asignacién de diputacio-
nes de representacion proporcional. Sin embargo, lo que debe ocurrir
en el caso de los ayuntamientos seguramente seguira en el aire.
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Los limites de sobre- y subrepresentacion
proporcional en el ambito municipal

Miguel Antonio Ndfez Valadez*

1) Hechos

El 1 de noviembre de 2017, varias personas que habian formado par-
te en diversos juicios de naturaleza electoral denunciaron la con-
tradiccidon de criterios entre dos 6rganos jurisdiccionales de tltima
instancia. Por una parte, sefialaron que lo resuelto por la Sala Supe-
rior en el SUP-JDC-567/2017 y sus acumulados se confrontaba con lo
fallado por la Suprema Corte de Justicia de la Nacién (scJN) en las ac-
ciones de inconstitucionalidad 126/2015 y su acumulada 127/2015, y
97/2016 y su acumulada 98/2016. Asimismo, manifestaron que lo de-
cidido en esa misma sentencia de la Sala Superior contradecia el cri-
terio consolidado de la scyN reflejado en la tesis de jurisprudencia
P./]. 87/2007.1

Secretario de estudio y cuenta adscrito a la Ponencia del ministro Alfredo Gutiérrez Ortiz
Mena. Licenciado en Derecho por el Instituto Tecnolégico Auténomo de México y maes-
tro en Derecho por la Universidad Carlos III de Madrid y la Washington College of Law de la
American University.

1 Tesis P./]. 87/2007. ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD. ALCANCE DE LA EX-
PRESION “MODIFICACIONES LEGALES FUNDAMENTALES, CONTENIDA EN LA
FRACCION II, PENULTIMO PARRAFO, DEL ARTICULO 105 DE LA CONSTITUCION
POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS. Semanario Judicial de la Federacién
y su Gaceta, Novena Epoca, t. XXVI (diciembre): 563. Este criterio derivé de lo fallado en la
accion de inconstitucionalidad 139/2007. Promovente: Procuraduria General de la Republica.
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Para los denunciantes, existia un conflicto interpretativo relaciona-
do con dos tematicas diferenciadas: cudl era el alcance del principio de
representaciéon proporcional en la conformacion de los ayuntamientos
y cuando surgian las modificaciones legales fundamentales en materia
electoral que hicieran inviable la produccién de contenidos normati-
vos durante un proceso electoral.

2) Planteamiento

Tras examinar las diferentes sentencias objeto de la denuncia, una ma-
yoria de los integrantes del Tribunal Pleno sostuvo que unicamente
existia un punto de conflicto interpretativo.

En principio, se destacé que, en la sentencia del SUP-JDC-567/2017
y sus acumulados, la materia analizada consistié en la regularidad
constitucional de los acuerdos tomados por el Instituto Electoral Ve-
racruzano, en los que se establecieron los criterios y procedimientos
para la asignacion de regidurias en los ayuntamientos, derivados del
proceso electoral 2016-2017. En especifico, se examind si tales normas
trasgredian el principio de representacion proporcional y si fueron o
no emitidas fuera de tiempo, al haber sido dictadas durante el proce-
so electoral.

En ese contexto, se sefialé6 que no se daba una contradiccién res-
pecto a la segunda tematica denunciada, debido a que tanto la Sala
Superior como la sSCJN compartian el mismo criterio respecto al signi-
ficado de las modificaciones legales fundamentales. Para ambos tribu-
nales, en términos del articulo 105, fraccién II, penultimo pérrafo, de
la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos (que dice que
durante un proceso electoral no pueden llevarse a cabo modificaciones
legales fundamentales a las leyes electorales que rigen dicho proceso),
tales modificaciones son las que surgen formalmente durante el pro-
ceso electoral y generan una alteracién al marco juridico aplicable, en
el cual se otorgue, modifique o elimine algiin derecho u obligacién de
hacer, de no hacer o de dar, para cualquiera de los actores electorales.

Se resalta que el hecho que la Sala Superior haya sostenido que los
acuerdos del instituto local no transgredian la citada norma consti-
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tucional no generaba un conflicto interpretativo. Ello, toda vez que la
jurisprudencia de la scJjN solamente aludia al supuesto de modifica-
ciones fundamentales a normas de rango legal, sin que tratara el es-
cenario relativo a si esa prohibicién opera o no sobre otras normas
de contenido general, impersonal y abstracto, como pueden ser los
acuerdos suscritos por las autoridades electorales de cardcter admi-
nistrativo.

No obstante lo anterior, en segundo lugar, se afirmé que, por lo que
hace a la primera tematica denunciada, si existia un punto de contac-
to entre la referida sentencia SUP-JDC-567/201 y sus acumulados con
lo fallado por la scjN tinicamente en la accion de inconstitucionalidad
97/2016 y su acumulada 98/2016.2 En tanto que para la Sala Superior,
ante la ausencia de una regulacion local, podian aplicarse en la inte-
gracion de los ayuntamientos los limites de sobre- y subrepresentacion
previstos constitucionalmente para la conformacién de los congresos
locales, para la scJN existia libertad configurativa en este aspecto y su
examen debia hacerse mas bien caso por caso, a fin de verificar que los
porcentajes de ediles nombrados por mayoria relativa y representa-
cion proporcional no estuvieren configurados de tal manera que esos
principios perdieran su operatividad o funcionalidad en el sistema re-
presentativo municipal.

Dicho conflicto interpretativo se tradujo en la sentencia de la si-
guiente manera:

Para salvaguardar el principio de representacion proporcional en el
dmbito municipal, de conformidad con el articulo 115, fraccién I,
primer parrafo, y VIII, primer parrafo, de la Constitucién Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, ;debe acudirse a los limites de sobre y
sub representacidn que se prevén para la integracion de los congresos
locales en el articulo 116, fraccion II, tercer pérrafo, constitucional,
cuando en la legislacién local no se establezcan limites de representa-
cion para la integracion de los ayuntamientos?

En esta resolucion, la scyN declaré la validez de los articulos 23, primer pérrafo, en sus cuatro
fracciones, y 202 de la Ley Electoral del Estado de Nayarit. Lo anterior, porque el régimen ahi
impuesto de integracion entre sindicos y regidores elegidos mediante los principios de mayo-
ria relativa y representacion proporcional permitia la operatividad y funcionalidad del sistema
electoral mixto, sin que en el caso se demostrara lo contrario.
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Es importante subrayar que, sobre este punto y durante la discusion
del asunto, se dieron opiniones diferenciadas por parte de los inte-
grantes de la scyN.3 Para varios de sus miembros, ni siquiera era pro-
cedente la contradiccién, ya que resultaba evidente que el Tribunal
Pleno contaba con un criterio jurisprudencial respecto a los alcances
del principio de representacion proporcional y lo que habia sucedido
es que la Sala Superior no lo habia aplicado correctamente. Sin em-
bargo, la mayoria de los integrantes de la SCJN no apoyé esa posicion,
dado que, derivado del texto de la sentencia de la citada accion de
inconstitucionalidad, no resultaba claro el alcance del criterio vincu-
lante y, por ende, por seguridad juridica, debia darse pie a la existen-
cia de la contradiccidn.

3) Resolucion de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacion

Superado el aspecto de procedencia y existencia, la SCJN inicié su es-
tudio de fondo con la exposicion de las pautas que rigen al sistema
electoral de cardcter mixto; en particular, lo relacionado con el sur-
gimiento y desarrollo constitucional del principio de representacion
proporcional.

En concreto, se detallé que el contenido vigente del articulo 115,
fracciones I, primer parrafo, y VII, primer parrafo, de la Constitucién
senala que las leyes de los estados deben introducir el principio de la
representacién proporcional en la eleccién de los ayuntamientos de
todos los municipios; dicha exigencia responde a una historia legisla-
tiva en la que a lo largo de varias reformas constitucionales se ha im-
plementado el principio de representacién proporcional tanto en el
ambito federal como en el estatal y en el municipal.

Por mayoria de seis votos de la ministra y los ministros: Gutiérrez Ortiz Mena y Luna Ra-
mos separandose de algunas consideraciones; Franco Gonzalez Salas separandose de algu-
nas consideraciones, y Laynez Potisek, Pérez Daydn y presidente Aguilar Morales, respecto
del apartado V, se aprobd la procedencia y existencia de la contradiccién. La ministra y los
ministros: Cossio Diaz, Zaldivar Lelo de Larrea, Pardo Rebolledo y Piia Herndndez votaron
en contra.
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A partir de dichas premisas, como se adelantd, contrario a la posi-
cion de la Sala Superior y siguiendo lo resuelto en la accién de incons-
titucionalidad 97/2016 y su acumulada 98/2016, el Tribunal Pleno (por
unanimidad de votos) concluyé que para la integracion de los ayunta-
mientos no es viable acudir a los limites de sobre- y subrepresentacion
fijados constitucionalmente para los congresos locales en el articulo
116, fraccion II, parrafo tercero, de la Constitucién cuando en la legisla-
cion estatal no se establecen limites de representacion para el régimen
municipal. Este criterio se justificé con las siguientes lineas argumen-
tativas:

1) De una interpretacion textual y sistematica del texto constitucio-
nal, no se desprende una obligacién para aplicar en la integracion
de los ayuntamientos los limites preestablecidos en la integracion del
Congreso de la Unién o de los congresos locales. Por el contrario,
es criterio vigente de la SCJN que no es posible homologar o asimi-
lar las reglas establecidas para el orden federal y estatal al orden
municipal.

2) Si el poder constituyente hubiera pretendido incorporar limites
de sobre- y subrepresentacién para la integracién de los ayunta-
mientos, asi lo hubiera hecho, ya que esas reglas si han sido in-
corporadas por reformas constitucionales al régimen electoral del
Congreso de la Unidn o de los congresos locales.

3) No hay una razén o principio constitucional que haga necesario
aplicar los mismos limites de representacion en la integracién de
un ayuntamiento que en la conformacion de un congreso local. Es-
pecialmente, porque los ayuntamientos y las legislaturas locales
difieren tanto en su naturaleza como en sus mecanismos de desig-
nacidn; por ejemplo, hay una diferencia sustancial en sus integran-
tes (presidente municipal, sindicos y regidores) y en la variedad de
sus modelos de conformacién. Es por ello que guarda légica que el
poder constituyente no haya implementado reglas fijas de sobre- o
subrepresentacidn, pues la valoracion de la representatividad de-
pende del modelo de conformacién que elija cada entidad federativa.

4) La pluralidad politica y la finalidad de alcanzar una representacion
que se acerque a la verdadera representatividad en el electorado
tampoco hace necesario acudir forzosamente a los limites de repre-
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sentacion preestablecidos constitucionalmente para los congresos
locales. Esos objetivos pueden alcanzarse a partir de otro tipo de
medidas de revision o andlisis.

Asi, para el Pleno, existe libertad configurativa en la forma de intro-
ducir el principio de representacion proporcional en el régimen muni-
cipal, sin que esta pueda valorarse como absoluta. Por lo tanto, cuando
no exista una legislaciéon local que regule los limites de representacién
en la integracién de los ayuntamientos, la condicionante constitucio-
nal que debe ser atendida derivard mas bien del propio contenido de
los principios de mayoria relativa y representacidén proporcional.

Es decir, lo que se debe verificar, caso por caso, es que las normas
que regulen la integracion de los ayuntamientos por medio de los prin-
cipios de mayoria relativa y representacién proporcional no estén con-
figuradas de manera que esos principios pierdan su operatividad o
funcionalidad en el sistema representativo municipal. Ello implica que
serd de acuerdo con las reglas de configuracion impuestas legislativa-
mente y sus efectos en la integracién de los entes municipales lo que
serd objeto de analisis para apreciar si la legislacion estatal respectiva
salvaguarda o no adecuadamente los principios de mayoria relativa y
de representacion proporcional exigidos constitucionalmente, sin que
exista una regla previa y especifica de rango constitucional que requie-
ra de manera forzosa el cumplimiento de limites de sobre- y subrepre-
sentacidon determinados en la integracion de los ayuntamientos.

Como aspecto final del fallo, se aclara que la determinacién tomada
no se contrapone con la jurisprudencia P./J. 19/2013.# Primero, porque
en ese criterio jamds se alude al régimen de aplicabilidad de los limi-
tes de sobre- y subrepresentacién y, segundo, porque con ulteriores
reformas constitucionales se ha clarificado el &mbito de aplicabilidad
que tiene cada uno de los articulos que regulan el régimen electoral.
Fundamentalmente, con posterioridad a la reforma politico-electoral

4 Tesis P./J. 19/2013. REPRESENTACION PROPORCIONAL. AL INTRODUCIR ESTE PRIN-
CIPIO EN EL AMBITO MUNICIPAL, SE DEBE ATENDER A LOS MISMOS LINEAMIEN-
TOS QUE LA CONSTITUCION FEDERAL SENALA PARA LA INTEGRACION DE LOS
ORGANOS LEGISLATIVOS. Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Novena Epoca,
t. VIII (noviembre): 189.
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del texto constitucional del 10 de febrero de 2014 (ocurrida con pos-
terioridad a la emision de la jurisprudencia), se evidenci6 que el siste-
ma federal y las entidades federativas, asi como sus 6rganos, cuentan
con reglas y principios en materia electoral para cada uno de los orde-
namientos juridicos que obedecen a la nueva conformacién del siste-
ma electoral nacional.
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Limites de sobre- y subrepresentacion
en la integracion de ayuntamientos.
Contradiccion de tesis 382/2017

Rafael Cruz Vargas*

1) La contradiccion

La contradicciéon de tesis 382/2017 se suscité entre criterios emitidos
por el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién (SCJN) y por
la Sala Superior del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Fede-
racién (TEPJF), respecto de la viabilidad juridica de aplicar los limites
de sobre- y subrepresentacion para la asignacion de regidurias por el
principio de representacién proporcional —previstos en la Constitu-
ciéon mexicana para la integracidon de los poderes legislativos en las
entidades federativas— en la conformacidén de los érganos de gobier-
no municipales.

La contradiccion se centrdé en el enfrentamiento entre dos posi-
bles soluciones. Por un lado, la respuesta dada por la Sala Superior en
el juicio para la proteccién de los derechos politico-electorales SUP-
-JDC-567/2017, en el sentido de que no solo es viable, sino ademads
necesario, aplicar los limites de sobre- y subrepresentacién en la asig-
nacion de regidurias por representacion proporcional, y, por el otro, la
ofrecida por la sCJN, en la accién de inconstitucionalidad 97/2016 y su
acumulada 98/2016, en el sentido de que los congresos locales se re-

#

Licenciado en Derecho con especialidad en Amparo por la Universidad Panamericana; cursé el
master en Argumentacion Juridica por la Universidad de Alicante. Dedicado al derecho constitu-
cional, electoral y derechos humanos. Actualmente es coordinador juridico en Strategia Electoral.



Limites de sobre-y subrepresentacion en la integracién de ayuntamientos

56

servan la facultad para legislar en la materia y, ante la ausencia de una
norma expresa, dichos limites no son aplicables. Resalta que durante
la discusion surgié una tercera posicidn, adoptada por una minoria
de la Sala Superior, que sugeria la completa inviabilidad de adoptar di-
chos limites por su incompatibilidad con el sistema de eleccién y la na-
turaleza de los ayuntamientos.

El caso resulta relevante desde una perspectiva estrictamente juri-
dica porque se trata de la interpretacion directa de disposiciones cons-
titucionales. Por mas que se trate de normas con la estructura de una
regla, el simple hecho de que cuentan con rango constitucional obli-
ga al intérprete a un estandar elevado de justificaciéon. La concepcion
contemporanea del derecho —el constitucionalismo— ya no considera
a la Constitucién tinicamente como la “fuente de fuentes” en el orde-
namiento, sino que esta misma es fuente de derecho, lo cual presupone
también que tiene un contenido regulativo; es decir, contiene dere-
chos y principios correlacionados con deberes abiertos, los cuales de-
beran desarrollarse o concretarse en el resto del ordenamiento juridico
(Aguilé 2008). En este sentido, cobra relevancia el aspecto justificati-
vo del derecho, pues el constitucionalismo parte del reconocimiento
de la convivencia en todo momento entre reglas y principios, particu-
larmente los de rango constitucional. Si las disposiciones constitucio-
nales establecen deberes abiertos en virtud de su caracter regulativo, es
debido a que tras ellas existe algin principio del mismo rango en el
cual se sostienen; en consecuencia, ninguna regla, mucho menos una
de tipo constitucional, habra de ser interpretada y aplicada de mane-
ra aislada, sino que se hara en funcién de las razones que le subyacen.

Puesto que la contradiccidn de tesis pasa a determinar un criterio
de preferencia entre las tesis en pugna, resulta necesario contar con
pardmetros objetivos para evaluar su correccion, no solo respecto del
resultado, sino del proceso argumentativo e interpretativo adoptado
para llegar a este. Dichos pardmetros no residen tinicamente en el pro-
pio ordenamiento juridico, sino también en la disciplina del campo en
el que los tribunales actian. De esta manera, la metodologia del pre-
sente andlisis partird de un marco explicativo que estudie el sistema
electoral mexicano y la operatividad de la representacién proporcio-
nal, a fin de conocer el terreno donde se estd llevando a cabo la discu-
sion. Luego, pasard por la identificacidn de las razones que se dieron a
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favor de una y otra postura, desde los votos de la mayoria y los disiden-
tes o particulares, para, finalmente, estudiar y evaluar la solucién defi-
nitiva que se adopto.

2) La representacion proporcional en México

En el Estado constitucional actual es fundamental el establecimiento de
mecanismos de control y racionalizacidn del poder, no solo en lo que
respecta a la actuacion de los representantes populares, sino también
en los procesos para su eleccion, los cuales tienen cabida en los siste-
mas electorales (Solorio 2008).

En la terminologia de Nohlen (2015), los sistemas electorales:

determinan las reglas a través de las cuales los electores pueden
expresar sus preferencias politicas y mediante las cuales es posible
convertir los votos en escafios parlamentarios (en caso de elecciones
legislativas) o en cargos de gobierno (en caso de elecciones para pre-
sidente, gobernador, alcalde, etc.).

El control y racionalizacién del poder politico no solo se verifica en
la actuacidn de los representantes populares, sino también en los pro-
cesos de su eleccion, cuyas reglas dependen del sistema electoral.

Siguiendo con el mismo autor, en cuanto a la conversiéon de escafios
hay que tomar en cuenta la regla de decisidn, es decir, “la regla segtin
la cual se decide quiénes son los ganadores y quiénes son los perdedo-
res en una eleccion’, que se distingue entre la regla mayoritaria y la re-
gla proporcional.

En el caso de la regla mayoritaria, la adjudicacién de los escanos de-
pende de que un candidato obtenga la mayoria de los votos exigida, ya
sea de caracter relativa, calificada o absoluta. Se le conoce como siste-
ma de todo o nada, pues solamente se toma en cuenta en la adjudica-
cion a los vencedores de la eleccion, lo que cancela cualquier efecto de
la votacidn emitida en favor del resto de las opciones politicas.

En el caso de la regla proporcional o sistema de representacién pro-
porcional, la adjudicacién de escaios resulta del porcentaje de votos
que obtienen las distintas candidaturas o partidos, es decir, de la pro-
porciéon —o presencia— que representa cada opcién politica con rela-
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ci6n al universo de votos que se emitieron en la eleccién. A diferencia
del sistema de mayoria —sefiala Nohlen—, en el que la votacién a fa-
vor de las opciones perdedoras carece de cualquier efecto, “aqui se
otorga —al menos de manera aproximada— un mismo valor de logro
a cada voto” Entre los diferentes procedimientos existentes para poder
efectuar el cdlculo de la proporcién que representa cada candidatura o
partido politico, encontramos el procedimiento de cociente, mediante
el cual se establece un cociente electoral o cuota minima de votos para
obtener un escano, calculado a partir de la division del total de la vo-
tacion emitida entre el nimero de escafios a adjudicar. De esta mane-
ra, a cada partido se adjudican tantos escaiios como el nimero de veces
que cabe el cociente en el total de los votos obtenidos.

En México se ha adoptado un sistema mixto o paralelo para las elec-
ciones legislativas y municipales: una parte de los escafos se distribu-
ye en circunscripciones uninominales conforme a la regla de mayoria
relativa y la otra, de manera proporcional sobre la base de listas, por lo
que el resultado total de la eleccion se conforma a partir de dos resul-
tados parciales separados.

Siguiendo ain a Nohlen, el sistema de representacién proporcional
implementado en México puede analizarse a partir de las siguientes
caracteristicas: a) la férmula electoral; b) la circunscripcién electoral;
c) la forma de presentacion de candidaturas, y d) las bases constitucio-
nales y barreras legales. El sistema se adopté en México en el ambito
federal y, en buena medida, en las entidades federativas, en los siguien-
tes términos:

1) Férmula. Se combinan las férmulas de cociente electoral y resto ma-
yor. El cociente electoral es el resultado de una divisién, que tiene
como dividendo el total de votos validos y como divisor el nime-
ro de puestos de representacion proporcional que se asignan (votos
validos / nim. de cargos = cociente natural); este determinara el nt-
mero de cargos para cada partido segun el resultado de dividir el
monto de los votos obtenidos entre el cociente (votacién obtenida /
cociente natural = curules por partido), precisamente, para calcular
cudntas veces cabe el cociente en el total de votos obtenidos.

Si luego de aplicar el cociente electoral quedasen curules por
distribuir, se utilizara el método del resto mayor, es decir, el rema-
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nente mads alto de entre los restos de las votaciones de cada parti-
do politico.

2) Circunscripcion electoral. Se trata del dmbito territorial que abar-
card la eleccién. En el caso de las diputaciones federales, el territorio
nacional se dividi6 en cinco circunscripciones electorales; para el
caso de las senadurias, se implement6 una dnica circunscripcién
electoral. En las entidades federativas, hay variacién entre una tni-
ca circunscripcién o la division del territorio en varias circunscrip-
ciones. En lo que toca a los ayuntamientos, normalmente se trata
de una tnica circunscripcién municipal.

3) Presentacién de las candidaturas. En el caso de la representacion
proporcional, las candidaturas se presentan o postulan mediante
listas cerradas y bloqueadas por cada circunscripcién electoral, lo
cual significa que el electorado no puede modificar los nombres
que integran las listas ni el orden de prelacion en que se presentan.

A partir de estas listas, se seleccionan a las personas que pa-
saran a integrar el érgano de eleccién popular, empezando por los
primeros nombres de la lista de cada partido o candidatura (por ser
bloqueadas y cerradas).

4) Bases constitucionales. Una de las instituciones que afecta en ma-
yor medida el grado de representatividad y gobernanza democra-
tica es precisamente el sistema electoral (Reynolds ez al. citado en
Johnson-Meyers 2017). Si bien la doctrina moderna ha asociado la
representaciéon proporcional con la proteccion de las minorias par-
lamentarias (Solorio 2010), pues por esta via acceden a cierto gra-
do de representatividad a pesar de no constituir la fuerza politica
mayoritaria, también es cierto que es una via de acceso a la repre-
sentatividad de otros tipos de minorias (de género, étnica, socioe-
condmica, etaria, educativa, etcétera) en los procesos de toma de
decisiones (Norris 2006).

El objeto principal de la representaciéon proporcional es, entonces,
el de mermar la representacion de la mayoria, entendida en cualquie-
ra de sus sentidos, y asi dar cabida a la diversidad, de tal manera que
los 6rganos de eleccion popular sean un reflejo lo mas fiel posible de la
pluralidad presente en las sociedades actuales.
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La jurisprudencia de la scjN, en particular al resolver la accién de
inconstitucionalidad 6/98, atendiendo mas bien a la légica de la pro-
teccién de las minorias parlamentarias, determiné que el principio
de representacion proporcional persigue como objetivos primordia-
les (Solorio 2010): la participacién de todos los partidos politicos en
la integracién del érgano legislativo, segin su representatividad; una
representacién aproximada al porcentaje de votacion total de cada
partido; evitar un alto grado de sobrerrepresentacién de los partidos
dominantes; garantizar en forma efectiva el derecho de participacion de
las minorias, y evitar los efectos extremos de la voluntad popular deriva-
dos del sistema de mayoria relativa, aspectos que luego denominé co-
mo bases constitucionales de la representacién proporcional, mismas
que han servido de criterio uniformador para evaluar la constituciona-
lidad de la regulacién de las entidades federativas.

A su vez, y para garantizar el cumplimiento de estas bases, la regu-
lacion puede incluir las llamadas barreras legales o umbrales, esto es,
limites o requisitos que se deben cumplir a efectos de que las fuerzas
politicas estén en posibilidades de participar en la asignacion de car-
gos por representacion proporcional.

Justamente, entre dichos umbrales estian los limites de sobre- y
subrepresentacion. En un dnimo de mantener la presencia de las fuer-
zas politicas mayoritarias dentro de un margen razonablemente equi-
librado entre su presencia politica (votos) y su representatividad al
interior de los érganos de eleccién popular, se establecié como limite
que los partidos politicos en ningiin caso podran contar con un nime-
ro de cargos o curules que represente un porcentaje del total que exce-
da en ocho puntos al porcentaje que represente su votacién obtenida
(sobrerrepresentacién); asimismo, el porcentaje de representacién de
un partido no podra ser menor que el porcentaje de votacion que hu-
biere recibido menos ocho puntos porcentuales (subrepresentacién). Sin
embargo, estos limites solamente aplican respecto de las elecciones le-
gislativas federales y locales. En el caso de las federales, inicamente es
aplicable el limite de sobrerrepresentacion, pues es el inico reconoci-
do en el articulo 54, fraccion V, constitucional, mientras que en las lo-
cales aplican ambos limites, segtn el articulo 116, fraccién II, tercer
parrafo, del mismo ordenamiento.



Sentencias electorales a debate

Los municipios, por su parte, se gobiernan por medio de los ayun-
tamientos, comuinmente integrados por una presidencia municipal
unipersonal, una sindicatura (que puede estar integrada por una o mas
personas) y las regidurias. En las legislaciones locales existen criterios
diversos para determinar el nimero total de integrantes en los ayun-
tamientos, como la extensidn territorial, el universo de electores resi-
dentes en el municipio, o bien un criterio diferencial que no esta del
todo justificado (Hurtado 2012).

Asimismo, la eleccién de la presidencia municipal y, en algunos ca-
sos, de la sindicatura, se lleva a cabo segtn el principio de mayoria. Son
las regidurias las que se distribuyen entre mayoria y representacion
proporcional. En la regulacién constitucional, el articulo 115 tnica-
mente mandata a las legislaturas de los estados a introducir el princi-
pio de la representacion proporcional en las elecciones municipales.
Este silencio puede ser interpretado en diferentes sentidos. Por ejem-
plo, en favor de una amplia libertad de configuracion de las legislaturas
locales para determinar los términos y condiciones de la operatividad
del principio, o bien en el sentido de cierta libertad, bajo determinados
parametros implicitos en la regulacion constitucional de la represen-
tacion proporcional en otro tipo de elecciones, caso en el que per-
manecerd la duda de cudles son las bases que se considerarian como
parametro para ello. Finalmente, esta el sentido de que dicha intro-
duccién debe hacerse del modo mds similar posible a las elecciones
legislativas, al descartarse inicamente las reglas que puedan ser consi-
deradas como exclusivas de estas elecciones.

Lo tnico cierto es que se debe adoptar el sistema mixto también en
las elecciones municipales —aunque en su momento algunas entida-
des interpretaron que debia ser inicamente de representacién propor-
cional (Hurtado 2012)—, por lo que igualmente se debe cumplir con
las exigencias propias de la representacion proporcional: inclusién de
minorias politicas y respeto de la proporcionalidad entre representa-
cion y votacion obtenida.
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3) Los criterios en contradiccion
desde los argumentos

Argumentar es una actividad que consiste en dar razones a favor o en
contra de una determinada tesis que se trata de sostener o refutar. En
tanto, la argumentacién judicial, como especie de la argumentacién
juridica, es un tipo de argumentacién préctica dirigida a justificar o
motivar —no a explicar— decisiones (Atienza 2005). Entonces, lo que
toca en este apartado es precisamente identificar las razones expresadas
por la scJN y por la Sala Superior del TEPJF para tomar las decisiones
que resultaron en los criterios caidos en contradiccién y, luego, identi-
ficar propiamente la contradiccién.

Para ello, no basta con analizar los argumentos esgrimidos por las
mayorias en ambos tribunales. Para una cabal comprensién de la con-
troversia, resulta pertinente dar cuenta también de los votos disiden-
tes de las minorias.

Como ya se sefald, la pregunta a responder puede concretizarse
en la siguiente: ;son aplicables los limites de sobre- y subrepresenta-
cidn previstos para la eleccion por representacion proporcional de las
legislaturas locales en la integracion de los ayuntamientos? Esta inte-
rrogante se entiende en el contexto ya enmarcado: por una parte, la
Constitucion instruye que se introduzca el principio de representacion
proporcional en la elecciéon de ayuntamientos; sin embargo, por otra,
no se dice nada respecto de los limites de sobre- y subrepresentacion.

a) Argumentos de la Sala Superior
(SUP-)DC-567/2017 y tesis 47/2016)

El juicio de proteccién de los derechos politico-electorales 567/2017
y sus acumulados derivé de una serie de medios de impugnacio6n in-
terpuestos por candidatas y candidatos a regidurias en las elecciones
municipales celebradas en Veracruz en el proceso electoral 2016-2017.
Se trataba de la primera eleccion del tipo luego de la reforma consti-
tucional de febrero de 2014, por lo que el TEPJF se vio en la necesidad
de emitir los criterios generales para ofrecer certeza en cuestiones
abiertas respecto a la asignacion de regidurias por representacién pro-
porcional en aquella entidad. Una de esas cuestiones abiertas fue,
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precisamente, la aplicabilidad de los limites de sobre- y subrepresen-
tacion en las elecciones municipales.

La respuesta a la pregunta ofrecida por la Sala Superior fue que si,
que los limites eran aplicables en la integracién de los ayuntamientos,
basicamente por dos razones: si bien las entidades federativas guardan
cierta libertad de configuracion en la materia, la legislaciéon que adop-
ten no puede despojar de operatividad al principio de representacion
proporcional y, en este sentido, los limites de sobre- y subrepresenta-
cion son “necesarios” para salvaguardar las finalidades de la represen-
tacion proporcional —proteccion de las minorias y adecuacién entre
la votacion obtenida y la representacion en el 6rgano—, pues la férmula
por si misma no garantiza su consecucion.

Figura 1. Linea argumentativa de la Sala Superior

(p)

Existe libertad configurativa

<«—— delos estados, siemprey
cuando garanticen los fines
de la RrP.

Los limites de sobre-y subrepre-
sentacién son “necesarios” para
salvaguardar los fines de la rRP.

Articulo 116
constitucional.

A

\/

R: Si. Los limites de sobre- y subrepresentacion son aplicables a la integracion
de ayuntamientos, pues son necesarios para cumplir con las finalidades de la rRP.

Nota: (p), pregunta; R, respuesta; rRP, representacion proporcional, y =, conexion en la
linea argumentativa.

Centrémonos en la linea argumentativa sefialada en el esquema
(véase la figura 1), pues de ella dependen en buena medida los térmi-
nos de la respuesta. En un primer momento, como razén para llegar a
la conclusidn referida, se afirma que las legislaturas locales tienen li-
bertad configurativa sobre los términos y condiciones de la introduc-
cion del principio de representacién proporcional en las elecciones
municipales, en cumplimiento del mandato del articulo 115 constitu-
cional. Sin embargo, dicha libertad se encuentra limitada, pues no esta
permitido al legislador local introducirla de tal manera que la despo-
je de toda operatividad, es decir, sin garantizar la consecucién de sus
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finalidades —proteccion de las minorias y proporcionalidad en la re-
presentacién—. Ahora bien, en la sentencia se califica a los limites de
sobre- y subrepresentacion como necesarios para tal propésito, por lo
que no estd permitida su ausencia.

En realidad, este criterio de la Sala Superior no deja margen de ma-
niobra al Legislativo, pues si su libertad estd limitada por la garantia
de los fines de la representacién proporcional, y los limites de sobre- y
subrepresentacion son indispensables para ello, lo que existe es un de-
ber del legislador de regular en ese sentido. Segtn este criterio, dicha
vinculacién se comprende desde el propio principio de representacién
proporcional. Como se dijo anteriormente, esta forma de eleccién con-
siste en que exista una proporcionalidad entre el porcentaje que re-
presenta el total de votos obtenidos con relacién al universo de votos
emitidos y el porcentaje de curules a ocupar con relacion al total de
curules que componen el érgano de eleccién. Lo anterior es precisa-
mente el objeto de los umbrales del tipo de los limites de la sobre- y
subrepresentacion. No obstante, ello no significa en si mismo que sin su
presencia la proporcionalidad no sea alcanzable.

Cabe hacer mencién que este criterio es simplemente la aplicacion
de la tesis 47/2016, de rubro REPRESENTACION PROPORCIO-
NAL. LOS LIMITES A LA SOBRE Y SUBREPRESENTACION SON
APLICABLES EN LA INTEGRACION DE LOS AYUNTAMIENTOS,
presente en el repertorio del TEPJF desde 2016, adoptado por reitera-
cion de tres criterios en el mismo sentido.

b) Accion de inconstitucionalidad 97/2016 y acumulada

El criterio de la scjN aprobado al resolver la acciéon de inconstitucio-
nalidad 97/2016 se derivé de la solicitud de control abstracto hecha al
respecto de la legislacion electoral en Nayarit, cuya regulacion fue im-
pugnada por esta via por la supuesta omisiéon de incluir, justamente,
los limites de sobre- y subrepresentacion en la eleccién de regidurias
por representacidon proporcional, entre otras cosas.

Al respecto, el criterio adoptado por aquel tribunal para responder
a la misma cuestion fue en el sentido de que no se establecia una obli-
gacion por parte de las legislaturas locales de imponer los limites de
sobre- y subrepresentacion en este tipo de eleccién, conforme al ar-
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gumento de que, por un lado, una interpretacién gramatical del ar-
ticulo 115 constitucional indica que el mandato al legislador local se
limita a la previsién de un sistema electoral mixto en las elecciones
municipales y, por el otro, a partir de una interpretacién histdrica se
observa que el poder reformador de la Constitucion ha efectuado mul-
tiples modificaciones al mismo articulo desde su primera aprobacién
en 1917; de haber querido imponer dichos limites, ya lo hubiera hecho.
A partir de ello se afirma, al menos implicitamente, que los limites de
sobre- y subrepresentacion no tienen la calificacién que otorga la Sala
Superior, es decir, de aspectos necesarios para garantizar la proteccion
de las minorias politicas o la proporcionalidad en la representacién de
las fuerzas politicas.

Figura 2. Linea argumentativa de la scJN

()]

Elarticulo 115 constitucional .
<«——— otorgaunaamplisima libertad Desde una interpre-

configurativa a los legislativos tacién gramatical
locales. e histarica.

Los limites de sobre-y subrepre-

< sentacion no son indispensables
para garantizar los fines de la RP.

\
R: No. Los limites de sobre-y subrepresentacion no son aplicables a la eleccién
de ayuntamientos si no existe disposicion al respecto.

Nota: (p), pregunta; R, respuesta, RP, representacion proporcional, y =, conexion en la
linea argumentativa.

Entre el criterio pronunciado por la Sala Superior y el de la scjN
existen dos aspectos contrastantes. Uno, respecto de la controversia
en general, esto es, la aplicabilidad de los limites de sobre- y subrepre-
sentacién, y uno diverso respecto de la calificacion de los limites con
relacion a las garantias propias del principio electivo de representa-
cion proporcional. Si se observa a detalle, la contradiccién se centra
precisamente en el grado de libertad configurativa del legislador lo-
cal. Ambos coinciden en admitir un cierto grado en lo que respecta a
la regulaciéon de la representacion proporcional en las elecciones mu-
nicipales, con el limite de no remover su operatividad ni impedir la
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consecucién de sus fines fundamentales; por lo tanto, todo recae en el
rol que se les reconozca a los umbrales de sobre- y subrepresentacion.

¢) Voto particular en la Sala Superior

Una situacién que ha de llamar la atencidn es que el criterio vertido
en el SUP-JDC-567/2017 fue aprobado mediante una votacién dividi-
da de cuatro votos a favor y tres en contra. Quienes votaron en sentido
disidente emitieron un voto particular sefialando su desacuerdo con
relacién a la aplicabilidad de los limites de sobre- y subrepresentacion
en la integracion de los ayuntamientos y solicitaron el abandono de la
tesis de jurisprudencia 47/2016 ya citada.

Las razones que expresaron se centraron en dos aspectos. En coin-
cidencia con el criterio de la scjN, atendieron a la literalidad del ar-
ticulo 115 constitucional y a que existen otros mecanismos (férmula
de asignacion, otro tipo de umbrales o barreras legales, etcétera) que
pueden cumplir con suficiencia las finalidades de la representacion
proporcional; ademds, afirmaron que debido a las caracteristicas, con-
formacion y atribuciones propias de los ayuntamientos no existen ra-
zones para aplicar la regla de sobre- y subrepresentacion.

Figura 3. Argumentacion de la minoria en Sala Superior

®) El articulo 115 constitucional
otorga una amplisima libertad
configurativa a los legislativos
locales.
l d b b Existen otros
Los limites de sobre-y subrepre- mecanismos para
<«— sentacién no son indispensables ) satisfacer los fines
para garantizar los fines de la rP. de la re.
No existen razones para aplicar li- Las caracteristicas,
< mites previstos para los congresos atribucionesy
a los ayuntamientos. conformacion son
v distintas.

R: No. Los limites de sobre-y subrepresentacién no son aplicables a la eleccién
de ayuntamientos, pues no lo prevé asi el articulo 115, y no son compatibles
con sus caracteristicas, conformacion y atribuciones.

Nota: (p), pregunta; R, respuesta, RP, representacion proporcional, y =, conexion en la
linea argumentativa.
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En la postura general, el voto disidente coincide con el criterio de
la scjN en la accién de inconstitucionalidad 97/2016. Sin embargo, el
argumento adicional, en realidad, presenta un disenso de fondo. Mien-
tras la sCJN estima que las entidades federativas podrian perfectamente
implementar los limites de sobre- y subrepresentacion en la integra-
cion de los ayuntamientos, pareciera que el criterio de la minoria de
la Sala Superior desecha incluso la opcién de hacerlo, pues, de acuer-
do con lo expresado en el voto de referencia, la incompatibilidad no
proviene del simple hecho de que el articulo 115 no se pronuncie al
respecto, sino deriva de las propias caracteristicas, atribuciones y con-
formacién de los ayuntamientos, circunstancia que no cambiard a me-
nos que se reforme en la Constitucion.

4) La respuesta de la Suprema Corte,
¢fin de la cuestion?

Antes de pasar a la revisién de la respuesta dada finalmente por la scyn
en la contradiccidn de tesis 382/2017, vale la pena reparar en el hecho
de que la pregunta que se pretende responder no ofrece soluciones bi-
narias; como se observd, son, al menos, tres las soluciones que ya se
han propuesto:

1) Si son aplicables los limites a la integracién de ayuntamientos; es
mads, existe un deber de aplicarlos (SUP-JDC-567/2017).

2) No son aplicables en tanto no exista regulacion al respecto, pues
cae en el ambito de libertad configurativa del legislador (accién de
inconstitucionalidad 97/2016).

3) No son aplicables por una cuestiéon de incompatibilidad con las ca-
racteristicas, conformacién y atribuciones de los ayuntamientos,
por lo que existe incluso un deber de no aplicarlos (voto particular
en el SUP-JDC-567/2017).

Esta observacion no es banal, sobre todo si se recuerda que los 6r-
ganos jurisdiccionales tienen el deber, mediante sus sentencias, de
producir resultados institucionales que den resolucién a las controver-

67



Limites de sobre-y subrepresentacion en la integracién de ayuntamientos

68

sias que se someten a su jurisdiccion. Tales resultados institucionales
consisten en el reconocimiento o la creacién de derechos y obligacio-
nes, es decir, disposiciones que contengan un factor dedntico, ya sea
permisivo, facultativo, obligatorio o prohibitivo.

Es quizd la formulacién de la pregunta la que genera este abanico de
posibilidades. En la doctrina se ha tenido como aceptable la clasifica-
cion de las cuestiones o problemas juridicos en problemas de relevan-
cia, de interpretacion, de prueba o de calificaciéon. Los dos primeros
afectan a la premisa normativa; los segundos, a las premisas facticas
que integran el razonamiento de una decisién juridica. Esta clasifica-
cion atiende a los llamados casos dificiles, es decir, aquellos para cuya
solucion no basta un argumento meramente deductivo, del tipo modus
ponens, en el cual se presenta una premisa genérica, una especifica y
una conclusién, misma que no podra ser negada, en caso de aceptar
las premisas, sin caer en una contradiccion légica (Maccormick 1978).
Basicamente, se trata de aquellos casos en los que alguna fuente del
derecho no ofrece una solucion clara, por la ausencia de una norma
directamente aplicable —laguna normativa—, o bien porque, de exis-
tir dicha norma, esta cuente con una multiplicidad de significados
—ambigiiedad— o con un significado indeterminado —vaguedad—.

Centrémonos, entonces, en los problemas relativos a la premisa
normativa: los problemas de relevancia y de interpretacion. Los pro-
blemas de interpretacién aparecen cuando no existe duda acerca de la
norma aplicable al caso; sin embargo, la norma es ambigua o vaga, por
lo que admite la atribucién de mas de un significado. En cambio, los
problemas de relevancia aparecen en un momento previo a la interpre-
tacion, pues implican la duda respecto a la norma aplicable al caso en
concreto (Macormick 1978; Atienza 2005). Para pasar a la interpreta-
cion de la norma, primero se debe identificar la norma que serd obje-
to de interpretacion.

A primera vista, la controversia suscitada en la contradiccion de te-
sis 382/2017 plantea un problema de relevancia. Si leemos la pregunta
tal como fue concretizada en la resolucion, ;son aplicables los limites
de sobre- y subrepresentacion previstos en la integracién de los con-
gresos locales en la integracién de ayuntamientos cuando no exista
norma al respecto?, precisamente la duda surge a partir de la ausencia
de una norma expresa que resuelva la cuestion en el supuesto de la in-
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tegracidon de los ayuntamientos, cuando existe una que si lo resuelve
respecto de un supuesto distinto: la integraciéon de los congresos loca-
les. Sin embargo, el problema fue evolucionando a lo largo de la linea
argumentativa tanto de la Sala Superior como de la scjN.

Pas6 de ser un problema de aplicabilidad de la regla que establece
los limites de sobre- y subrepresentacion en la integracion de los con-
gresos locales, a un problema de interpretacion de la fracciéon VIII del
articulo 115 constitucional, segtn la cual las leyes de las entidades fe-
derativas deberan introducir la representaciéon proporcional en las
elecciones de ayuntamientos. Desde este enfoque, se ha de preguntar
lo siguiente: ;la introduccion de la representacién proporcional en las
elecciones de ayuntamientos trae consigo “necesariamente” los limites
de sobre- y subrepresentacion? Por tanto, se ha de responder si la re-
presentacién proporcional se puede considerar como debidamente in-
troducida aun sin la implementacién de los limites.

De esta manera es mas sencillo hacer una evaluacion de las res-
puestas en contradiccién, pues simplemente nos tenemos que acoger
a la definicion propia de la representacién proporcional y sus distintos
elementos. Como se menciond anteriormente, la representacion pro-
porcional es un método de conversidon de votos en curules o escafios
segun el cual se atiende a una equivalencia entre la proporcion del to-
tal de los votos obtenidos por la fuerza politica respectiva y la propor-
cion respecto del total de las curules a las que tendra derecho. Si en
un caso hipotético la fuerza politica A obtuvo el 30 % del total de vo-
tos emitidos, segun el principio de representacién proporcional se le
debera asignar el monto de curules que mads se acerque al 30 % del to-
tal. La representacion proporcional, por si misma, conduce a la pro-
teccidn de todas las fuerzas que obtengan una cierta representatividad
en atencion a los votos obtenidos. Entendido asi, la realidad es que el
unico elemento que se pudiera considerar como necesario es el de una
férmula de asignacion adecuada, pues de ella depende el cumplimien-
to de esta exigencia.

Las barreras legales, como son los limites de sobre- y subrepresen-
tacion, seran elementos auxiliares o secundarios cuya implementacién
depende mds bien de ciertos propésitos especificos que se pretendan
lograr con la representaciéon proporcional. En todo caso, dependera de
si el legislador busca la proteccién de las minorias, ya sea al resguardar
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su representatividad —subrepresentacién— o al frenar la representa-
tividad de la fuerza mayoritaria —sobrerrepresentacién—, o bien la
gobernabilidad, al privilegiar el asentamiento efectivo de una fuerza
mayoritaria que permita una 4gil toma de decisiones.

En este tenor, el mandato de introducir la representaciéon propor-
cional en las elecciones municipales da lugar a su implementacion en
cualquiera de estos sentidos, ya sea para priorizar la gobernabilidad
en los municipios, para frenar la representatividad de las fuerzas mayo-
ritarias o para impedir que la representatividad obtenida por las mi-
norias se vea nulificada al momento de la integracion del érgano. Esta
decisién entra en el ambito de la libertad configurativa del legislador
competente. Por lo tanto, no se desprende un deber de establecer los
limites de sobre- y subrepresentacién, ni mucho menos una prohibi-
cion por incompatibilidad —como lo sugeria la minoria en la Sala
Superior—.

No obstante, como sefiala la propia scJN, esta libertad configura-
tiva deberd prever que se cumplan efectivamente los alcances de un
sistema electoral mixto. Para ello dejo abierta la cuestion, ya que defi-
nioé que esta revision se debera hacer caso por caso. De tal manera, en
cualquiera de los casos se deberd revisar si se cumple o no con la debi-
da aplicacion de la representacién proporcional en las elecciones mu-
nicipales, ya sea que se haya optado por la introduccién de los limites
o que se haya decidido por no implementarlos.

5) Reflexiones finales

Las normas constitucionales, aun las que tienen la estructura de re-
glas, deben ser interpretadas en funcién de las razones que les subya-
cen y junto con los principios constitucionales. Toda interpretacion
—senala Dworkin (1986)— se debe ejercer en la biisqueda de un pro-
pOsito; sobre todo la interpretacidon de la Constitucidn, pues, en ese
caso, se entiende que los propdsitos tienen un rango fundamental en
el orden juridico. En el resto de las leyes de menor jerarquia, muchas
veces se puede acudir a una aplicacién mecdnica o inmediata, enten-
diendo que la norma encierra ya la concretizacién de un propdsito
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especifico del derecho; sin embargo, al tratarse de las normas constitu-
cionales, no podemos darlo por descontado, porque, ademas, si consi-
deramos a la Constitucion como el pardmetro de regularidad del resto
del orden juridico, la interpretaciéon que hagamos de ella permeara en
todo el ordenamiento.

Ahora bien, estos propdsitos no deben ser evaluados a partir de una
concepcidén exclusivamente intencionalista, pues no se trata de la ma-
nifestacion de la voluntad de un sujeto en particular —el legislador o
el poder constituyente—, sino desde una concepcion del derecho como
practica social (Lifante 2018). Toda practica social tiene sus propdsi-
tos particulares, es decir, aquello que le otorga valor a su realizacion. La
particularidad del derecho es que se trata de una practica regulativa de
otras prdcticas sociales. Las normas relativas a las elecciones regulan la
practica de la democracia, por ejemplo. Entonces, su interpretacion de-
beré construirse a partir de los propdsitos mismos de la democracia y
de los sistemas electorales.

Si bien se coincide con el resultado de la interpretacion de la scyn,
pues del articulo 115, fraccién VIII, de la Constitucion no se desprende
una obligacion de instaurar los limites de sobre- y subrepresentacion
en la eleccién municipal y tampoco una prohibicién para hacerlo, en-
tonces se trata mas bien de una norma facultativa que deja la opcién en
el ambito de libertad configurativa del legislador local; lo cierto es que
esta no puede ser la tnica justificacion. Como se refirio, los principios
de eleccidn, en particular la representacién proporcional, cuentan con
una finalidad en términos generales —ajustar la representacién de las
fuerzas politicas a su votaciéon obtenida—, pero también pueden ser
empleados en la busqueda de otros objetivos especificos. Estos objeti-
vos atenderan a necesidades especificas segtn los fines de quien osten-
te el poder y de las exigencias de la oposicidn y la comunidad politica
en general. En este sentido, la resolucién de la scjN no se fundamenta
Unicamente en la letra del articulo 115 constitucional, sino también en
otros principios y razones, como el federalismo y el principio demo-
cratico, pues toca a las entidades federativas definir si prefieren prio-
rizar la gobernabilidad, la pluralidad o la proteccién de las minorias
en los 6rganos de gobierno de los municipios, segin sus necesidades y
exigencias especificas. Precisamente, por este motivo el Constituyente
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se limit6 a mandar la introduccion de la representacién proporcional,
lo que trae consigo su adopcién Ginicamente en términos genéricos.

Por dltimo, cabe senalar que la Sala Superior declar6 formalmen-
te el abandono del criterio sostenido en la tesis de jurisprudencia
47/2016 ya referida, al resolver el SUP-REC-1715/2018 en los términos
de la contradiccion de tesis. En el caso, la legislacion aplicable preveia
expresamente los limites de sobre- y subrepresentacién en la eleccion
municipal, lo cual fue aceptado por la mayoria de la Sala Superior por
asi permitirlo la libertad configurativa del legislador local. No obstan-
te, se presentd un voto particular por parte de uno de los magistrados,
quien argument6 que, a pesar de que la legislacion asi lo preveia, su
verificacion distorsionaba el mecanismo de eleccidn de representacion
proporcional, por lo que los limites no debian aplicarse. Tal circuns-
tancia evidencia que la sentencia de la contradiccion de tesis 382/2017
no zanjé del todo la discusién, sino que dejd la cuestion abierta, por lo
que tocard ahora a los tribunales electorales construir nuevos parame-
tros para evaluar su correcta implementacion.
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Caso Bronco

José Francisco Castellanos Madrazo*

1) Hechos

E1 28 de agosto de 2017, el Consejo General del Instituto Nacional Elec-
toral (INE) aprobd los lineamientos para la verificacion del porcentaje
de apoyo ciudadano requerido para el registro de candidaturas inde-
pendientes, entre otras, a la presidencia de la reptblica.

El 7 de octubre de ese afo, Jaime Heliodoro Rodriguez Calderén
solicit6 ante el Consejo General del INE su registro como aspirante a
candidato independiente a la presidencia de la republica, que le fue
otorgado el 15 de octubre siguiente.

Posteriormente, el 8 de noviembre de 2017, el Consejo General del
INE aprobd el acuerdo por el cual, entre otras cosas, ampli6 el plazo
para la recoleccion de apoyo ciudadano.

E1 19 de febrero de 2018, Jaime Heliodoro Rodriguez Calderén con-
cluyé la recoleccién de apoyos ciudadanos.

El 26 de febrero siguiente, el director ejecutivo de Prerrogativas y
Partidos Politicos del INE, concluido el periodo para recabar apoyos
ciudadanos de los candidatos independientes, comunicé el estatus de
registros captados con la aplicacion mévil y las cédulas de respaldo a
Jaime Heliodoro Rodriguez Calderén; informé que el aspirante habia

Secretario de estudio y cuenta adscrito a la Presidencia del Tribunal Electoral del Poder Judi-
cial de la Federacién (TEPJF).
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alcanzado el numero de apoyos necesarios para obtener el registro
como candidato a la presidencia de la reptblica.

El 16 de marzo de 2018, el director de Prerrogativas le inform¢ al
actor el cambio del estatus de algunos de los apoyos ciudadanos envia-
dos y le comunicé que tenia cinco dias para ejercer su derecho de au-
diencia y subsanar los apoyos irregulares.

Mediante acuerdo del Consejo General del INE, el 23 de marzo si-
guiente, se aprobd el dictamen en el cual se determiné que el actor no
reunid el porcentaje de apoyo ciudadano previsto como requisito para
su registro como candidato independiente.

El 29 de marzo de ese afio, el Consejo General del INE resolvié que
no era procedente registrar la candidatura solicitada por el actor, con
base en lo resuelto en el dictamen.

Contra esa determinacion, el quejoso promovid un juicio ciudada-
no para combatir su negativa de registro.

2) Planteamiento

El denominado caso Bronco no versé sobre la calidad de los apoyos
ciudadanos, esto es, nunca estuvo a debate si los apoyos obtenidos
fueron presuntamente fraudulentos, pues esta no fue la causa de la ne-
gativa del registro.

El caso se trat6 de la revision de la actuacion del INE durante el pro-
cedimiento de captacion de apoyos ciudadanos, la cual, a juicio del ac-
tor, vulneré distintos derechos constitucionales, especialmente, el de
audiencia, y de la manera en que ello habria incidido en la no obten-
cion del requisito correspondiente para el registro.

Por ello —hay que decirlo con toda claridad—, ni en la demanda
ni en el informe de la autoridad responsable ni en alguna prueba que
obrara en el expediente y, en consecuencia, tampoco en la sentencia se
analizaron, y mucho menos se validaron, supuestos apoyos irregulares
o fraudulentos.

Esas conductas irregulares, en realidad, fueron objeto de revisiéon
en diversos procedimientos y fueron sancionadas por las instancias
competentes para ello.
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3) Resolucion de la Sala Superior

Las reglas del debido proceso no pueden flexibilizarse a discrecionali-
dad de la autoridad para permitir que cualquier comparecencia, aun-
que no cumpla con los estdndares minimos fijados por la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién (scJN) y la Corte Interamericana de
Derechos Humanos (Corte 1DH), se tenga como una audiencia debida.

Un control de constitucionalidad adecuado de los actos de autori-
dad significa evitar que la misma actte arbitrariamente y, en lugar de
ello, confirmar que se ajuste a la aplicacion irrestricta de los principios
constitucionales y legales.

La Sala Superior estimé6 que el actor tuvo un acceso limitado y de-
ficiente al derecho de defensa para subsanar los apoyos invalidados,
porque:

1) El quejoso no tuvo oportunidad real de preparar argumentos o
pruebas que pudieran refutar la calificacion de apoyos invalidos,
porque, por una parte, el INE le comunicaba las inconsistencias
hasta el momento de la audiencia y, por otra, todas las pruebas
estaban en poder de la autoridad.

2) Cuando el INE calificaba el apoyo ciudadano como insubsanable o
irregular, por medio de la mesa de control, no existia posibilidad de
defenderse frente a esta determinacién, por lo que la calificacién
quedaba al criterio final del operador de captura del Instituto.

3) No se realizé una revision total respecto de los apoyos registrados en
la etapa preliminar, cuando atin en ese momento del proceso electo-
ral se tenia tiempo y oportunidad de hacerlo, pues no habia iniciado
la campana, por lo que quedaron sin revisién conjunta, tal y como el
mismo INE lo reconoci6 en el dictamen, cerca de 432,295 apoyos.

4) Enlas actas de las audiencias no se establecié la fundamentacion y
motivacion sustancial, objetiva y razonable, sobre las causas lega-
les actualizadas para la invalidez de cada apoyo, sino que ello se de-
terminé de manera verbal, lo cual estd prohibido por el articulo 16
de nuestra Constitucidn.

En cuanto a los efectos que se imprimieron a la sentencia, la con-
clusién de que el actor alcanzé el numero de apoyos ciudadanos para
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obtener el registro a la candidatura a la presidencia de la republica es-
tuvo basada en la eficacia probatoria de la presuncional avalada por las
actuales doctrinas del derecho procesal que consideran a dicho medio
de prueba como el instrumento por el cual, a partir de la revisién de
hechos indirectos, es posible desprender datos o elementos que, con-
catenados entre si, autorizan juridicamente al juzgador a realizar un
juicio critico para deducir la existencia del hecho a probar de modo
directo.

Partiendo de esta doctrina procesal, del examen de los hechos que
acreditaron las inconsistencias cuantitativas y cualitativas en el proce-
so de verificacién de apoyo ciudadano, la sentencia concluye, con ba-
se en una presuncién probatoria, que era posible tener como hecho
cierto que dentro del cimulo de apoyos que no le permitieron revi-
sar al actor se encontraban los necesarios para que este alcanzara los
866,593 requeridos.

Esta operacion intelectual deductiva tuvo como principales ejes:

1) En primer lugar, que el actor alcanzé 846,937 apoyos calificados
como validos, esto es, logrd el 98.08 % de apoyos, lo que equivale a
un faltante del 1.92 % para alcanzar el umbral exigido por la ley.

2) Segundo, que entre la etapa preliminar y la final de la revision de
los mismos, el quejoso logré subsanar 62,730, esto es, el equivalen-
te al 8.04 % de los apoyos revisados.

Luego, si de los 780,398 apoyos que el actor revisé durante todo el
procedimiento para recabarlos, logré subsanar 62,730, el valor pro-
batorio de la presuncional cobré una intensidad alta para tener por
cierto el cumplimiento del requisito respectivo, cuando se estimé que
el disconforme solamente necesitaba subsanar 16,656 apoyos, de un
universo aproximado de 432,295.

Este andlisis juridico deja de manifiesto que la decisidn de tener por
satisfecho el requisito respectivo si tuvo un sustento juridico-procesal
valido.

La decision no vulnerd, por lo mismo, el principio de certeza en
materia electoral, en cuanto a los apoyos efectivamente obtenidos, por-
que la decisién se basé en una inteleccién légica-racional que permitio6
tener por cierto el hecho de que los apoyos se alcanzaron.
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Esta certeza se encuentra robustecida, ademads, porque, en este ca-
so, no se aplica la presuncion de validez de la clasificacion de regis-
tros por parte del INE, sino que, por el contrario, en términos de los
lineamientos que este emitio, asi como del oficio del 29 de febrero de
2018, por virtud del cual el Instituto hizo del conocimiento del actor
que de los 2,034,403 registros captados mediante la aplicacion mévil y
las cédulas de respaldo un total de 1,209,607 se encontraron en la lista
nominal, la autoridad administrativa electoral gener6 una validacién
mediante un acto administrativo en el que se reconocié que el univer-
so de firmas seflalado en ultimo lugar suponia haber obtenido el por-
centaje requerido para que fuera concedido el registro.

Fundada en estas consideraciones, la Sala Superior otorgo el regis-
tro como candidato a la presidencia de la republica al actor.



El Bronco, candidato
por virtud de una sentencia

Maria Marvan Laborde*

1) Introduccion

En México el andlisis de las sentencias electorales ha cobrado impor-
tancia entre los estudiosos tanto del derecho electoral como de la cien-
cia politica. Esto se debe, entre otras cosas, al papel central que tiene
la autoridad jurisdiccional en los procesos electorales mexicanos. Antes
del proceso de transicion el pais carecia de una autoridad jurisdiccio-
nal que pudiese atender las inconformidades de los actores politicos. De
manera congruente con el gradual proceso de liberalizacion politica,
poco a poco se fue creando la autoridad jurisdiccional encargada de
dirimir las controversias entre las autoridades electorales y los parti-
dos y candidatos, o bien las diferencias de los partidos entre si, asi co-
mo las de los militantes. También fue progresivo el desarrollo legal de
los medios de impugnacién.

La reforma electoral de 1996 consolida a la autoridad jurisdiccio-
nal como parte del Poder Judicial de la Federacidn, el Tribunal Fede-
ral Electoral (TRIFE) se convierte en el Tribunal Electoral del Poder
Judicial de la Federacion (TEPJF), con cinco salas regionales y una Sala
Superior, y se aprueba la Ley General del Sistema de Medios de Impug-
nacién en Materia Electoral (LGsMIME), lo que sin duda ha significado

Investigadora del Instituto de Investigaciones Juridicas de la Universidad Nacional Auténoma
de México (117-uNAaM), doctorada en la New School for Social Research en Nueva York.
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un avance sustancial en el proceso de construccion de la democracia
electoral mexicana. Sin embargo, también es importante reconocer
que ano con afio ha habido un incremento importante en el nime-
ro de asuntos que los ciudadanos, los candidatos y los partidos resuelven
en tribunales. Los procesos electorales en México no concluyen el dia
de la eleccién ni tampoco cuando se realizan los computos, los proce-
sos electorales terminan con la calificacién de la eleccién presidencial,
una vez que los tribunales han desahogado las quejas e impugnaciones
que ya hemos visto.

Esto hace evidente la importancia del estudio y andlisis de las reso-
luciones de los tribunales electorales, su consistencia, sus precedentes
y, desde luego, las consecuencias juridicas y politicas que estas tienen
en la consolidacién de la democracia mexicana.

La sentencia del expediente SUP-JDC-186/2018 y su acumulado
SUP-JDC-201/2018, del recurso interpuesto por Jaime Heliodoro Ro-
driguez Calderdn, alias el Bronco, candidato independiente en el pro-
ceso electoral de 2017-2018, se refiere a la impugnacién del acuerdo
INE/CG269/2018 del Consejo General del Instituto Nacional Electoral
(INE). En esta resolucién una mayoria de cuatro magistrados le otor-
g6 el registro como candidato independiente sin haber comprobado, y
mucho menos demostrado, que el aspirante hubiese reunido el nimero
de apoyos ciudadanos exigidos por la legislacidon para obtener el dere-
cho a la candidatura. Esta ha sido una de las sentencias mds comen-
tadas y analizadas, y en su gran mayoria las opiniones sobre la misma
han sido negativas.

Antes de entrar al andlisis de la sentencia se abordan tres conside-
raciones previas que servirdn para sustentar las opiniones. Desde una
perspectiva tedrica se establecerd la distincién entre derechos funda-
mentales y derechos politicos de los ciudadanos. En segundo lugar, se
hara un recuento del novisimo origen de las candidaturas independien-
tes en México. Por ultimo, se hard un repaso de los requisitos legales y
reglamentarios que exige nuestro aparato normativo a quienes aspiren
a registrar su candidatura a un puesto de eleccién popular sin hacerlo
por conducto de un partido politico.

En el tercer apartado se hard un analisis de la sentencia y los principa-
les argumentos de los magistrados que votaron con la mayoria, confor-
me a los siguientes incisos: resolucion del INE; causa de pedir; derecho
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de audiencia; candidatura otorgada con un argumento aritmético, sin
evidencia empirica; la argumentacién de la mayoria no es garantista, y,
finalmente, principales argumentos de la minoria disidente.

Por ultimo, en las conclusiones se presentan algunas reflexiones fi-
nales sobre las consecuencias juridicas y politicas de esta decisién que
podemos enmarcar dentro de lo que la teoria juridica ha considerado
el garantismo espurio.

2) Algunas consideraciones previas

a) De la distincion entre los derechos politicos
de los ciudadanos y los derechos fundamentales

Los derechos fundamentales de primera generacion permiten a los seres
humanos en general gozar de una esfera personal de autonomia frente al
Estado y las demds personas privadas; en este campo estan los llamados
derechos civiles, derechos de primera generacién o derechos de la liber-
tad, como son el derecho a la opinién publica, la libertad de expresién y
la libertad de culto, etcétera. Por otra parte, los derechos politicos han
sido conceptualizados como el conjunto de condiciones que posibilitan
al ciudadano participar en la vida politica. La nota distintiva de estos de-
rechos es la de constituir una relacién entre el ciudadano y el Estado, un
didlogo entre gobernantes y gobernados (Zovatto 1998, 32).

Los derechos politicos de los ciudadanos tienen como fin dltimo
hacer posible que estos participen de la expresién de la soberania na-
cional por medio del sufragio activo (votar) y pasivo (ser votado) en las
elecciones. Los derechos ciudadanos no son universales, es decir, no
pueden ser concedidos a todos los seres humanos sin distincién algu-
na, pues admiten ciertas restricciones que no se consideran ni antide-
mocraticas ni violadoras de los derechos y libertades fundamentales
de primera generacién. Por ejemplo, el derecho al voto requiere de
cierta edad para poder ejercerlo y exige una relacidn con el Estado, co-
mo puede ser la de probar la nacionalidad o pertenencia a determina-
do Estado nacién.

Los derechos politicos que normalmente se reconocen en los pai-
ses democraticos son: a) derecho de voto para elegir a quienes han de
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ocupar determinados cargos publicos; b) derecho a ser elegido, que
determina quiénes tienen derecho a postularse como candidatos a los
diferentes puestos de eleccién popular; c) derecho a participar en el
gobierno y a ser admitido en cargos publicos; d) derecho de peticién
politica, que significa la posibilidad de hacer peticiones a los 6rganos
de representacién popular (Congreso o asamblea de representantes),
asi como al Poder Ejecutivo; e) derecho de asociacién politica, y f) de-
recho de reunirse con fines politicos (Zovatto 1998).

Tanto la Declaracién Universal de los Derechos Humanos (bubpH
1948) en el articulo 21, como la Convenciéon Americana sobre Dere-
chos Humanos (CaADH 1969), también conocida como Pacto de San
José, en su articulo 23, reconocen los derechos politicos y los distin-
guen de los derechos humanos o fundamentales. La CADH es mads es-
pecifica que la primera, no solo establece el derecho a participar en los
asuntos publicos, dice claramente que los ciudadanos deben tener el
derecho a votar y a ser elegidos en las elecciones periédicas auténticas,
realizadas por sufragio universal e igual y por voto secreto que garan-
tice la libre expresién de la voluntad de los electores (CADH, articulo
23, numeral 1, inciso b, 1969).

La Convencién reconoce la capacidad de los estados miembro de
reglamentar el ejercicio de los derechos politicos. Dependen de ca-
da pais, de sus normas constitucionales y legales, las condiciones que
se impongan a los ciudadanos para ejercer sus derechos politicos. Por
ejemplo, es comtn que haya diferencias, a veces importantes, entre la
edad exigida para votar y la edad requerida para poder ser votado. En
contrapartida, no es aceptable en ningiin sistema que se precie de ser
democratico que el ejercicio de las libertades esté restringido a ciertos
grupos de la poblacidn.

El sistema interamericano de derechos humanos estima que la de-
mocracia representativa es indispensable para el ejercicio de los dere-
chos politicos y la plena vigencia de los derechos humanos (Zovatto
1998). Considera que la democracia representativa es el sistema po-
litico mas adecuado para garantizar los derechos humanos. En esta
medida, es valido afirmar que cuando se defiende la democracia repre-
sentativa se estd defendiendo, aunque sea indirectamente, la existencia
y la necesidad de los partidos politicos para organizar la voluntad ciu-
dadana y ordenar las preferencias electorales.
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Tanto en el derecho a votar como en el derecho a ser votado se de-
ben cumplir ciertos requisitos, unos positivos y otros negativos. En
ninguno de los dos casos se entiende que la exigencia de estos requisi-
tos constituya una discriminacién o una violacion a los derechos funda-
mentales, simplemente se parte del supuesto de que para que funcione
la democracia representativa y el derecho electoral sea eficiente es in-
dispensable que haya reglas de entrada a la contienda.

En este sentido, todas las candidaturas tienen que ser admitidas por
la autoridad administrativa encargada de organizar las elecciones, con
el propésito de verificar que los postulantes pueden ser reconocidos
legalmente. Dicha autoridad no podra exigir mas requisitos de los que
marca la ley; en el mismo sentido, no podra registrar como candida-
to a alguien que no cumple con los requisitos legales. La funcion de la
autoridad administrativa y, en su caso, jurisdiccional no admite inter-
pretacion, es de aplicacion directa y se limita a hacer una revisidon ob-
jetiva y puntual para saber si se cumplen o no los requisitos positivos
que exige la legislacion.

b) Candidaturas independientes
en el derecho electoral mexicano

En México la aceptacidn constitucional de las candidaturas indepen-
dientes tuvo como el antecedente mds importante la solicitud de Jorge
Castafieda Gutman en 2005 al entonces Instituto Federal Electoral (1FE),
hoy Instituto Nacional Electoral (INE), que lo registrase como candida-
to independiente a la presidencia para competir en las elecciones de
julio de 2006, aun a sabiendas de que nuestro marco constitucional y
legal no aceptaba esa posibilidad. Ante la negativa, Castafieda decidi6
entablar un litigio estratégico que llevé hasta sus tltimas consecuen-
cias: después de presentar ante el TEPJF un juicio para la proteccién de
los derechos politico-electorales del ciudadano (jpc), presenté su caso
ante la Corte Interamericana de Derechos Humanos (Corte 1DH 2009).

La resolucién de la Corte IDH no le dio la razén a Castaneda, al ha-
ber resuelto que:

La Corte no considera probado en el presente caso que el sistema
de registro de candidaturas a cargo de partidos politicos constituya

83



El Bronco, candidato por virtud de una sentencia

84

una restriccion ilegitima para regular el derecho a ser elegido previs-
to en el articulo 23.1.b de la Convencién Americana y, por lo tanto,
no ha constatado una violacién al articulo 23 de dicho tratado (Corte
IDH 2009, pérr. 205).

Sin embargo, en el parrafo precedente (204), se pronuncié por la
conveniencia de iniciar la discusién acerca de las candidaturas in-
dependientes: “resulta imperioso un profundo y reflexivo debate so-
bre la participacién y la representacidn politica, la transparencia y el
acercamiento de las instituciones a las personas”. En este mismo pa-
ragrafo reconocid la legitimidad de establecer para los candidatos in-
dependientes requisitos mayores que aquellos que deban cumplir los
candidatos que son nominados por un partido politico. Si bien en tl-
tima instancia dejo en libertad al Estado mexicano para que decidie-
ra cudl seria la mejor manera de fortalecer los derechos politicos de
los mexicanos y la democracia, se limité6 a sugerir que “las candida-
turas independientes pueden ser uno de esos mecanismos entre mu-
chos otros”S

La resolucién de la Corte 1DH fue del 1 de julio de 2009; tres afios
después se modificé el articulo 35 de la Constitucion Politica de los Es-
tados Unidos Mexicanos (CPEUM) para permitir la postulacién de can-
didaturas independientes a todos los puestos de eleccién popular.!

El derecho electoral mexicano entre 1946 y 2012 restringi6 el de-
recho de los ciudadanos a ser votados, ya que era obligatoria la pos-
tulacion a través de un partido politico que cumpliese con todos los
requisitos impuestos por la ley. E1 9 de agosto de 2012 se aprob6 la re-
forma constitucional al articulo 35, que garantizé el derecho de las y
los ciudadanos a ser votados con independencia de que pertenecieran
o no a un partido politico. La Ley General de Instituciones y Procedi-
mientos Electorales (LGIPE 2014) reguld en su libro séptimo (LGIPE,
articulos 357 a 439, 2014) los requisitos, condiciones y términos que
entraron en vigor para 2015.

§ Enfasis afiadido.

Algunos paises de la region de América Latina que han aceptado la modalidad de las candi-
daturas independientes han preferido hacerlo de manera gradual; por ejemplo, Guatemala, El
Salvador y Panama lo han hecho para unos puestos de eleccién popular, pero no para todos
(Astudillo 2017).
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Para poder ser candidato a un puesto de eleccién popular la legis-
lacion electoral de cualquier pais democratico establece una serie de
requisitos de elegibilidad, como la nacionalidad, la edad, no estar pri-
vado de la libertad por haber cometido un crimen, etcétera. Si bien es
cierto que la aprobacién de las candidaturas independientes amplia
el derecho de las y los ciudadanos a ser votados, también hay que re-
conocer que se imponen ciertos requisitos adicionales, que sirven, en
ultima instancia, para proteger el juego democratico y mantener las
elecciones como un proceso viable y ordenado.

Tanto los candidatos independientes como los que son postulados
por los partidos politicos requieren ser reconocidos legalmente como
candidatos, de otra manera, las autoridades electorales no podrian or-
ganizar la eleccién.

Las candidaturas independientes suavizan, por asi decirlo, el mo-
nopolio de los partidos politicos como organizaciones privilegiadas
para ordenar las preferencias de los ciudadanos y hacer viables los pro-
cesos de eleccion en las democracias modernas, que, por definicidn,
son democracias representativas en las que se garantiza el derecho al
sufragio universal y libre (Astudillo 2017).

¢) Requisitos de elegibilidad
para ser candidato independiente

Las normas legales mexicanas que establecen los requisitos, condi-
ciones y términos para las candidaturas independientes estan, como el
resto de la legislacion electoral, detalladas hasta la minucia. Corres-
ponde al INE emitir una convocatoria para el proceso de seleccion
de los candidatos independientes, en la cual se establecen los actos
previos a su registro y la forma especifica de registro de la obten-
cion del apoyo ciudadano (LGIPE, articulo 366, 2014). La ley les exi-
ge dar aviso a la autoridad administrativa y constituir una asociacién
civil, la cual deberd tener el mismo tratamiento que un partido poli-
tico en el régimen fiscal. Para la obtencion del apoyo ciudadano tienen
plazos especificos: 120 dias para presidente de la reptblica, 90 dias
para los senadores y 60 dias para los diputados (LGIPE, articulo 369,
2014). Para presidente de la repuiblica se requiere obtener la firma de
cuando menos el 1 % de la lista nominal de electores con corte al 31
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de agosto del afio anterior a la eleccién federal; se impone ademas lo
que se llamé el requisito de dispersidn, es decir, deben obtener este
minimo del 1 % de la lista nominal en al menos 17 de las 32 entida-
des que hay en el pais. En el caso de las candidaturas presidenciales
de 2018, el numero que se estableci6 en la sesion del Consejo Gene-
ral del INE fue de 866,593 apoyos ciudadanos, cifra que quedo firme
y, por tanto, era definitiva.

Asimismo, se establecié que todas y cada una de las cédulas de res-
paldo deberian contener el nombre, la firma y la clave de elector o el
numero identificador al reverso de la credencial de elector, derivado
del reconocimiento 6ptico de caracteres (Ocr) de la credencial para
votar con fotografia vigente de cada uno de los ciudadanos que mani-
festara el apoyo en el porcentaje requerido por la LGIPE, dependiendo
de la eleccidén de la que se trate: presidente, senador o diputado (LGIPE,
articulo 383, numeral 1, inciso ¢, base VI, 2014).

El articulo 384 habla de la verificacién que deberd hacer el INE pa-
ra constatar que cada apoyo cumple con todos los requisitos; en ca-
so negativo, es obligacién de la autoridad avisar al aspirante a fin de
que pueda subsanar las deficiencias. El siguiente articulo establece las
causales que pueden hacer invélido el registro del apoyo de un ciuda-
dano, entre las que se encuentran que el ciudadano, a pesar de estar
en el padron, no aparezca en la lista nominal, es decir, que su creden-
cial no esté vigente; que los nombres o datos sean falsos o erréneos; que
no se acompaiien de copia de la credencial para votar, etcétera. En-
tre estos casos se eliminardn los apoyos duplicados, asi como los de
aquellas personas que hayan dado su apoyo a mas de un candidato
independiente para el mismo puesto de eleccidn popular. Si la solici-
tud de registro no redne el porcentaje requerido, esta se tendrd como
no presentada.

La legislacién dejo al INE la posibilidad de emitir reglamentos y li-
neamientos que detallaran los procedimientos. En el Reglamento de
Elecciones de 2016 las reglas relativas a las candidaturas indepen-
dientes estan en los articulos 285 a 294. Se establece claramente la ne-
cesidad de privilegiar las medidas tecnoldgicas para la futura emision
de unos lineamientos especificos. En ellos se indica que los apoyos
ciudadanos deberdn recabarse mediante una aplicacién moévil (App)
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desarrollada por el INE que sustituira a la cédula de respaldo que dé
la ley.?

El 28 de agosto de 2017, mediante el acuerdo INE/CG387/2017, el
INE aprobo los lineamientos que especificaban el proceso de verifica-
cion que habria de seguirse para validar la autenticidad de los apoyos,
mismos que en su momento fueron validados por la Sala Superior del
TEPJF. En el numeral 21 se especifican las funciones de la aplicacién
movil creada con el propdsito de recabar los apoyos ciudadanos. Ade-
mas del ahorro de papel y la dificultad que hubiese tenido el manejo de
fotocopias, el INE destacé:

Esta herramienta facilitard conocer a la brevedad la situacién regis-
tral en la lista nominal de dichas personas, generard reportes para
verificar el numero de apoyos ciudadanos recibidos por las y los aspi-
rantes, otorgara a la autoridad certeza sobre la autenticidad del apoyo
ciudadano presentado por cada aspirante, evitard el error humano en
el procedimiento de captura de la informacién, garantizara la protec-
cion de datos personales y reducird los tiempos para la verificacion
del porcentaje de apoyo ciudadano.

Valga decir que otra de las virtudes del uso de la App fue diferenciar,
de manera mas o menos sencilla, la autenticidad de los apoyos presen-
tados por los aspirantes, ya que fue posible detectar los apoyos que
venian del original de la credencial y aquellos que eran tomados de fo-
tocopias (probablemente obtenidas de manera ilegal). El INE tenia ac-
ceso a los metadatos de los registros que sirvieron para detectar la hora
y el lugar de registro. En el caso de los registros masivos habia una sos-
pecha fundada de que no se trataba de apoyos ciudadanos auténticos.

2 Esta aplicacién (app) facilit6 las tareas de supervisiéon que, de otra manera, habrian sido im-

posibles.
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3) Analisis de la sentencia SUP-JDC-186/2018
y su acumulado SUP-)DC-201/20183

a) Resolucion del INE

El Consejo General del INE determind (INE 2018a) que Jaime Helio-
doro Rodriguez Calderdn, el Bronco, no reunié los apoyos necesarios
para registrar su candidatura independiente a la presidencia de la re-
publica y el 30 de marzo le negé el registro (INE 2018b). De acuerdo
con el Instituto, el aspirante logré reunir 2,034,403 apoyos; sin embar-
go, hubo que descontar los apoyos duplicados, aquellas credenciales
que estando en el padrén no aparecian en la lista nominal, los datos
no encontrados y los registros con inconsistencias tales como simula-
cion, fotocopias o presentacion de documentos no validos. En suma, el
INE solamente reconoci6 849,937 apoyos legitimos, lo que no cumplia
con el minimo necesario de 866,593 (1 % de la lista nominal con cor-
te al 31 de agosto de 2017), aun cuando si cumpli6 con el requisito de
dispersion: en al menos 17 entidades logré apoyos por el equivalente
al 1 % de cada una.

b) Causa de pedir

El aspirante presentd los juicios de proteccién de derechos ciudadanos
alegando que la resolucién del INE violentaba su derecho al voto en la
forma pasiva, es decir, el derecho a ser votado; para ello sefialé 18 in-
conformidades genéricas, que reproducimos de manera integral:

1) Violacién al principio de legalidad en el desarrollo del procedimien-
to para la obtencién y verificacion del apoyo ciudadano.

2) Atribuciones indebidas de la mesa de control.

3) Apoyos duplicados con otros aspirantes.

La controversia generada por la resolucién de la Sala Superior del TEPJF (9 de abril de 2018)
fue de tal magnitud que a menos de un mes (26 de abril de 2018) un grupo de académicos y
juristas se reunio en el 1IJ-UNAM para analizar la sentencia y sus implicaciones juridicas y po-
liticas. En razén de ello, muchos de los argumentos sustanciales de este articulo recogen esa
valiosisima discusion interdisciplinaria (Marquez y Rocha 2018).
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4) Violacion a los principios de certeza y seguridad juridica en el de-
sarrollo del procedimiento de verificacion del porcentaje de apoyo
ciudadano.

5) Implementacién de la compulsa aleatoria de manera ilegal.

6) Inutilidad de la ApP para recabar apoyo.

7) Violacién al derecho de audiencia, porque le impidieron revisar la
totalidad de las firmas no validadas.

8) Informacién tinicamente al alcance de la responsable.

9) Incumplimiento de la sentencia dictada en el SUP-JDC-841/2017 y
acumulados en detrimento del principio de seguridad juridica.

10) Falta de certeza de la aplicacién mévil para recabar apoyos.

11) Violacién al principio de presuncion de inocencia derivada de la
campana de desprestigio orquestada por el INE.

12) Conductas atipicas de los consejeros del INE.

13) Inconstitucionalidad de diversas porciones normativas de los li-
neamientos.

14) Exceso y defecto en el ejercicio de la facultad reglamentaria por
parte del INE al expedir los lineamientos.

15) Negativa de crear una comision focalizada para la verificacién de
firmas, en perjuicio del derecho de ser votado.

16) El procedimiento para desahogar el derecho de audiencia fue ineficaz.

17) La autoridad administrativa no tuvo tiempo suficiente para la veri-
ficacion de los apoyos.

18) Violacion al derecho de acceso a la informacién de los ciudadanos,
en perjuicio del derecho a ser votado.

De acuerdo con la propia sentencia, el magistrado ponente expreso:

la pretensidn del actor es que se revoque el Acuerdo INE/CG295/2018,
por el que el Consejo General negd el registro a la candidatura, a efec-
to de que se le permita revisar la totalidad de los apoyos ciudadanos
que recab6 durante la etapa correspondiente.

Es importante hacer notar que Rodriguez Calderdén no solicité su
registro como candidato, sino una nueva oportunidad para revisar la
totalidad de los apoyos con la esperanza de recuperar los 16,656 fal-
tantes para cumplir con el requisito legal.
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¢) Derecho de audiencia

De todas las impugnaciones y el andlisis que de ellas hace la sentencia,
resulta fundamental estudiar lo que se refiere al derecho de audiencia y
si este fue violado o no. La argumentacién en contra de la sentencia
es porque se considera que el INE no viol6 la garantia de audiencia a
Rodriguez Calderén y su equipo. También se sostiene que, en la argu-
mentacion, la sentencia confunde indebidamente los requisitos de un
procedimiento administrativo con los de un juicio. Solamente a partir
de esta confusion pueden entenderse los precedentes internacionales de
la Corte IDH y nacionales de la sCJN que se invocan para fortalecer el
argumento de que fue violado el derecho de audiencia del quejoso, ya
que todos estos pertenecen a juicios y no a procedimientos adminis-
trativos. En razén de lo anterior, los precedentes utilizados con la preten-
sion de fortalecer la argumentaciéon no solamente no son idéneos, sino
que son francamente errados, lo que tiene por consecuencia el debili-
tamiento de la resolucion.

El INE, en su calidad de autoridad administrativa, implement6 una
serie de procedimientos, necesariamente administrativos, para verifi-
car la autenticidad de los apoyos ciudadanos. En los procedimientos
administrativos, en general, la garantia de audiencia implica la posibi-
lidad de ser escuchado por la autoridad, cuestion que indubitablemen-
te sucedi6é (Méarquez y Rocha 2018, 27).

Segun consta en los archivos del INE y se reconoce en la propia sen-
tencia, el equipo de Rodriguez Calderén, entre el 15 de diciembre de
2017 y el 28 de febrero de 2018, acudié en 12 ocasiones al INE a reali-
zar manifestaciones y aclaraciones con respecto a los apoyos que no
eran reconocidos por alguna de las causales antes expresadas. En ca-
da una de estas ocasiones se levantaron las actas circunstanciadas que
hicieron constar las actuaciones de la autoridad, asi como los resulta-
dos de las revisiones efectuadas. Las actas circunstanciadas estan fir-
madas por las partes.

Las revisiones de la autoridad tenian dos objetivos que, aunque com-
plementarios, eran distintos; verificaban que i) los datos de la creden-
cial capturada mediante la APP se encontraran en la lista nominal de
electores (LN), y ii) el documento de soporte presentado fuese vélido
(pv). Ambos requisitos eran indispensables para poder considerar
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el apoyo de un ciudadano o una ciudadana como valido y auténtico
(Marquez y Rocha 2018, 28) (véase la figura 1).

Si en el primer paso de la revisidn el apoyo (nombre y datos de la
credencial de elector) no estaba en la lista nominal, se hacia una revi-
sién manual del pv; en caso de que este fuera considerado no vialido
por la autoridad, el aspirante era avisado de inmediato a través del sis-
tema de la pagina web que para el efecto disefié el INE, y desde ese mo-
mento tenia cinco dias para ejercer su garantia de audiencia. A partir
de esta revisidn, unos apoyos se reconocian como validos y otros no.

Figura 1. Diagrama de flujo de la revision de los
requisitos de LN y pv de los apoyos ciudadanos
presentados por los aspirantes a una candidatura

[SI‘ES DV ]—[ Apoyo valido ]

Revisién
manual de
DV

Apoyo

Si prevalidado

Apoyo
valido

Garantia
N
[ 0 &s oV Hde audiencia (5 dias)

Apoyo
invalido

(Estaeninyla
APP reconoce
los datos?

Captura

(apP)

Siestaen LN
y es bV

Apoyo vélido

Mesa de control
No = (revisién manual
de LNy DV)

Apoyo vélido

Garantia
de audiencia
(previa cita)

No esta en LN
0o es bv

Apoyo invalido

Nota: App, aplicacion; pv, documento valido, y LN, lista nominal.
Fuente: Marquez y Rocha (2018, 29).

Cuando los datos no se encontraban en la LN, pasaban a una mesa
de control, en la que se hacia una revisién manual de ambos requisi-
tos, LN y DV; en caso de que cualquiera de los dos se considerara in-
cumplido, el apoyo era calificado como no valido y, previa cita, se tenia
la garantia de audiencia para que el equipo del aspirante junto con la
autoridad pudiese revisar apoyo por apoyo y determinar su validez o
no. En este grupo se encontraban fotocopias de credenciales de elec-
tor, licencias u otro tipo de documentos de identificacién. Por razones
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de estrategia del equipo del Bronco se decidi6 no revisar el 100 % de los
rechazos de las mesas de control, debido a que su tasa de recupera-
cion era sumamente baja. Dicho de otro modo, ellos mismos recono-
cieron que cuando los datos del registro no estaban ni siquiera en la
lista nominal, la posibilidad de recuperacidén era infima. En este sentido,
es falso afirmar que el aspirante no habia tenido garantia de audien-
cia; en realidad, lo que estaba solicitando al Tribunal era una segunda
oportunidad para aprovechar aquella que habia desperdiciado por de-
cision propia.

La naturaleza del acto impugnado era la de un procedimiento ad-
ministrativo y no la de un procedimiento judicial.

El procedimiento administrativo consiste en la verificacién de las
condiciones de regularidad de un hecho (registros de apoyo), sujetas
a comprobacion, y que constituyen condiciones para la habilitacion
de una aptitud (la de ser candidato). No se estd ante un procedimien-
to sancionador ni ante un procedimiento jurisdiccional; si se negé
al aspirante el reconocimiento como candidato no fue como conse-
cuencia de una sancién por la comisién de una falta administrativa o
de un hecho ilicito, se le negé el registro, simple y sencillamente por
no cumplir con los requisitos de ley (Marquez y Rocha 2018, 31).

Por ello resulta indispensable la distincion entre los derechos fun-
damentales de primer orden (libertad de expresion, libertad de culto,
etcétera) y los derechos politicos de los ciudadanos. Aun cuando se le
reconoce a los ciudadanos el derecho a votar y ser votado, en ambos
casos se exige una serie de requisitos previamente establecidos en la
legislacion. En este asunto, la negativa de la autoridad para el registro
de la candidatura tenfa como fundamento la falta de cumplimiento de
los requisitos legales, no era una sancidén que derivara de un juicio en
el que previamente se hubiera demostrado la culpabilidad del aspirante;
en este sentido, es un despropdsito considerar que se debid aplicar el
principio de presuncién de inocencia.

Cuando la mayoria del TEPJF concede razo6n al quejoso respecto a
la violacién de su derecho de audiencia lo hace utilizando estandares y
precedentes propios de los procedimientos de juicio y no de los procedi-
mientos administrativos, los cuales la doctrina juridica distingue con
claridad. Los actos administrativos tienen presuncion de validez y corres-
ponde al quejoso aportar al juez las pruebas en contrario, cuestion que
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no hizo Rodriguez Calderdn al haber presentado una impugnacién por
demds genérica que no combatia con el detalle suficiente (del que si
disponia en el sitio web implementado por el INE) los apoyos conside-
rados invalidos.

Otro de los argumentos errdneos esgrimidos por la mayoria del TEPJF
fue considerar que las audiencias de los procedimientos administrati-
vos requieren de la presencia de un tercero que esté en capacidad de
dar la raz6n a una u otra de las partes en conflicto.

De nueva cuenta, el TEPJF erra al confundir la naturaleza de un proce-
dimiento administrativo (con audiencia), por un lado, y los procesos
jurisdiccionales propiamente dichos o seguidos en forma de juicios
por el otro. Lo propio de los procedimientos administrativos es la au-
totutela de los 6rganos que, como el INE, tienen a su cargo la garantia
del interés publico (Méarquez y Rocha 2018, 33).

d) Candidatura otorgada con un argumento
aritmético, pero sin evidencia empirica

La Sala Superior incurre en un salto légico de proporciones maytscu-
las cuando afirma que

existe una conclusion objetiva en el sentido de que de haber revisa-
do los registros que no fueron verificados durante el procedimiento,
el actor hubiese podido alcanzar el umbral exigido para el registro
(SUP-JDC-186/2018, 98-9).

No existe ningin elemento que permita llegar a esta conclusion
(Marquez y Rocha 2018, 34).

Es importante sefialar que existe una doble falacia en esta argumen-
tacidon. La mayoria del TEPJF ignoré las declaraciones del actor en las
que reconoci6 como propia la decision de no revisar aquellos apoyos
de los que tenia infimas posibilidades de recuperacién.* No obstante
lo anterior, aplicaron la tasa de recuperacion de los apoyos que si ha-
bia decidido revisar como si fuesen idénticos, cuando en realidad se
tenia el reconocimiento expreso de que no lo eran. Entre estos apoyos

4 Segln consta en el acta circunstanciada del 11 de enero de 2018.
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se encontraban, por ejemplo, aquellos soportados por fotocopias de la
credencial de elector u otros documentos como la licencia. Al mirar el
registro en la APP es evidente que la posibilidad de interpretacion y ar-
gumentacién de autenticidad con la autoridad administrativa era nu-
la, ya que estaba explicito en las reglas que se debia capturar la imagen
de la credencial de elector del original. Caso distinto era el del otro su-
puesto en que siempre se podia alegar que la firma capturada en la App
era muy parecida a la que el INE tiene capturada en los registros de la
Direccién Ejecutiva del Registro Federal de Electores (DERFE).

La segunda falacia estd en haberse arrogado la capacidad de inter-
pretacion en esta norma. Los requisitos para poder registrar una can-
didatura independiente se consideran de aplicacion directa; es decir, si
el candidato tiene el numero de apoyos requeridos, entonces se le re-
gistra. Si no los cumple, no obtiene el registro. En el caso, no cabia el
hubiera, no se podia suponer que, a lo mejor, si tuviese otra oportu-
nidad de revision, entonces podria cumplir el requisito. Simple y lla-
namente, no los reunio, por lo que no tenia derecho a la candidatura.
Directamente, sin interpretaciones. El nimero de apoyos validos era
de 866,593, cifra precisa que no admitia aproximaciones. Un solo apo-
yo menos habria sido suficiente para que se negara al aspirante la po-
sibilidad de aparecer en la boleta. En razén de lo anterior, si acaso
querian concederle la razén y darle una segunda oportunidad de re-
visién, que —no hay que olvidar— fue lo que el quejoso solicité en su
causa de pedir, tendrian que haber revisado en el Tribunal o en la au-
toridad administrativa el total de los apoyos para certificar fehaciente-
mente que contaba con 866,593 apoyos o mas.

Como es ampliamente conocido, la decision fue hacer una inferen-
cia aritmética a partir de la tasa de recuperacidon de unos apoyos que
eran sustancialmente diferentes a los otros. Decidieron otorgar la can-
didatura a Jaime Heliodoro Rodriguez Calderén sin haber demostrado
que tenia los apoyos legales. Sobra decir que hasta en el lenguaje utili-
zado en la sentencia, con frases como “de haber revisado’, “hubiese po-
dido’, “se puede suponer con alto grado de certeza’, hay la aceptacion
implicita de que los magistrados estan suponiendo, no estan contan-
do ni validando apoyo por apoyo. En razén de lo anterior, esta resolu-
cion violé el principio constitucional de certeza, indispensable para la
legitimidad de los procesos electorales. Como consecuencia de esta de-
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cisién inatacable por ningtin medio, en la boleta electoral de julio de
2018 aparecié un candidato del que jamas sabremos con seguridad si
reunié o no los apoyos ciudadanos necesarios para ser considerado
elegible. Para desgracia del derecho electoral y del proceso de conso-
lidacion de la democracia en México, esa es la tinica certeza objetiva
respecto a esta sentencia del TEPJF.

Es imprescindible sefalar una evidente contradiccidn de criterios.
Los mismos cuatro magistrados, en la sesién del mismo dia, en el caso de
la impugnacién del aspirante Armando Rios Piter (SUP-JDC 161/2018
y acumulado SUP-JDC-192/2018), tomaron una decisién radicalmen-
te diferente. Con los mismos argumentos que confunden los procedi-
mientos administrativos con los juicios, afirmaron que al quejoso se le
habia violado su derecho de audiencia, pero la diferencia radica que
en este caso si ordenaron al INE que le diese al aspirante una segunda
oportunidad para hacer una revision de la totalidad de los apoyos re-
cibidos; es decir, se ajustaron a la causa de pedir del quejoso. Ante dos
juicios aparentemente idénticos, hubo dos resoluciones completamen-
te distintas sin justificacion alguna que explicase las diferencias entre

uno y otro caso.5

e) La argumentacion que justifica
la candidatura no es garantista

La mayoria justificé el salto argumentativo entre lo que solicitaba el
quejoso y la orden determinante e inatacable® de registrarlo como
candidato mediante una pretendida interpretacién garantista.” Los
magistrados arguyeron que la reforma constitucional de 2011 del

La candidatura de Armando Rios Piter no se registré porque el quejoso no se presentd ante el
INE a hacer la revisién que le habia concedido el TEPJF, de tal manera que él mismo, por la via
de los hechos, abandond el proceso.

Por disposicién constitucional, en México las decisiones de la Sala Superior del TEPJF son in-
atacables y definitivas, no hay recurso que pueda hacerse valer ante la scJN para combatirlas.

A partir de la reforma constitucional mexicana del articulo 1.° en 2011, que obliga a todas las
autoridades a hacer una interpretacién conforme con los més altos estdndares nacionales e in-
ternacionales de los derechos fundamentales, se han hecho interpretaciones fallidas que caen
mas bien en la arbitrariedad judicial, so pretexto de un supuesto garantismo que, de acuerdo
con el jurista autor de esta propuesta, Luigi Ferrajoli, exige la rigida sujecion del juez a la ley
(Ferrajoli 2006).
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articulo 1.° les obligaba a una interpretacion pro personae porque se
habia violado el derecho fundamental de Rodriguez Calderén a ser vo-
tado. En consecuencia, se consider6 que la resolucién del INE era una
sancion injustificada y que, por lo tanto, exigia la inmediata reparacion
del dafio para no afectar el proyecto de vida del actor. El sentido de ur-
gencia fue utilizado para justificar el reconocimiento inmediato de su
candidatura y que pudiese seguir haciendo campana sin pasar por la
monserga de demostrar la validez de sus apoyos.

A partir de la doble confusién del Tribunal, por un lado, entre los
derechos fundamentales y los derechos politicos de los ciudadanos vy,
por el otro, entre un procedimiento administrativo y un juicio, se pre-
tende justificar la decision tomada que de ninguna manera debid haber
sido argumentada como una violacién grave a los derechos humanos
de Jaime Heliodoro Rodriguez Calderdn.

La Sala Superior mencion6 reiteradamente los estdndares interna-
cionales, particularmente precedentes de la Corte IDH, para justificar
que con su resolucion reivindicaba un derecho humano fundamental que
habia sido atropellado por la autoridad administrativa. No obstante, su
razonamiento no puede ser considerado como control de la regulari-
dad constitucional derivada de la interpretacién conforme al articulo
1.° de la cPEUM (Marquez y Rocha 2018, 37).

Pareciera que la mayoria primero tom¢ la decisién de otorgar al
Bronco la candidatura y después argumentd, en una suerte de ingenie-
ria en reversa y con una serie de razonamientos (algunos francamente
falaces) que a su parecer justificarian una decisién tomada de ante-
mano y que —valga la insistencia— ni siquiera se corresponde con lo
que el quejoso solicitd a la autoridad jurisdiccional. Si bien el Tribu-
nal pretendi6 sustentar su decision en el andlisis de disposiciones con-
vencionales, especificamente del articulo 8.° de la cADH, y vincularlas
con las obligaciones generales establecidas en los articulos 1.° y 14 de
la Constitucidn, lo cierto es que dicho intento resulté no solo incorrec-
tamente aplicado, sino también poco afortunado. La resolucién no de-
mostré la articulacion funcional de sus argumentos con el bloque de
constitucionalidad.

Se seleccionaron precedentes inadecuados de juicios y no de pro-
cedimientos administrativos y se ignoré la distincién entre derechos
fundamentales y derechos politicos de los ciudadanos, lo que tergi-
versé tanto los alcances del derecho de audiencia como la afectacién
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causada al quejoso por la autoridad administrativa. En lugar de reco-
nocerse que Rodriguez Calderdn habia sido incapaz de reunir los apo-
yos véalidos y auténticos que exige la ley, se afirmé que la decisiéon de la
autoridad le negaba el derecho a ser votado.

Sobre este punto en particular es necesario recordar que el empleo
adecuado de una metodologia de interpretacion constitucional deri-
vada de la utilizacién de estandares internacionales supone la necesa-
ria consideracion de todas las aristas argumentativas que pueden verse
involucradas en la resolucién de un caso concreto. La articulacién del
bloque de constitucionalidad, por tanto, se basa en la integracion glo-
bal y de buena fe de los elementos normativos susceptibles de interpre-
tacidn, y no solo en la citacién arbitraria de estandares internacionales
(Marquez y Rocha 2018, 39-40).

La pretendida decisién garantista result6 en realidad una burda ar-
bitrariedad de graves consecuencias politicas y juridicas para la de-
mocracia mexicana. Gracias a esta decisiéon Rodriguez Calder6n tuvo
un lugar en la boleta de la eleccién presidencial sin que se hubiese de-
mostrado que el actor objetivamente habia cumplido con los requisitos
de ley. Se vulner¢ asi el principio de certeza constitucional y se alte-
r6 irremediablemente la légica de la competencia con el resto de los
candidatos presidenciales. En términos juridicos, se impacté al marco
normativo electoral mexicano y se daiié el desarrollo jurisprudencial
de una soélida doctrina vinculada con la interpretacién constitucional
en México que afecta la operatividad de la reforma anteriormente se-
nalada (de 2011).

f) Principales argumentos del voto
particular de la minoria disidente

El voto particular de los tres magistrados que quedaron en minoria
consta de 61 paginas. Se resaltan a continuaciéon solamente algunos de
los argumentos que evidencian los motivos de su desacuerdo con la
decision tomada por sus colegas.

Consideran que la actuacion descuidada del aspirante no es ino-
cua para el proceso electoral, ya que al haber presentado, por si mis-
mo o mediante su equipo, apoyos no validos, cuando no francamente
fraudulentos, como son los apoyos recabados a partir de fotocopias y
no de originales, segin lo exigia la norma, se miné la certeza del pro-
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ceso. Esto en dltima instancia se refleja en un decremento de la con-
fianza ciudadana en la democracia, dafio que —consideran— no debe
dejar de senalarse.

En repetidas ocasiones estiman que la decisidn es contraria a la ju-
risprudencia de la scJN, que se citan precedentes inadecuados tanto de
esta como de la Corte IDH y que inclusive se contradicen jurispruden-
cias y resoluciones del propio TEPJF.

Establecen de manera contundente que no hay forma de probar la
violacion fundamental que da lugar a la resolucién de la mayoria; es
decir, consideran que no hubo violacién al derecho de audiencia del
aspirante, al dar cuenta pormenorizada de los resultados de 11 de las
12 audiencias a las que acudi6 el equipo de Rodriguez Calderén vy, so-
bre todo, hacen evidente que “la no revisién de la totalidad de los apoyos
de la ciudadania es imputable al aspirante” (SUP-JDC-186/2018, 165),
ya que fue él quien explicitamente renuncid a esta oportunidad que le
daban las normas y que la autoridad nunca le negé.

Por ultimo, la minoria hace una severa critica a los argumentos es-
grimidos para reconocer al Bronco el derecho a ser candidato sin ha-
ber probado fehacientemente que habia alcanzado el umbral requerido
por la ley, ya que no es un valor democrético, en si mismo, incremen-
tar el niumero de candidatos incluidos en una boleta; lo verdadera-
mente esencial es asegurar que estén incluidos todos aquellos, pero
solamente aquellos, que reunieron los requisitos legales. Cuando afir-
man que “es necesario matizar la interpretacion y alcance tan am-
plio que el proyecto le da a la reparacién de la garantia de audiencia
en relacidn con los principios de progresividad y pro personae” (SUP-
-JDC-186/2018, 176), los magistrados de la minoria estan diciendo, de
la manera mas comedida posible, que esto es un garantismo espurio,
el cual, lejos de demostrar la sujeciéon de los jueces a la ley, deja al des-
nudo la arbitrariedad judicial.

4) A manera de conclusiones

Los magistrados de la mayoria arribaron a una sentencia que debe ser
calificada como insostenible, tanto por los argumentos juridicos em-
pleados, asi como por haber supuesto que una inferencia aritmética
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carente de sustento empirico era suficiente para incluir en la boleta
electoral a Rodriguez Calderdn. Con ello se afectd, como ya se dijo, al
proceso electoral de 2017-2018, pero, sobre todo, se lastimé la ya muy
mermada credibilidad de la ciudadania en las autoridades electorales,
en este caso, de manera especifica, en la autoridad del TEPJF, que en
repetidas ocasiones ha sido acusado de una injustificable parcialidad.

México ha invertido cuatro décadas en realizar modificaciones legales
para disefiar a las autoridades electorales administrativas y jurisdic-
cionales que garanticen a la ciudadania que sus representantes y go-
bernantes, todos ellos elegidos por sufragio universal, son autoridades
legitimamente electas. Precisamente, son estas autoridades en quienes
recae la delicadisima tarea de producir confianza.

El TEPJF, en particular, la Sala Superior

ha tenido y tiene la ultima palabra de cada controversia y, con ella,
la mayor responsabilidad juridica y politica para cimentar la fuerzay
credibilidad de las instituciones y de los procesos electorales del pais
(Marvan y Merino, 2018).

No resulta exagerado afirmar que esta decisién vulneré el principio
de certeza que exige nuestra Constitucion en el ambito electoral, ya
que lo tnico que podemos afirmar con absoluta conviccidon y demostrar
empiricamente es que el Bronco llegé a la boleta presidencial a pesar
de un faltante de 16,656 apoyos que alguna autoridad haya comproba-
do que existieran. El Tribunal, lejos de cumplir con su tarea de garan-
te de la legalidad de todos y cada uno de los actos que conforman el
muy intrincado proceso electoral mexicano, con esta decision afect6
la confianza ciudadana y alimento la frecuente critica de que algunas
de sus decisiones carecen de la indispensable imparcialidad y se toman
atendiendo a criterios mas politicos que juridicos.
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Caso el limite al financiamiento privado
de los candidatos independientes

Jes(is René Quifiones Ceballos*

1) Hechos

La figura de las candidaturas independientes fue posible con su recono-
cimiento y regulacién a partir de la reforma electoral de 2014, en la que
se reconocié a los ciudadanos el derecho de acceder a cargos de eleccion
popular en un esquema distinto de la postulacion via partidista.

En la normativa especifica se determiné la forma en que estas can-
didaturas podian acceder a prerrogativas y cudles eran las vias y prohi-
biciones para contar con financiamiento para sus campaias.

En el contexto del proceso electoral federal 2017-2018, el Consejo
General del Instituto Nacional Electoral (INE) emitié diversos acuerdos
que impactaron en las campanas de las candidaturas independientes:
uno mediante el cual se aprobaron los topes de gastos para las campa-
nas federales (INE 2017), otro que determiné los montos de financia-
miento publico que recibirian dichas candidaturas para la obtencién
del voto (INE 2018b) y uno ultimo en el que se fijaron los limites de fi-
nanciamiento privado que estas podian recibir (INE 2018a).

Respecto a este ultimo acuerdo, el INE consideré lo senalado en el
articulo 399 de la Ley General de Instituciones y Procedimientos Elec-
torales (LGIPE), que dispone que el financiamiento privado se constituye

*

Secretario de estudio y cuenta de la Ponencia del magistrado Felipe Alfredo Fuentes Barrera.
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por las aportaciones que realicen el candidato independiente y sus
simpatizantes, el cual no podra rebasar, en ningiin caso, 10 % del tope
de gastos para la eleccion de que se trate.

A partir de esta regla, y considerando los distintos topes de gas-
tos de las campanas federales, es que se fijaron los montos méaximos
que podrian recibir las candidaturas independientes por concepto de
aportaciones privadas.

2) Planteamiento

Derivado de lo anterior, diversas personas que contendian mediante
candidaturas independientes acudieron ante la Sala Superior con jui-
cios para la proteccién de los derechos politico-electorales del ciuda-
dano para combatir el acuerdo INE/CG281/2018.

Los argumentos que formularon iban dirigidos a buscar la inapli-
cacion del articulo 399 de la LGIPE por ser inconstitucional, al consi-
derar que la regla ahi establecida generaba una clara desventaja a las
candidaturas independientes, porque les impedia participar en condi-
ciones de equidad frente a las candidaturas postuladas por los parti-
dos politicos.

Lo anterior porque la aplicacién de dicho articulo limitaba la capa-
cidad de gasto de las candidaturas independientes, puesto que no se
permitia contar con la misma cantidad de recursos que el resto de las
candidaturas.

3) Resolucion de la Sala Superior

La Sala Superior resolvié que el articulo impugnado era inconstitucio-
nal, ya que su aplicacién generaba inequidad en la contienda. Para lle-
gar a tal conclusion, se realiz6 un andlisis previo de los criterios que se
habian formulado en torno al financiamiento de las candidaturas inde-
pendientes y, posteriormente, se realizé un test de proporcionalidad,
el cual no supero la regla en estudio, al determinarse desproporcional
en sentido estricto.
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a) Precedentes en torno a las candidaturas independientes

En 2015, la Sala Superior conocié de diversos asuntos relacionados
con el financiamiento publico de las candidaturas independientes en
los que resolvi6 que, si bien la Suprema Corte de Justicia de la Nacion
(scyN) habia reconocido diferencias entre la situacién de las candi-
daturas independientes y la de las postuladas por los partidos politi-
cos, lo cierto era que entre ellas no existian diferencias materiales, por
lo que el régimen juridico aplicable para las campanas debia ser analo-
go o, cuando mucho, razonablemente distinto (SUP-JRC-582/2015;
SUP-REC-193/2015).

Por otra parte, al resolver el SUP-JDC-1004/2015, se sefialé que era ne-
cesario garantizar a las candidaturas independientes posibilidades reales
de competir y, eventualmente, ganar una eleccidn, lo que implicaba tute-
lar sus derechos desde una éptica material y no estrictamente formal.

En el andlisis del asunto, en relacién con los recursos de las candi-
daturas independientes, se contemplaron los alcances del principio de
prevalencia de los recursos privados sobre los publicos, respecto del
cual la Suprema Corte establecié que dicho principio buscaba impe-
dir la incidencia de intereses ilegales en las campanas electorales (ju-
risprudencia P./]. 12/2010).

Sin embargo, la Sala Superior ha considerado que dicho princi-
pio no es aplicable a las candidaturas independientes ya que este fue
contemplado expresamente en la Constitucion para los partidos po-
liticos, ademds de que resulta desproporcional porque estas tienen
un financiamiento publico significativamente menor al de quienes
contienden por la via partidista, lo que minimiza las posibilidades de
competir en la eleccion (tesis jurisprudencial XXI/2015).

b) Test de proporcionalidad

Al realizar el estudio de constitucionalidad del precepto controverti-
do, se identificé como restriccion el hecho de que el monto total de los
recursos que por via de financiamiento privado obtuvieran las candi-
daturas independientes no podria rebasar 10 % del tope de gastos pa-
ra la eleccion atinente, medida que la Sala Superior consideré tenia un
fin legitimo ya que buscaba:

103



Caso el limite al financiamiento privado de los candidatos independientes

104

1) Preservar la equidad en las contiendas electorales.

2) Fortalecer la licitud en el origen de los recursos que soportan una
campana.

3) Garantizar la autonomia de quienes son elegidos por el voto ciu-
dadano.

Al respecto, consider6 que la medida era idénea en tanto que, al fi-
jar un limite traducible en dinero, se salvaguardaba la equidad en la
contienda a partir de los recursos utilizados por las candidaturas inde-
pendientes, evitando con ello su flujo desmedido.

También era necesaria, ya que con ella se brindaba certeza de los
montos que puede recabar cada candidatura, permitiendo al INE fisca-
lizar el origen de sus recursos y tener mayor control sobre ellos.

Sin embargo, la medida no resultaba proporcional en sentido es-
tricto porque impedia que las candidaturas independientes estuvieran
en la posibilidad juridica de gastar los mismos recursos que las candi-
daturas partidistas, lo que afectaba la equidad en la contienda.

Esto era asi, ya que de la verificacién de los recursos que se recibirian
como financiamiento publico, asi como de los montos maximos que po-
drian recabar como financiamiento privado, podia apreciarse que nin-
guno de los actores estaba en posibilidad de gastar siquiera 50 % del tope
de gastos de campana.

Tal situacion era inequitativa frente a las candidaturas postuladas
por los partidos politicos, las cuales si estaban en posibilidad de ero-
gar recursos suficientes para alcanzar el tope de gastos lo que, si bien
dependia de la estrategia partidista, no era juridicamente imposible.

Asi, atendiendo a sus criterios jurisdiccionales, la Sala Superior con-
sider6 procedente la inaplicacién de la norma en cuestion, para per-
mitir a las candidaturas independientes contender en situaciones de
equidad, al eliminar la limitante monetaria que resultaba evidente en
el caso.

Si bien lo ordinario hubiese sido la simple inaplicacién del pre-
cepto, lo cierto es que, al haberse considerado que la medida perse-
guia un fin legitimo, la desproporcionalidad resultante, en sentido
estricto, no podia derivar, en este caso, en la expulsion de la regla del
sistema normativo, porque se estaria desprotegiendo el fin legitimo
mencionado.
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En ese sentido, el érgano judicial en uso de su facultad considerd
que debia establecerse una regla que sustituyera la restriccidn prevista
en la ley, lo que hizo tomando en cuenta los topes de gastos y el finan-
ciamiento publico a que tenia derecho cada candidatura, ya que estos
elementos hacian posible fijar cudl era el monto que necesitaba reca-
bar de manera privada cada candidatura independiente.

Ademss, se valoré que dicha regla no resultaba suficiente, puesto
que debia fijarse un parametro racional que atendiera a la idoneidad
y necesidad de la medida, por lo que, a fin de no propiciar la injeren-
cia de intereses privados en las contiendas y haciendo posible que por
la via de la fiscalizacién se tuviera control sobre los recursos privados,
se resolvié que debian fijarse limites de aportaciones individuales pa-
ra simpatizantes y para las propias candidaturas, calculdndose a partir
de 5 % del tope de gastos para los primeros y 10 % de dicho elemento
para los segundos.

Por lo tanto, el criterio de la Sala Superior permitié que las candida-
turas independientes contendieran equitativamente con los partidos
politicos por cuanto a la cantidad de recursos que podrian erogar, los
cuales se compondrian del financiamiento puiblico al cual tenian dere-
cho, mads los recursos privados que les faltasen para alcanzar su tope
de gastos de campaiia, determinacién que tuvo un impacto hacia la to-
talidad de las candidaturas federales.
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Los retos del financiamiento
para los candidatos independientes

Fernanda Caso Prado*

Sebastian Garrido de Sierra**

La participacién de las candidaturas independientes en los procesos
electorales federales y estatales de los ultimos afnos ha puesto en evi-
dencia el rezago del sistema electoral mexicano para ofrecerles un
marco juridico que garantice condiciones razonables de competencia
equitativa. La asignacion de recursos publicos, los tiempos de radio y
television, o la representacién de las y los candidatos independientes
ante las instituciones electorales son tan solo algunos de los muchos
temas que han llevado a autoridades y académicos a volver a cuestio-
narse la forma en la que se debe entender el derecho a ser votado. Y
todo, partiendo de una realidad de inequidad que la propia ley genera.

El reto ha sido particularmente complejo para el Poder Judicial de
la Federacion, quien se ha visto obligado a desarrollar una narrativa
argumentativa con un numero muy reducido de precedentes sobre los
cuales cimentar las decisiones. Asi, en pocos anos, el Tribunal Electo-
ral del Poder Judicial de la Federacion (TEPJF) ha construido una se-
rie de criterios que han acomparfiado la inmersién de las candidaturas
independientes en la arena politica. Estas decisiones han moldeado la
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forma en la que se entiende la via independiente como mecanismo de
competencia en el futuro, y son el punto de partida obligatorio para
quien desee comprender la complejidad juridica de esta figura.

El financiamiento privado en el modelo mexicano tiene limites
tanto para los partidos politicos como para las y los candidatos in-
dependientes. Para los primeros, la Constitucién establece que deben
prevalecer los recursos publicos sobre los privados (CPEUM, articulo
41, fraccién II). En el extremo, esto puede —y suele— significar que
los recursos privados gastados por los partidos sean equivalentes a
50 % menos un peso del total. Las normas electorales establecen tam-
bién que los topes de gastos de campaiia se definen por candidato mien-
tras que los recursos publicos se asignan por partido, de tal forma que
cada partido decide cuanto otorgar a cada candidato.

En contraste, el monto de financiamiento publico que recibe ca-
da candidata y candidato es calculado y distribuido por la autoridad
electoral a partir de una bolsa comtn, equivalente al financiamiento
publico que recibiria un partido de reciente creacién. Este monto sue-
le terminar siendo mucho menor que lo que recibiria un candidato o
candidata de partido que compite por el mismo cargo, particularmen-
te cuando hay coaliciones en las que los partidos pueden sumar sus re-
cursos publicos y, ademads, concentrar la mayor parte de sus recursos
en las competencias mas relevantes y en las regiones mds competiti-
vas. Adicionalmente, el articulo 399 de la Ley General de Institucio-
nes y Procedimientos Electorales (LGIPE) define que el financiamiento
privado que pueden recibir las y los candidatos independientes a car-
gos federales no debe exceder 10 % de su tope de gastos de campana.

La forma en la que las normas electorales regulan el monto de re-
cursos a los que los candidatos independientes y de partido pueden te-
ner acceso en el ambito federal, incluso combinando el financiamiento
publico y el privado, resulta en una enorme inequidad que fue anali-
zada y resuelta en la sentencia SUP-JDC-222/2018 de la Sala Superior
del TEPJF.

Este capitulo estd dedicado a estudiar los alcances y consecuencias
de dicha sentencia. Para ello, el texto se divide en cinco secciones. Co-
menzamos discutiendo los precedentes de esta decision, para después
resumir los puntos centrales de la sentencia. Posteriormente analiza-
mos su sustancia y destacamos tres aspectos centrales. Primero, en
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esta sentencia el Tribunal reafirmé la figura de las candidaturas inde-
pendientes como un esquema distinto, no equiparable a los partidos
politicos, que exige condiciones reales de competencia. Segundo, la
sentencia asume una postura novedosa en términos constitucionales,
pues no solo deja sin aplicacién una norma, sino que confecciona una
nueva para suplir el vacio que se genera. Tercero, la sentencia analiz6
la norma tanto desde el texto de la ley como los efectos que se generan
en los casos concretos.

La sentencia se aprob¢ el 25 de abril de 2018, casi un mes después
de que comenzaran las campanas de ese aio. Esto nos ofrece una opor-
tunidad para analizar empiricamente cudles fueron las consecuencias
de la decision del Tribunal Electoral en los dos meses restantes de
las campanas. Para ello, en la cuarta seccién presentamos los resul-
tados del anadlisis de los ingresos y gastos de campana reportados por
1,602 candidatos y candidatas independientes o partidistas que com-
pitieron por un cargo de eleccién popular federal en el proceso elec-
toral 2017-2018.

La evidencia disponible indica tres datos relevantes: primero, a pe-
sar del fallo de la Sala Superior, para la gran mayoria de las y los candi-
datos independientes, 55 % o mds de sus ingresos totales provinieron
del financiamiento publico; segundo, para ninguno de los candidatos
independientes, el monto total de recursos privados recabados superé
30 % de su tope de gastos de campaiia, y tercero, y consecuente con el
punto anterior, para 74 % de los candidatos independientes, el monto
total de gastos de campaiia fue menor de 50 % de su respectivo tope, y
solo 12 % gastd 65 % o mas de su tope. Se cierra el texto presentando
las principales conclusiones del andlisis.

1) Precedentes

Existen dos precedentes especialmente relevantes para entender la
sentencia SUP-JDC-222/2018.

El primero de ellos se originé en 2015, cuando Arne Sidney Aus Den
Ruthen Haag, candidato a la jefatura delegacional de Miguel Hidalgo,
impugno el acuerdo del entonces Consejo General del Instituto Electo-
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ral del Distrito Federal (IEDF) en el que se le limitaba la posibilidad de re-
caudar fondos privados por un monto mayor a los recursos publicos que
habia recibido. El acuerdo tomaba como base el articulo 41, fraccién 11
de la Constitucidn y el articulo 246 del Cédigo de Instituciones y Proce-
dimientos Electorales del Distrito Federal (CIPEDF), los cuales hablan de
la prevalencia de los recursos publicos sobre los privados.

Tras la confirmacién del acuerdo por parte de la Sala Regional, el
candidato decidi6 ir en contra de esta resolucion por una cuestiéon de
constitucionalidad ante la Sala Superior (SUP-REC-193/2015). La sen-
tencia del Tribunal, identificada como SUP-REC-193/2015, revocd la
sentencia con el argumento de que los partidos politicos y los candi-
datos independientes se encuentran en una situacién juridica distin-
ta, no equiparable con los partidos politicos. A partir de la naturaleza
de las candidaturas independientes, la Sala Superior determiné que el
principio constitucional de prevalencia de recursos ptblicos sobre pri-
vados no es aplicable para ellos. Concluyé manifestando que la medida
que no le permitia al candidato recaudar mds que lo recibido como fi-
nanciamiento publico resulta desproporcionada y significa una reduc-
cion significativa de sus posibilidades de competir.

El segundo precedente es de 2016, cuando la Sala Superior resol-
vi6 la sentencia derivada de la contradiccidn de tesis identificada co-
mo SUP-CDC-2/2016.

En este caso, el Tribunal confirmé el limite de financiamiento priva-
do establecido por la Ley Electoral del Estado de Chihuahua (LEECH),
mismo que correspondia a 50 % del tope de gastos de campana. En esta
ocasion, se argument6 que el hecho de que los candidatos deban parti-
cipar en igualdad de circunstancias para tener posibilidades de éxito no
significa que todos deban contar con los mismos recursos. Esto, pues
incluso las propias prerrogativas que otorga el Estado obedecen, en ca-
da caso, a las circunstancias en que cada contendiente participa.

Concluyé que el limite establecido de 50 % de recursos privados
mads los recursos publicos que el candidato recibiera si colocaban a los
candidatos en una situacién real de competencia (SUP-CDC-2/2016).

Tenemos pues, que en el primer caso, la Sala Superior determiné que
no es valido limitar el financiamiento privado bajo el criterio de que de-
be ser menor que el financiamiento publico recibido, mientras que en el
segundo senal6 que es valido limitar el financiamiento privado a 50 %
del tope de gastos de campana.
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Con estas dos sentencias que manifestaban puntos de vista distintos
—si bien no contradictorios— fue que llegamos al proceso electoral
de 2018.

2) Resumen de la sentencia SUP-JDC-222/2018

El articulo 399 de la Ley General de Instituciones y Procedimientos
Electorales determina que los candidatos independientes no pueden
recibir financiamiento privado por mas de 10 % del tope de campaiia
para cada eleccion. El Consejo General del Instituto Nacional Electo-
ral, en concordancia con dicha ley, procedié a determinar los topes de
recaudacién, como lo plantea el articulo para todos los candidatos fe-
derales independientes que competirian en las campanas de 2018.

La candidata presidencial Margarita Zavala, los candidatos a sena-
dor Manuel Clouthier Carrillo y Pablo Abner Salazar Mendiguchia y
la candidata a diputada Luisa Maria de Guadalupe Calder6n Hinojosa
impugnaron la resolucién del INE.

En la sentencia, para estudiar el fondo del asunto, el Tribunal reali-
z6 un test de proporcionalidad que resulta sumamente interesante. En
primer lugar, determiné que se trata de una restriccién que persigue
al menos tres fines legitimos: “preservar la equidad en las contiendas
electorales; fortalecer la licitud en el origen de los recursos que sopor-
tan una campafa y autonomia de quienes son elegidos por el voto ciu-
dadano” Con este argumento, la Sala Superior guia el resto del analisis
a la luz de estos bienes tutelados.

En segundo lugar, el Tribunal argumenta que “el establecimiento de
un limite a las aportaciones privadas es una medida idénea para salva-
guardar la equidad en la contienda a partir de los recursos que utilicen
los candidatos independientes”. Por lo cual, concluye que es correcto
que haya limites a las aportaciones.

En tercer lugar, el Tribunal hace referencia a la necesidad de la me-
dida. Determina que, en efecto, el limite cumple con este criterio pues
de otra manera se vulnerarian los bienes tutelados. Por un lado, porque
la balanza de la inequidad en las condiciones se inclinaria a favor de
los candidatos independientes si estos no tuvieran restriccion alguna y
pudieran recaudar por la via privada tanto como desearan o pudieran.
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Por otro lado, porque la certeza en los montos que puede recaudar un
candidato abona a la transparencia y permite una mejor fiscalizacién
del origen de dichos recursos.

En ultimo lugar, la Sala hizo una evaluacién de la proporciona-
lidad en sentido estricto de la medida y, por este motivo, se declara
inaplicable.

Para ello, hace referencia a la sentencia derivada de la contradiccion
de criterios SUP-CDC-2/201642, en la que se estudia el concepto de la
participacion en igualdad de circunstancias, requerida para tener po-
sibilidades de éxito en la eleccion en la que contiendan. Aqui el Tribu-
nal hace menciéon del C6digo de Buenas Practicas en Materia Electoral
de la Comisién Europea para la Democracia por el Derecho, popular-
mente conocida como Comisién de Venecia, que contiene una serie de
directrices, entre las que se encuentra la siguiente:

2.3. Igualdad de oportunidades. Debera garantizarse la igualdad de
oportunidades entre los partidos y los candidatos. Ello implica la neu-
tralidad de las autoridades publicas, en particular por lo que se refiere
a: i. la campana electoral; ii. la cobertura por los medios, en particu-
lar los medios publicos; iii. la financiacién puablica de los partidos y
campanas [...]. d. La financiacién de los partidos, de los candidatos
y de las campanas electorales debera ser transparente e. El princi-
pio de la igualdad de oportunidades puede, en ciertos casos, llevar a
la limitacion de los gastos de los partidos, sobre todo en materia de
publicidad. 3. El sufragio libre 3.1. Libertad del votante para formar
su opinién a. Las autoridades publicas deberdn respetar su deber de
neutralidad. En particular, ello tiene que ver con: i. los medios; ii. la
fijacion de carteles; iii. el derecho a manifestarse en lugares publicos;
iv. la financiacién de los partidos y de los candidatos [...]. c. Las viola-
ciones del deber de neutralidad y de la libertad del votante para formar
su opini6én deberdn ser sancionadas (Cédigo de Buenas Practicas en
Materia Electoral de la Comisién Europea para la Democracia por el
Derecho, articulo 2).

Sobre esta base, el Tribunal aclara que la igualdad de circunstancias
no significa necesariamente que todos cuenten con los mismos recur-
sos, pero si que haya condiciones razonables de competencia equita-
tiva. Senala que los partidos politicos y candidatos independientes se
encuentran en situaciones distintas no equiparables, de modo que el
marco normativo de los primeros no es aplicable a los segundos.
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Para determinar si esta ley debe entenderse como una limitacién
véalida dentro de la libertad que tiene el legislador para regular la
competencia como sucedid en el caso de Chihuahua o si, por el con-
trario, es incompatible con la exigencia de condiciones razonables de
competencia equitativa, el Tribunal elabora el siguiente cuadro com-

les a debate

parativo.
Cuadro 1. Evaluacion de condiciones
de competencia realizada por el TEPJF
Porcentaje
Tope de gastos  Financiamiento Ml I de gastos
Sujeto d':a camgaaﬁa iblico financiamiento que podrian que podrian
P P privado pagar erogar
(%)
Margarita
Esg;reiavala $429,633,325.00 $7,160,555.00 $42,963,332.50 $50,123,887.50  11.67
del Campo
Manuel Jesis
Clouthier $10,024,777.00 $2,045,872.00  $1,002,477.70  $3,048,349.70 30.41
Carrillo
Pablo Abner
Salazar $18,617,443.00 $2,045,872.00  $1,861,744.30  $3,907,616.30 20.99
Mendiguchia
Luisa Maria
deGuadalupe ¢, /5511100  $387,057.00  $143,211.10  $530,268.10  37.03
Calderén
Hinojosa

Fuente: Elaboracion propia con informacion de la sentencia SUP-JDC-222/2018.

De los nimeros mostrados, la Sala Superior rescata que, al no ser
posible para ninguno de los actores alcanzar siquiera 50 % del limite
de gasto, se genera una desventaja inminente frente a las opciones par-
tidistas, por lo que esta inequidad hace necesaria la inaplicacién de la
norma.

Sin embargo, el Tribunal manifiesta que, como se ha planteado pre-
viamente, es necesario establecer un limite. Es decir, la inaplicaciéon del
articulo 399 no puede dejar a los independientes con la posibilidad de
recaudar indefinidamente, pues esto afectaria severamente la certezay
la equidad en la contienda.
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La Sala no tiene la facultad de instruir al legislador a modificar una
ley, pues esto implicaria una declaratoria general de inconstitucionali-
dad, lo cual esté fuera de las facultades del Tribunal. Entonces procede
a hacer algo que resulta novedoso desde un punto de vista constitu-
cional:

La Sala decide determinar por si misma el limite que se debe aplicar,
definiendo este limite como la diferencia entre el financiamiento
publico que reciben y el tope de gasto autorizado para cada con-
tienda.

3) Analisis de la sentencia

Esta sentencia es de enorme relevancia por al menos tres motivos.

Primero, porque en ella se reafirma la figura de las candidaturas in-
dependientes como un esquema distinto, no equiparable a los partidos
politicos. Esto es un gran avance, pues lleva a diferenciar los mode-
los regulatorios de unos y otros y reconocerlos como dos mecanismos
igualmente vélidos para acceder al poder. Es decir, se aleja de la idea de
que las candidaturas independientes son accesorias o excepciones del
modelo de partidos.

Esto vuelve a traer a la mesa el concepto amplio de la equidad, mis-
mo que exige condiciones reales de competencia para acceder al po-
der, las cuales deben ser verificables de manera aterrizada, como lo
hace en este caso el Tribunal a través del cuadro en el que se analizan
las consecuencias econdémicas de esta limitacion.

Segundo, por la innovaciéon que genera la Sala Superior como au-
toridad interpretadora de la Constitucion, asumiendo una facultad, no
solo de inaplicar una norma, sino de construir una solucién para su-
plir el vacio legal.

Los alcances de las sentencias se han ido modernizando con los
anos. La tradicion que entendia a las cortes constitucionales como una
especie de legislador negativo ha sido superada ya desde hace tiempo.
La realidad exige que el juez constitucional tome una aproximacion
mucho mas activa frente a las normas y la realidad que pretende regu-
lar a la luz de la Constitucién.
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Sin embargo, el Tribunal no es una corte constitucional tradicional
en el sentido europeo, pues no tiene entre sus facultades la expulsion
de una norma del sistema juridico con efectos generales. Esto coloca
al Tribunal en una posicién complicada. Tiene la facultad de declarar
la inaplicacion de una norma en un caso concreto por considerarla in-
constitucional, mas no puede hacer que esta desaparezca ni reenviarla
al legislador. Esto puede generar vacios importantes que los magistra-
dos deben considerar a la hora de tomar una decisién. Parece ser esta
limitante la que ha llevado al Tribunal a explorar alternativas mucho
mas arriesgadas en sus decisiones.

El Tribunal ha sido mucho mds innovador incluso que la Corte a la
hora de suplir estos vacios con sentencias que en derecho comparado
se han llamado sentencias manipulativas o que afectan el contenido de
las normas. Tales casos, por ejemplo, se han visto previamente en sen-
tencias relacionadas con acciones afirmativas, plazos para recolectar
firmas de apoyo ciudadano y porcentaje de firmas requeridas para so-
licitar el registro como candidato independiente.

Roberto Romboli, en un andlisis a partir del uso que la Corte italia-
na ha hecho de las mismas, trae a colacion las dudas que este tipo de
sentencias pueden generar.

Este tipo de resoluciones, como se puede imaginar, ha creado notables
discusiones en la doctrina, e incluso despertado reticencias por parte
de los jueces. Se ha hablado de un papel de «suplencia» de la Corte con
respecto al Parlamento y de funcién paralegislativa de la primera, po-
niendo de relieve el papel solamente negativo atribuido a la Corte, que
tendria la posibilidad de crear, a través de las propias decisiones, un
vacio normativo a llenar después por todos los operadores juridicos o
por la intervencion del Parlamento (Romboli 1996, 64).

Sin duda, muchas decisiones del Tribunal Electoral pueden estar
encuadradas dentro de este debate que obliga a los jueces a ser espe-
cialmente precavidos a la hora de optar por una soluciéon que pueda
considerarse invasiva de la esfera politica del legislador. Un ejemplo es
la sentencia que en este texto se analiza.

Dentro de las sentencias manipulativas, lo que hace la Sala Superior
constituye lo que se ha denominado una sentencia sustitutiva, la cual,
tradicionalmente, comienza por expulsar del ordenamiento juridico
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una norma y luego sustituye el vacio con una disposicion especifica que
permite mantener la coherencia y proteger los bienes constitucionales
que previamente se han descrito (Olano 2004, 580-1). En este caso, co-
mo se ha planteado, el Tribunal no puede expulsar una norma del orden
juridico con efectos generales (tesis jurisprudencial P./J. 23/2002).
Sin embargo, hace algo similar dentro de lo que considera su ambito de
competencia al inaplicar en el caso concreto la norma y sustituirla por
una nueva, confeccionada por la propia Sala.

El Tribunal es cuidadoso en no crear pardmetros a partir de refe-
rencias extralegales o subjetivas. Al contrario, para realizar este ejer-
cicio, toma los dos parametros objetivos que existen en la ley: el tope
de gastos de campaiia y el monto de financiamiento publico. Este es
un ejercicio relevante, pues la norma con la que se suple el vacio par-
te de los elementos que el legislador ha puesto en la ley. Esto permite re-
construir, de una forma coherente, el modelo que el legislador tenfa en
mente, de manera que la ausencia de la norma considerada inconstitu-
cional no genere efectos contrarios al modelo mismo.

El tope de gastos de campaia es el tnico elemento igualador entre
candidaturas desde el punto de vista de los recursos. No importa si se
trata de un candidato de algin partido, de una coalicién o un candida-
to independiente, todos deben sujetarse al mismo limite cuyas reglas
estan establecidas en el articulo 243, numeral 4, de la LGIiPE. La Sala
Superior argumenta, pues, que se garantiza mayor equidad en la me-
dida en que las candidaturas independientes puedan gastar tantos re-
cursos como el tope de campana respectivo les permita.

Por otro lado, el financiamiento publico al que tiene derecho cada
candidato independiente estd dado con base en dos parametros: una
formula general que determina la bolsa de financiamiento para candi-
datos independientes y el nimero de candidatos que compiten por un
cargo en el mismo nivel (INE 2018).

A partir de estas normas disefiadas por el legislador, el Tribunal ha-
ce un esfuerzo de reconstruccion del modelo en el que el nuevo limite
de financiamiento privado queda fijado como el resultante de restar el
financiamiento publico que cada candidato recibe al tope de gastos per-
mitido para cada contienda. Adicionalmente, se refrenda el limite de
aportaciones individuales tanto de simpatizantes como de los candida-
tos, como estd establecido en la ley.
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Podria existir la critica de que, a partir de esta decision del Tribu-
nal, pareciera que ya no existe la posibilidad de fijar limite alguno por
parte del legislador. Sin embargo, el caso de Chihuahua, que incluso
es tomado como referencia en esta sentencia, manifiesta justamente
lo contrario. En la sentencia queda explicitamente dicho que no cual-
quier limite debe ser considerado invalido, sino tinicamente aquellos
que colocan a los candidatos independientes en condiciones que elimi-
nan sus posibilidades reales de competir. En este sentido, no se exclu-
ye la posibilidad de que en ciertos casos el limite valido se mantenga
mientras que en otros sea inaplicado por los efectos inequitativos que
genera.

Esto conduce al tercer aspecto que vale la pena rescatar de esta sen-
tencia. La decision del Tribunal en este caso deja en claro que a pesar
de que el modelo electoral mexicano permite de hecho la inequidad
hasta cierto punto, esto no quiere decir que dicha brecha se pueda se-
guir ampliando indefinidamente.

La lectura que debemos dar a esta sentencia no puede estar aisla-
da de los precedentes. Consideradas en conjunto, lo que se observa es
que la posibilidad de poner limites al financiamiento privado no es una
cuestién rigida que se pueda responder de manera genérica para cual-
quier limitante en cualquier contexto. Al contrario, la evaluacién de-
pende del grado en el que dicha limitacién se traduzca en condiciones
de competencia equitativas y no anule de hecho la posibilidad de par-
ticipar en una contienda electoral.

Al analizar la secuencia de sentencias mencionadas arriba, la Sala
Superior lo hizo desde una perspectiva atrevida: no se limité al estu-
dio del texto legal, sino que también indagé en los efectos producidos.
Es ahi donde recae la fuerza de su andlisis. Ahora bien, este analisis
de efectos estd planteado exclusivamente desde una perspectiva teé-
rica. Sugerimos aqui la posibilidad de incluir elementos empiricos en el
futuro aprovechando la informacién publica recabada por el INE en ca-
da eleccion. En la siguiente seccion se presentaran los resultados de
un andlisis estadistico que, si bien no pudo realizar la Sala Superior al
momento de analizar y resolver la materia de esta sentencia, podria
servir como referente para futuras ocasiones.
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4) Analisis de las repercusiones de la sentencia

En esta seccion se presenta un andlisis empirico de las consecuencias
que tuvo la decision del Tribunal Electoral en el financiamiento de las
campaiias de las y los candidatos independientes. Es importante que
el lector tenga siempre presente que la sentencia de la Sala Superior se
voto casi un mes después de que iniciaran las campanas de 2018, por
lo que los efectos de la misma se limitaron a los dos ultimos meses de
competencia electoral. Para este andlisis, se utilizaron los datos de los
saldos finales! de la fiscalizacién del proceso electoral federal 2017-
-2018, asi como el informe de ingresos de candidatos por rubro, am-
bos publicados por el INE.?

Las bases de datos recién mencionadas contienen diversas variables
relacionadas con los ingresos y gastos reportados por los 2,053 candi-
datas y candidatos que compitieron para cinco tipos de cargos: la pre-
sidencia de la republica, senadurias de mayoria relativa, senadurias de
representacidn proporcional, diputaciones federales de mayoria relati-
va y diputaciones federales de representacién proporcional.

De este universo, el andlisis inicamente considera la informacién
de las y los 1,598 candidatos (77.8 % del total) que compitieron por un
cargo de mayoria relativa y reportaron ingresos y gastos de al menos $ 1.
El cuadro 2 resume la distribucién de candidaturas por tipo de cargo y
tipo de candidatura (independiente y otras).

De acuerdo con el portal de fiscalizacién del INE, los saldos finales incluyen datos de ingresos
y gastos reportados, mds los ajustes resultado de la fiscalizacion.

El c6digo utilizado para este andlisis, asi como las graficas aqui incluidas, estdn disponibles en
https://github.com/segasi/analisis_financiamiento_ci.
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Cuadro 2. Distribucion de candidaturas
por tipo de cargo y candidatura

Diputado

Federal 1,321 82.70 38 1,283 2.90 97.10
por MR

Senador 272 17.00 10 262 3.70 96.30
por MR

Presidente 5 0.31 2 3 40.00 60.00
Total 1,598 100.00 50 1,548 = ==

A Seincluyen las candidaturas partidistas, de coalicién y comunes.

Nota: MR, mayoria relativa.

Como se ilustra en el cuadro 2, de las 1,598 candidaturas incluidas
en el andlisis, 50 (3.1 %) corresponden a candidatas o candidatos inde-
pendientes.

Por su parte, la grafica 1 muestra el porcentaje de ingresos de ori-
gen privado de cada candidata y candidato independiente con respec-
to al monto total de ingresos que reporté. Cada punto representa a
una o a un candidato independiente. Mientras mas a la derecha est4 el
punto, mayor es la proporcion de recursos privados del total recabado
por cada uno. La gréfica ilustra que, con excepcién de los 2 candidatos
independientes a la presidencia y 4 a una senaduria, para los otros 44
candidatos independientes el financiamiento privado representé me-
nos de 45 % de sus ingresos totales. De hecho, para la mayoria (84 %
del total) las aportaciones privadas constituyeron menos de 30 % del
total que reportaron. Estas cifras confirman las dificultades que en-
frentan la mayoria de las candidaturas independientes para convencer
a particulares de financiar sus campanas.
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Grafica 1. Porcentaje de ingresos de origen privado
de cada candidatura independiente
respecto a sus ingresos totales
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Nota: MR, mayoria relativa.

La grafica 2 muestra un dngulo complementario. Cada punto repre-
senta el porcentaje de ingresos de origen privado de un candidato in-
dependiente con respecto a su tope de gastos de campana. Mientras
mas a la derecha estd un punto, mayor es este porcentaje. La grafica
muestra que para ninguno de los candidatos independientes el monto
total de recursos privados recabados super6 30 % de su tope de gastos
de campana, y que para 82 % del total esta cifra fue menor a 10 %. La
grafica ilustra también que aun cuando 100 % de los ingresos reporta-
dos por los 2 candidatos presidenciales y 4 a una senaduria fue de ori-
gen privado, en ningun caso la suma de sus ingresos privados rebasé
25 % de su tope de gastos de campana.
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Grafica 2. Porcentaje de ingresos de origen privado
de cada candidatura independiente
respecto a su tope de gastos
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Nota: MR, mayoria relativa.

La grafica 3 ofrece una perspectiva que se aproxima mads al razona-
miento seguido por la Sala Superior en la sentencia analizada. Muestra
el porcentaje de gastos totales de cada candidatura respecto a su tope
de gastos de campana. A diferencia de las dos gréficas anteriores, en
esta se incluyen los datos de las y los 1,598 candidatos —independien-
tes, de partido y coaliciones— que cumplen las dos condiciones men-
cionadas al comienzo de este apartado.
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Grafica 3. Porcentaje de gastos de cada candidatura
respecto a su tope, por tipo de candidatura
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Nota: MR, mayoria relativa.

La grafica 3 indica que para 74 % de los candidatos independientes
el monto total de gastos de campaia fue menor a 50 % de su respecti-
vo tope, solo 12 % gastd 65 % o mds de su tope y inicamente 1 —Lorenzo
Ricardo Garcia de Ledn Coria, candidato independiente a senador
en Baja California Sur— lo pasé.

La grafica muestra también que mientras mds grande es la unidad
geografica en la que compite un candidato independiente, mas dificil
es que sus gastos totales se aproximen a los de sus adversarios partidis-
tas. Esto es evidente en el caso de los 2 candidatos independientes pre-
sidenciales, pero se cumple también para quienes compitieron por una
senaduria de mayoria relativa. Mientras que 70 % de las y los candida-
tos independientes que compitieron por este cargo (7 de 10) registra-
ron gastos totales inferiores a 30 % del tope de gastos de campaiia, solo
47 % de las y los candidatos partidistas (124 de 262) tuvieron gastos
totales por debajo de este umbral. En contraste, mientras que 81.6 %
de las y los candidatos independientes a una diputacién federal regis-
traron gastos mayores a 40 % de su tope de gastos, solo 39.4 % de las y
los candidatos partidistas que compitieron por este tipo de cargo gas-
taron el equivalente a 40 % o mas de su tope de gastos.
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5) Conclusiones

La sentencia SUP-JDC-222-2018 sent6 un precedente interesante que
serd motivo de analisis durante muchos afios. En este texto se presen-
ta un primer acercamiento desde dos dngulos complementarios: pri-
mero, desde una perspectiva juridica, se analizaron los aspectos més
relevantes de la argumentacion y conclusiones de la Sala Superior; se-
gundo, desde una perspectiva empirica, se estudi6 cuales fueron los
efectos de la sentencia a partir de los datos de ingresos y gastos repor-
tados por los candidatos independientes y partidistas en el proceso
electoral 2017-2018.

Entre los aspectos mas relevantes del analisis juridico, se encon-
tro la reafirmacion de las candidaturas independientes como una figu-
ra no equiparable a los partidos politicos, que requiere una regulacion
particular a fin de generar condiciones reales de competencia. Si bien
la Sala Superior no dej6é completamente claro cudl seria el limite tole-
rable para una legislaciéon que pretenda regular los montos méaximos
de financiamiento privado, el estudio sistematico de esta sentencia y
sus precedentes presenta una guia desde la cual partir para futuras re-
gulaciones y juicios en la que parece que la tnica regulacién valida seria
aquella que permita a los independientes alcanzar, al menos, 50 % del
tope de campana.

Adicionalmente, se estudio la forma en que la Sala Superior resol-
vié el vacio generado por la inaplicacion de la norma mediante la con-
feccién de una nueva regulacién a través de lo que en el derecho
comparado se ha llamado una sentencia sustitutiva. Se discutieron
los conflictos de competencia que esto genera con el Poder Legislativo
y se analizé la forma en la que el Tribunal reconstruye el modelo crea-
do por el legislador de forma que los elementos dados por este permiten
establecer un nuevo limite de financiamiento privado. Finalmente, se
analiz6 la forma en que el Tribunal estudié este limite a partir de los
efectos que tiene en conjunto con el resto de condiciones de compe-
tencia y no de manera aislada. Es decir, incluyendo el tope de gastos de
campaiia y el financiamiento publico como dos elementos inherentes
al estudio sobre las condiciones de competencia.

En cuanto al andlisis empirico, los resultados indican que, incluso
después de la sentencia de la Sala Superior, para la gran mayoria de las
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y los candidatos independientes, el financiamiento privado represen-
té menos de la mitad de sus ingresos totales. De forma consistente, los
resultados también revelan que, sin importar el cargo por el que com-
petian, ninguno de los candidatos independientes logré recaudar un
monto de recursos privados superior a 30 % de su tope de gastos de cam-
paifia, y para la gran mayoria esta cifra fue menor a 10 por ciento.

Los datos muestran, ademds, que, para 3 de cada 4 candidatos
independientes, el monto total de gastos de campana fue menor a 50 %
de su respectivo tope, asi como que parece haber una relacién inver-
samente proporcional entre el tamafno de la unidad geograéfica por la
que compiten (pais, entidad o distrito) y el porcentaje del tope de gas-
tos que representan sus gastos totales. En este tltimo caso es factible
que la inequidad en los recursos no esté solo determinada por limi-
taciones juridicas en la posibilidad de recaudacién, sino también por
una mezcla de dos factores mds: inequidad en los montos de financia-
miento publico y falta de acceso al financiamiento privado por moti-
vos extralegales. Adicionalmente, habria que considerar otras causas
estructurales de la inequidad, como el papel que juegan las estructu-
ras partidistas, el prorrateo de gastos, la posibilidad de hacer coalicio-
nes y la asignacion de tiempos de radio y television.
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Caso fideicomiso “Por los demas”,
Movimiento Regeneracion Nacional

Priscila Cruces Aguilar*

1) Hechos

Los dias 7 y 19 de septiembre de 2017 diversas poblaciones de Méxi-
co sufrieron el impacto de dos sismos, respectivamente, de alta inten-
sidad. Las consecuencias fueron desastrosas. Los gobiernos y los civiles
se organizaron para recaudar fondos y apoyar en la reconstruccion.

Los partidos politicos nacionales y el Instituto Nacional Electoral
(INE) acordaron, como medida excepcional, la viabilidad de la renun-
cia al financiamiento publico para que fuera destinado a la atencién de
la emergencia. Bastaba con que los partidos presentaran la renuncia
de forma previa a la entrega del financiamiento (INE-DEPPP 2017, 3-5).

En este contexto, el entonces dirigente nacional de Morena, Andrés
Manuel Lépez Obrador, anunci6 la creacién de un fideicomiso con el
objeto de ayudar a los damnificados, separandose del medio previsto
por el INE. El 25 de septiembre de 2017 se constituy? el fideicomiso de-
nominado “Por los demads”.

Secretaria de estudio y cuenta en la Ponencia del magistrado Reyes Rodriguez Mondragén.
Licenciada en Derecho y maestra en Derechos Humanos y Garantias por el Instituto Tecno-
16gico Auténomo de México (1Tam), certificada en Etica y Cumplimiento Corporativo Inter-
nacional por Legal, Ethics and Compliance (LEC). Tabajo para el entonces Instituto Federal
Electoral (1FE) en el area de Fiscalizacién y ha sido coordinadora de capacitacion, evaluacién
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El 26 de abril de 2018 el Partido Revolucionario Institucional (PRI)
presentd una queja en contra de Morena y su entonces candidato a la
presidencia de la republica por la canalizacién del financiamiento de
campana al fideicomiso, lo cual, en su concepto, no estaba permitido.
Ademss, el PRI controvirtié la licitud del mecanismo del fideicomi-
so para la entrega de recursos a damnificados y cuestioné su origen.!

A partir de los hechos denunciados, el 15 de junio de 2018 la Unidad
Técnica de Fiscalizacion (UTF) amplié la linea de investigacién, por-
que considerd que existian indicios de que los recursos del fideicomiso
provenian de fuentes ilicitas (SUP-RAP-209/2018, 35).

a) ;Qué resolvio el INE?

En el marco de debates politicos en el Consejo General del INE,2 el 18
de julio de 2018 se resolvid la queja en materia de fiscalizacién, al con-
cluir que no se demostré que Morena hubiera destinado recursos de su
financiamiento publico al fideicomiso (INE 2018a, apartado A). Sin em-
bargo, la autoridad determind que el partido estaba indisolublemen-
te vinculado con el fideicomiso y era responsable por: 1) la recepcion
de aportaciones de ente prohibido y de personas no identificadas; 2) la
omisién de informar acerca de la apertura de un fideicomiso, y 3) la omi-
sion de reportar egresos (INE 2018a, apartado B).

Entre los elementos que valord, se encontraron las manifestacio-
nes publicas del entonces dirigente nacional del partido, la emisién de
un boletin de prensa con el emblema de Morena, los acuerdos toma-
dos por el Consejo Nacional del partido y la informacidn financiera del
contrato de fideicomiso (INE 2018a, 46).

De los movimientos en la cuenta del fideicomiso del 26 de septiem-
bre de 2017 al 1 de mayo de 2018, la autoridad identificé que ingre-
saron 78,800,000.00 pesos, de los cuales 44,400,000.00 pesos fueron
aportaciones en efectivo; de estos, la autoridad determiné imposible
identificar a sus depositantes, aunque enfatizé la sistematicidad en los
ingresos por montos de 50,000.00 pesos, ademds de que 34,400,000.00

1 La queja se sustancié en un procedimiento sancionador en materia de fiscalizacién en el ex-

pediente INE/Q-COF-UTF/93/2018. Véase INE (2018a).
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pesos fueron ingresados mediante cheques o transferencias electréni-
cas, identificando que 15.93 % del total provenia de legisladores postu-
lados por Morena (INE 2018a, 80). Respecto de los egresos, la autoridad
demostré que 82 % del monto de los ingresos, esto es, 64,400,000.00
pesos, se dispuso por medio de cheques de caja, los cuales fueron co-
brados en efectivo.?

La autoridad destacé que, de las 70 de personas que cobraron los
cheques de caja, 56 tenian vinculo con el partido politico.*

La responsable concluy6 que, al haber una relacién entre los inte-
grantes del fideicomiso,” los depositantes identificados y los sujetos a
quienes se les giraron los cheques de caja, existia una vinculacién e in-
jerencia material por parte de Morena en la creacién y operacion del
fideicomiso, y que el partido tuvo a su disposicion los recursos a pesar
de no existir una vinculacién formal con su constitucion.

En la resolucion, el INE afirmé que Morena habia operado un siste-
ma de financiamiento paralelo con la constitucion y operacion del fi-
deicomiso que, por sus caracteristicas, evadia el sistema de vigilancia y
fiscalizacion de los recursos de los partidos politicos. Ademas, afirmé
que la sistematicidad de los depésitos y retiros demostraba una trama
financiera fraudulenta, por medio de la cual el partido politico pudo
hacerse de mayores recursos econémicos, sin reportarlos a la autori-
dad electoral (INE 2018a, 112).

Por la falta se sancioné de forma global a Morena, al ser un modo
paralelo de captacién y disposicién de recursos, con la reduccion de
50 % de su financiamiento publico mensual, hasta alcanzar el monto
de 197,046,415.92 pesos.®

Porcentaje propio. La litis, en cuanto a los egresos, fue de 78,818,566.37 pesos, de los cuales
se determind que 64,481,760.00 pesos fueron dispuestos por medio de cheques de caja. Véase
INE/CG638/2018 (80-6).

Asimismo, precis6 que 33.85 % de la salida de los recursos fue controlado por 15 personas, to-
das vinculadas con Morena. Véase INE/CG638/2018 (97).

Fideicomitentes originarios y adherentes, fideicomisarios y Comité Técnico.

Esta cantidad se calculé con 250 % del monto involucrado, es decir, representa el equivalente
de 78,818,566.37 pesos.
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2) Planteamiento
a) ;Qué alegd Morena?

Controvirti6 la resoluciéon administrativa ante la Sala Superior a fin de
que esta la revocara, manifestando que el INE era incompetente para in-
vestigar actividades privadas y para ampliar la litis en el procedimiento.
Ademds, expuso que la autoridad electoral no habia sido exhaustiva en
la investigacion y que, de forma indebida, valord las pruebas.

b) ;Qué alegaron los integrantes del fideicomiso?

En términos generales, sefialaron que, con la resolucién administrati-
va, acontecia: 1) la vulneracién al derecho de garantia de audiencia de
los integrantes del Comité Técnico del fideicomiso; 2) la falta de com-
petencia del INE para ordenar el cese de operaciones relacionadas con

el fideicomiso, y 3) una indebida motivacién y fundamentacién.”

3) Resolucion de la Sala Superior

El Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacién (TEPJE) resol-
vié las demandas de forma acumulada y revocé de manera lisa y llana
la resolucion del INE, ya que la investigaciéon no fue exhaustiva, lo que
se tradujo en una indebida motivaciéon y fundamentacién sostenida
y, ademas, en argumentos incongruentes. Asimismo, la Sala Superior
concluy6 que se vulnerd el derecho de defensa y el principio de pre-
suncién de inocencia de los integrantes del fideicomiso.

a) ¢ELINE era competente para conocer
del caso?, ;podia ampliar la litis?

La Sala Superior reconocié la competencia del INE para investigar los
hechos y para ampliar la litis de investigacién. Contrario al alegato por

7 Elescrito de demanda integré el SUP-RAP-115/2019.
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los demandantes acerca de que el INE carecia de competencia para fis-
calizar los recursos del fideicomiso, la Sala expres6 que el Instituto si
contaba con competencia porque los hechos denunciados consistie-
ron tanto en el involucramiento de financiamiento publico como en la
posible existencia de un mecanismo ilicito en la operacién del fideico-
miso, mediante el cual, supuestamente, Morena se allegd de recursos
prohibidos por la normatividad.

b) ;Qué razones motivaron la revocacion?

La Sala Superior recalcé que los procedimientos de queja en materia
de fiscalizacién se rigen predominantemente por el principio inquisi-
tivo, lo que significa que la autoridad esta obligada a desplegar sus fa-
cultades indagatorias a fin de verificar si los hechos constituyen alguna
infraccion en materia de recursos.

En ese sentido, en el caso, la autoridad debi6 agotar las lineas de in-
vestigacion existentes con la finalidad de conocer de manera integral el
origen y la aplicacién de los recursos denunciados. Si los hechos inves-
tigados se basaban en la constitucion del fideicomiso “Por los demas’,
era indispensable que la autoridad hubiera recabado el acta de la sesién
del 23 de septiembre de 2017, por la que supuestamente el Consejo Na-
cional de Morena habia acordado destinar recursos al apoyo a los dam-
nificados de los sismos.

Ademas, era indispensable que la autoridad fiscalizadora hubiera
requerido al menos lo siguiente.

1) A las partes, la informacidn relacionada con el detalle y la ejecu-
cién del fideicomiso, como:
a) El mecanismo previsto en el contrato para realizar las aporta-
ciones y las razones por las que asi se previé.?
b) La dindmica y las fechas de entrega de los recursos.
¢) El mecanismo de entrega de los recursos.
d) La lista de beneficiarios de los cheques de caja por los que se

dispusieron los recursos.

Particularmente, porque existia una cldusula que obligaba a la licitud de su procedencia y a su
aportacion mediante cheque o transferencia electrénica. Véase SUP-RAP-209/2018 (44).
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2) Alos aportantes, su relacion con el partido. En este aspecto y a pe-
sar de que los depdsitos eran en efectivo, se observé que existian li-
neas de investigacion por agotar, a fin de lograr la identificacion de
los depositantes.

La Sala Superior asenté que era imprescindible que la autori-
dad ejerciera sus atribuciones de colaboracién en materia de inte-
ligencia financiera. Especificamente, debi6 requerir a la institucién
de crédito o banco fiduciario acerca de las operaciones relevantes
que identifico y solicitar a la autoridad financiera la informacién
respecto a la recepcion de reportes de operaciones inusuales, con
la finalidad de identificar a los depositantes.’

Aunado a esto, de acuerdo con el contrato de fideicomiso, en
caso de aportaciones no identificadas en efectivo, estas debian po-
nerse a disposicién del depositario o los fideicomitentes.

3) A las personas que recibieron los cheques de caja, su relacién con
el partido.

4) A los sujetos de apoyo, diversa informacién. De esto, en la senten-
cia se afirmé que existia documentacién con la cual se podian tra-
zar lineas de investigacion para su identificacion.

Asi, la Sala Superior afirmé que el INE habia violado el derecho de
defensa de quienes integraban el fideicomiso, porque no les permiti6
que, de forma previa al acto privativo, consistente en la orden del cese
de las operaciones del fideicomiso, fueran escuchados (jurisprudencia
P./]. 47/95). Se estimé que ello afectaba directamente su presuncion
de inocencia como garantia procesal, pues hasta la resolucién admi-
nistrativa tuvieron la posibilidad de conocer los hechos y presentar las
pruebas para desvirtuar lo afirmado por el INE, lo cual gener6 dudas
acerca de la realidad de los hechos que probé.

La Sala Superior sefialé que la autoridad administrativa debié ha-
ber observado el principio de diligencia y haber probado el beneficio
politico o electoral de Morena, a fin de derrotar su presuncién de ino-
cencia. Por estas razones, no se encontré6 una justificacion valida para

9 Para ello, destacé aquellas obligaciones que en materia financiera exigen a las entidades ban-

carias la identificacion de los depositantes y el reporte de las operaciones que superen cierto
umbral o monto. Véase SUP-RAP-209/2018 (49-51).
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revocar la resolucién y brindar una nueva oportunidad al 6rgano en-
cargado de la investigacion para realizar mayores diligencias tenden-
tes a acreditar la imputacion que hizo en la queja, pues ello significaria
que se juzgara en dos ocasiones al partido.

De forma trascendente, se expresé que la coincidencia de las perso-
nas fisicas con el fideicomiso y con Morena no configuraba por si mis-
ma una ilicitud y hacia plausible que la relacién se motivara en el libre
ejercicio de asociacion de las personas fisicas involucradas.

En consecuencia, se revoco lisa y llanamente la resolucién impug-
nada al existir violaciones graves en el procedimiento.
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Fideicomiso “Por los demas”,
pero primero Morena

Fabiola Navarro Luna*

1) Introduccion

Este texto tiene como objetivo central comentar la decisidn y los efec-
tos de la sentencia dictada en el expediente SUP-RAP-209/2018 y acu-
mulado SUP-RAP-215/2018, por la que la Sala Superior del Tribunal
Electoral del Poder Judicial de la Federacién (TEPJF) dej6 sin efectos
la multa de 200,000,000 de pesos y la posibilidad de sancionar a Mo-
rena (partido politico) por haber operado un mecanismo de financia-
miento distinto a las cuentas oficiales, que sirvié para entregar mas de
70,000,000 de pesos de forma directa a las personas durante el proce-
so electoral 2017-2018.

2) El fideicomiso y el partido politico

Los dias 7 y 19 de septiembre de 2017 se vivieron dos sismos en el
pais, de manera respectiva. El primero, de magnitud 8.2 grados en la

mas mortales, y el segundo, de 7.1 grados con epicentro en Axochia-

Académica del Instituto de Investigaciones Juridicas de la Universidad Nacional Auténoma de
México (I11J-UNAM).
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pan, Morelos, dejé 360, ademads de cientos de personas damnificadas
y enormes dafios materiales. En menos de un mes, México padecié el
primero y el cuarto desastre mas mortiferos de lo que va del siglo (Ani-
mal Politico 2017).

En virtud de estos hechos, la Secretaria de Gobernacién (SEGOB)
emiti6 declaratorias de desastre para 687 municipios de 8 entidades fe-
derativas y declaratorias de emergencia para 325 municipios de 6 enti-
dades. La presidencia de la republica sefialé que el célculo de personas
afectadas por los sismos ascendia a 12,000,000 de pesos (INE 2018).

Durante los dias y las semanas siguientes a los sismos, la atencién
social se concentrd en las tareas de recuperacién de personas, bienes e
inmuebles. La amplia cobertura de los medios de comunicacién acerca
los dafios causados dur6 varios dias. Ante esta situacién de emergen-
cia, diversas personas de la vida artistica, empresarial y politica, tanto
nacional como extranjera, externaron y refrendaron su apoyo a la po-
blacién afectada (ibidem).

Algunos dirigentes y representantes de partidos politicos naciona-
les también manifestaron su intencion de contribuir en las tareas de
reconstruccién y apoyar a las personas damnificadas mediante la re-
nuncia a una parte del financiamiento publico federal de campana.

Los sismos de septiembre de 2017 coincidieron con el inicio del
proceso electoral 2017-2018, por el que se renovarian mds de 3,400
cargos en todo el pais, entre estos, el del préximo presidente de México
y 9 gobernadores, ademas de senadores, diputados, ayuntamientos,
juntas municipales y alcaldias. El ambiente electoral fue una inmejora-
ble ocasion para mostrar al electorado la sensibilidad y el compromiso
social de los lideres partidistas. En este contexto, los dirigentes y re-
presentantes partidistas manifestaron publicamente su disposicién a
renunciar a una parte del financiamiento para apoyar en las tareas de
reconstruccion y a las personas damnificadas.

Andrés Manuel Lopez Obrador, entonces presidente del Comité
Ejecutivo Nacional de Morena y aspirante a candidato presidencial por
ese partido, no fue la excepcion. Seis dias después del segundo sismo,
anuncio la creacion del fideicomiso “Por los demds’, en el que “se ca-
nalizaran los recursos de Morena para después enviarlos a los afecta-
dos por los sismos sufridos en México este mes de septiembre”. Lopez
Obrador aseguré que Morena contribuiria con 103,000,000 de pesos
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en apoyo a damnificados y dio los detalles del fideicomiso en el que es-
tos recursos serian recaudados (Regeneracion 2017).

Estos dos hechos (creacién del fideicomiso y entrega de dinero a
personas por parte de un partido politico) fueron el ntcleo del proble-
ma con la conducta de Morena y la causa por la que el Instituto Na-
cional Electoral (INE) sanciond al partido politico y ordené dar vista a
otras autoridades.

En México, los partidos politicos, en ningtin concepto, pueden desti-
nar las prerrogativas a fines distintos para los que se les entregan (activi-
dades ordinarias,! gastos de campaiia y actividades especiﬁcasz); menos
entregar dinero (millones de pesos) en efectivo a las y los votantes por
ningin motivo, pues ello viola los pilares y las normas de todo el siste-
ma de financiamiento licito. El financiamiento ilicito ha sido causa de
multiples reformas legales y esfuerzos para combatirlo; no solo es el que
proviene del narcotrafico, sino también el de los gobiernos o los empre-
sarios y, en general, todo aquel distinto al que entrega la autoridad elec-
toral a partir de una férmula previamente establecida y que rebasa los
limites establecidos para el financiamiento privado o las donaciones.

Por ello, ante los hechos extraordinarios (dafios causados por los
sismos e intencién de los partidos de renunciar a una parte del finan-
ciamiento), el INE, junto con la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico (sHcP), estableci6 el mecanismo que permitié reasignar un por-
centaje del financiamiento federal que les corresponde a los par-
tidos politicos nacionales a las labores de apoyo a damnificados y
reconstruccidn, sin comprometer el cumplimiento de las normas elec-
torales ni la equidad de la competencia electoral que, para entonces, ya
se encontraba en curso.

Fue asi como durante octubre, noviembre y diciembre de 2017 el
INE realizé las deducciones solicitadas por 5 de los 7 partidos poli-

Comprende los gastos para conseguir la participaciéon ciudadana en la vida democritica, la
difusién de la cultura y el liderazgo politico de la mujer; el gasto de los procesos internos de
seleccion de candidatos; los sueldos y salarios del personal, el arrendamiento de muebles e in-
muebles, la papeleria, la energia eléctrica, el combustible, los vidticos y otros similares; la pro-
paganda de cardcter institucional y las camparfias de consolidacién democrética. Tomado del
portal oficial del INE.

Refiere las actividades de educacién, capacitacion, investigacién socioeconémica y politica,
asi como las tareas editoriales. Tomado del portal oficial del INE.



Sentencias electorales a debate

ticos nacionales: Accién Nacional (PAN), Revolucionario Institucio-
nal (Pr1), Verde Ecologista de México (PVEM), Movimiento Ciudadano
(Mc) y Encuentro Social (PES), con cargo al financiamiento ptblico federal
al que tienen derecho. Los montos del financiamiento publico federal al
que renuncié cada uno de los citados partidos durante el tltimo trimes-
tre de 2017, de acuerdo con un informe del INE de diciembre de 2017, se
mencionan en el cuadro 1.

Cuadro 1. Monto de renuncia por partido politico

PattidoIAccion Noviembre $30,000,000.00 $0.00 $30,000,000.00
Nacional Diciembre  $20,000,000.00 $0.00  $20,000,000.00
Subtotal $50,000,000.00 $0.00 $50,000,000.00
Octubre $83,694,832.00 $2,510,845.00 $86,205,677.00
Partido
Revolucionario Noviembre $83,694,832.00 $2,510,845.00 $86,205,677.00
Institucional
Diciembre $83,694,835.00 $2,510,845.00 $86,205,680.00
Subtotal $251,084,499.00 $7,532,535.00 $258,617,034.00
Octubre $3,521,066.00 $0.00 $3,521,066.00
Partido Verde

Ecologista Noviembre $3,521,066.50 $0.00 $3,521,066.50

de México
Diciembre $3,521,066.00 $0.00 $3,521,066.00
Subtotal $10,563,198.5 $0.00 $10,563,198.50
Octubre $17,380,743.02 $783,329.00 $18,164,072.02

Movimiento .

Ciudadano Noviembre $14,423,227.02 $783,329.00 $15,206,556.02
Diciembre $16,844,053.00 $783,334.00 $17,627,387.00
Subtotal $48,648,023.04  $2,349,992.00 $50,998,015.04
Octubre $3,401,044.71 $0.00 $3,401,044.71
Encuentro Social = Noviembre $3,401,044.71 $0.00 $3,401,044.71
Diciembre $3,401,044.71 $0.00 $3,401,044.71
Subtotal $10,203,134.13 $0.00 $10,203,134.13
Total $370,498,854.67 $9,882,527.00 $380,381,381.67

Fuente: Informe respecto de la renuncia al financiamiento pablico por los partidos politicos
nacionales, en virtud de los sismos de septiembre de 2017, del 22 de diciembre de 2017.

Morena no renunci6 a un solo peso del financiamiento publico para

apoyar en las tareas de reconstruccion y a las personas damnificadas, a
pesar de las declaraciones del lider del partido en el sentido de que en-
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tregarian dinero de las prerrogativas de campaia, de manera que reci-
bié integro el financiamiento.

Meses después de los sismos —siete, exactamente—, y de las pri-
meras declaraciones del lider del partido politico, ya en plena campaiia
electoral, durante el primer debate presidencial organizado por el INE,
el 22 de abril de 2018, el ya entonces candidato presidencial reitero:

1) “Nosotros estamos entregando la mitad de nuestras prerrogati-
vas de campana a damnificados, 103 millones de pesos” (Univision
Noticias 2018).3

2) A lo que el candidato Jaime Rodriguez, el Bronco, replicé: “no es
honesto, es decir, es mentira lo que dice que les regresé a los dam-
nificados, y eso no lo puede hacer porque es una prerrogativa pa-
blica que le permite a los partidos profesionalizar su trabajo hacer
la actividad politica; los tres partidos dijeron en su momento que
iban a dar toda la prerrogativa publica a los afectados por el sismo,
no les han dado nada”

3) Loépez Obrador contrarreplicé: “Sobre eso estamos cumpliendo
nosotros, entregando los recursos, la mitad del gasto de campana
presidencial a damnificados; llevamos entregados alrededor de 70
millones de pesos de 103 millones y vamos a concluir pronto; estoy
informando sobre esto cada mes en las redes sociales”*

En este contexto, el INE recibié la queja de otro partido politico en
la que acusa a Morena y a su entonces dirigente Andrés Manuel Lopez
Obrador. La acusacién tiene dos momentos. El primero se dio a finales
de abril de 2018, cuando se denuncia —con base en las propias decla-
raciones del acusado— que Morena donaria 50 % de las prerrogativas
publicas para gastos de campaina en 2018 a fin de destinarlas directa-
mente a los damnificados de los sismos de septiembre de 2017, por
considerar que se violan las normas en materia de financiamiento pua-
blico electoral. El segundo fue en mayo de 2018, cuando se amplia la
denuncia, después de que los acusados declararon —en contestaciéon

3 Minuto 1:47:41.
4 Minuto 1:48:32.
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a la queja— que los recursos utilizados en el fideicomiso son privados,
por la posibilidad de que provengan de entes prohibidos o sean de pro-
cedencia ilicita, lo que ademds de actualizar infracciones electorales
da lugar a la comisién de delitos electorales.

El INE inicié y sustancié el procedimiento de investigacién en ma-
teria de fiscalizacién (INE 2018). La investigacién permitié conocer
que el fideicomiso “Por los demas’, con nimero de contrato 73803,
efectivamente fue radicado en la instituciéon bancaria Banca Afirme
y se constituy6 el 25 de septiembre de 2017; ademads, que el Comité
Técnico se integré por Austreberta Maldonado Gallegos, Julio Sche-
rer Ibarra, Laura Beatriz Esquivel Valdés, Manuel José Pedro Miguel
Arce Montoya (presidente del Comité Técnico), Laura Maria de Jesus
Rodriguez Ramirez y Bernardo Batiz Vazquez, por invitacion del en-
tonces dirigente del partido.

El patrimonio del fideicomiso “Por los demas’, en el periodo com-
prendido del 26 de septiembre de 2017 al 31 de mayo de 2018, sum6
la cantidad de 78,818,566.37 pesos. El INE no identific6 movimientos
o traspasos de recursos provenientes del financiamiento pudblico de
Morena.

El partido aclar6 que los fondos no son publicos, “sino aportacio-
nes obtenidas entre morenistas, dirigentes, simpatizantes, militantes y
todas las personas que quisieran sumarse al esfuerzo’, para lograr una
cantidad igual, por lo menos, a 50 % del financiamiento publico pa-
ra gastos de campana. En el expediente se da cuenta de que, en varias
ocasiones, Lopez Obrador hizo el llamado a los ciudadanos para que
realizaran depositos en el nimero de cuenta bancaria 133-121765 del
banco Afirme, en la sucursal Plaza Inn, que corresponde a la del fidei-
comiso “Por los demas”.

En el expediente de queja del INE se dio a conocer el tipo de movi-
mientos bancarios y el monto de las aportaciones al patrimonio del fi-
deicomiso por cada tipo de movimiento.

5 Fiduciaria Banco Afirme, S. A.
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Cuadro 2. Monto de renuncia por partido politico

Depdsitos
Tipo de movimiento Ndmero de operaciones Monto
CH SBC 158 $14,703,995.90
Efectivo 1,662 $44,407,082.49
SPEI 330 $19,254,211.98
Transferencia 5 $453,276.00
Total general 2,155 $78,818,566.37

Fuente: Resolucion INE/Q-COF-UTF/93/2018.

Las aportaciones en efectivo de personas no identificadas son espe-
cialmente relevantes en este caso por cuatro razones. La primera, por-
que en el contrato de fideicomiso se establece que las aportaciones que
se hagan a este, Gnica y exclusivamente, se podran realizar por medio
de cheques y de transferencias electrénicas, quedando prohibidos los
depdsitos en efectivo, de manera que la fiduciaria tenia la obligacion de
reservarse el derecho de aceptarlos por no cumplir con la formalidad
establecida en el contrato para su realizacion. La segunda, que el uso
de efectivo impide que los recursos sean rastreables y que se pueda de-
terminar su procedencia. Tercero, que el monto total es superior a lo
permitido por la ley electoral. Cuarto, que el INE demostr6 que existi6
un mecanismo organizado para realizar los dep6sitos mediante opera-
ciones por un monto idéntico de 50,000.00 pesos.

Acerca de este ultimo punto, la resolucién del INE estableci6:

respecto al modus operandi, se destaca la existencia de una minima
diferencia de segundos entre cada los depdsitos que se recibieron en
un periodo comprendido entre el 26 y el 28 de diciembre del 2017,
existe un modo de operacion sistematico en el depésito de recursos.

El INE demostr6 el modo de proceder con la lista de las operaciones
bancarias en efectivo y con imagenes del video de seguridad. Por ejem-
plo, en la sucursal San Angel se advirtié que el 28 de diciembre de 2017
nueve personas depositaron un total de 1,400,000.00 pesos en un lapso
de 20 minutos por un monto idéntico de 50,000.00 pesos.

La investigacion realizada por el INE document6 y concluyé que
Morena vulneré el modelo de fiscalizacion electoral, al generar y operar
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un esquema de financiamiento paralelo, por lo que, ademds de multar
al partido politico con un monto de 197,046,415.92 pesos, ordené dar
vista a la Fiscalia Especializada para la Atencién de Delitos Electoral
(FEPADE) y a la hoy Fiscalia General de la Republica (FGR) para que, en
el ambito de sus atribuciones, determinaran si se actualiza algtan deli-
to que merezca una sancion penal. También se ordené dar vista al Ser-
vicio de Administraciéon Tributaria (SAT) para resolver si, en materia
fiscal, existen irregularidades en la constitucion y operacion del fidei-
comiso “Por los demas’; asi como a la Comisién Nacional Bancaria y
de Valores (cNBvV), pues quedé documentado que en el modo de ope-
rar del citado fideicomiso hay una serie de irregularidades, como la
existencia de recursos en efectivo, debido a que no estd permitida su
captacion; sin embargo, se registraron 44,400,000 de pesos, y la ausen-
cia del alta ante la autoridad fiscal en su Registro Federal de Contribu-
yentes (RFC) para constituirse como donataria y estar en condiciones
de ser autorizado (el fideicomiso) para recibir las donaciones, tal como
ha venido operando.

3) El Fideicomiso en la perspectiva
de la Sala Superior del TEPJF

El 22 de julio de 2018, el representante de Morena ante el Consejo Ge-
neral del INE® presenté una apelacién ante la Sala Superior del TEPJE
en contra de la resolucién que lo encuentra responsable de violar la le-
gislacion electoral.

A pesar de que el recurso de apelacidn fue turnado al magistrado
Reyes Rodriguez, las magistradas y los magistrados crearon una comi-
sidn en la que participarian las siete ponencias. De acuerdo con decla-
raciones atribuidas al magistrado José Luis Vargas:”

en el caso particular, por la relevancia que ha tenido este asunto, hemos
acordado los magistrados de la Sala Superior que trabajaremos en

A la apelacién también comparecié Manuel José Pedro Miguel Arce en calidad de presidente
del Comité Técnico del fideicomiso, en via de amigo del tribunal, con la finalidad de expresar
consideraciones que el citado comité sostiene en relacion con la resolucion reclamada.

7 En una entrevista radiofénica en Nuicleo Radio Mil.
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comision, esto quiere decir que participardn todas las ponencias, las
siete ponencias que integran el pleno trabajaran de manera conjunta
para hacer el andlisis y revision del expediente que tiene que ver con
la multa y eso le dard mayor transparencia.

El 31 de agosto de 2018, en la noche, la Sala Superior del TEPJF, por
unanimidad, revocé lisa y llanamente la resolucién del INE en virtud
de que no se agoto la linea de investigacidn, lo que resulté en su inde-
bida fundamentacién y motivacién, asi como en la violacién a los de-
rechos de defensa.

La forma en que la Sala Superior del TEPJF arribé a esta conclu-
sion plantea algunos aspectos de los que vale la pena reflexionar. Pese
a la relevancia del asunto, dos terceras partes de la sentencia son citas
y consideraciones descriptivas de actuaciones del expediente del INE.
Es hasta la pagina 42, de 63, cuando se indica que se ocuparan del caso
concreto (fideicomiso), para enseguida anunciar que se considera que
es fundado y suficiente, para revocar la resolucién impugnada lisa y
llana, el agravio relativo a la falta de exhaustividad en la sustanciacién
del procedimiento que derivé en la resolucién reclamada, en virtud de
que no se agoto la linea de investigacion, lo que resulté en su indebi-
da fundamentacién y motivacidén, asi como en la violacién a los dere-
chos de defensa.

A partir de entonces, en las siguientes paginas, la sentencia sigue con
la descripcién de algunas actuaciones del INE acerca de como es que
concluyé —desde el minirresumen de la Sala Superior del TEPJF— que la
conducta del partido constituy6 un mecanismo de financiamiento para-
lelo de Morena, para luego, a partir de las diligencias que, considera, de-
bieron hacerse —y no se hicieron—, resolver que debia quitarle la multa
al partido y cancelar la posibilidad de que las autoridades penales, tribu-
tarias y bancarias pudieran investigar mds acerca del origen vy la licitud
del dinero ingresado al fideicomiso “Por los demas”.

La Sala Superior del TEPJF justificé la revocacion lisa y llana a par-
tir de formular reproches al INE agrupados en tres enunciados. Es de-
cir, pese a que en el expediente constan temas muy graves, la decision
las ignora y se basa en lo que no consta, en ausencias, en las diligencias
que no se hicieron y —en opinidn de la Sala Superior del TEPJF— debie-
ron hacerse, los enunciados y reproches son los siguientes.
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1) Institucién fiduciaria y partes relacionadas.

a)

d)

e)

Era necesario requerir a las partes que lo integraron —inclu-
yendo a la fiduciaria, a los integrantes del Comité Técnico, al
depositario y a los fideicomitentes adherentes— la informacion
relacionada con el detalle y la ejecucion del mismo.

Debi6 solicitarse informacion a las personas que tienen este
caracter, con el propdsito de ahondar en el origen de los recur-
sos ingresados al fideicomiso y determinar, con la mayor can-
tidad de elementos posible, si podia advertirse la participacién
de Morena en dichas aportaciones.

Resultaba necesario recabar la informacién relativa a la dina-
mica y las fechas de entrega de los recursos con el propdsito de
determinar con elementos idéneos, en su caso, si se acreditaba
o desvirtuaba que Morena habia participado o se habia benefi-
ciado con la ejecucién de estos actos.

Debi6 obtenerse la informacion que permitiera conocer las ra-
zones por las cuales el Comité Técnico habia aprobado el me-
canismo de entrega de recursos, la lista de beneficiarios de los
cheques de caja librados, asi como corroborar que el dinero hu-
biera tenido como destino final a los sujetos de apoyo y el nexo
causal de la aplicacion de los recursos con el partido.

Debié incluir las diligencias dirigidas a las personas que in-
tervinieron en el procedimiento descrito, incluidos los su-
jetos de apoyo, considerando que en el expediente obraba
documentacion de la que se desprendian circunstancias de
modo, tiempo y lugar, a partir de las cuales se podian trazar
distintas lineas de investigacidn a efectos de identificarlos.

A partir de estos enunciados, la Sala Superior del TEPJF ademas

concluy6 que “resulta fundado el agravio relativo a la violacién al

derecho a la defensa en perjuicio de las partes que integran el fi-

deicomiso”.

En relacién con los siguientes dos enunciados, la sentencia sefalo:

El origen de los recursos en efectivo que ingresaron al fideicomiso.

a)

b)

Era necesario recabar la declaracion de las personas que ejecu-
taron los depésitos en cuestién.

Era imprescindible que la autoridad fiscalizadora ejerciera sus
atribuciones en colaboracion con las autoridades bancarias y
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hacendarias, asi como aquellas competentes, a fin de identifi-
car a los clientes y usuarios que realizaron las operaciones de
depdsito en la cuenta del fideicomiso, aun cuando éstas se hu-
biesen realizado en efectivo.

3) Consolidacién de informacion contable.

En este punto del fallo, la Sala Superior del TEPJF consideré que
es incongruente que el INE ordenara dar seguimiento a los recursos
publicos de Morena —en el marco de la revisiéon de los informes de
campaiia de los procesos electorales federal y locales 2017-2018, asi
como de los informes anuales de los ejercicios 2017 y 2018, a fin de cons-
tatar el correcto destino de las prerrogativas otorgadas al instituto
politico— porque la investigaciéon no mostré elementos que eviden-
ciaran la transferencia directa de recursos provenientes de las cuentas
bancarias a nombre del partido. Por ello, determiné que “es fundado el
agravio respecto a la incongruencia interna de la resolucion”

En la sentencia se omitié —por tanto, no se vence— el razonamien-
to del INE contenido en la resoluciéon INE/Q-COF-UTF/93/2018, que
indica:

No pasa desapercibido para esta autoridad la naturaleza de ejecu-
cion de los hechos denunciados, estos pertenecerian a la especie de
ejecucion de tracto sucesivo y no de ejecucion instantdnea, por lo
que la presente declaraciéon no implica prejuzgamiento alguno sobre
hechos o pruebas supervenientes que pudieren evidenciar algun ti-
po de infraccién en materia de origen, manejo y destino de recursos
partidistas.

4) Hechos relevantes

Una de las cosas mds contrastantes al revisar este asunto es la enor-
me distancia entre la apreciacién de los hechos considerados en la re-
solucién del INE y los de la sentencia de la Sala Superior del TEPJF.
Mientras que la primera da cuenta de hechos preocupantes y de las di-
ligencias realizadas para documentar el esquema con el cual el parti-
do politico manejé al menos 78,818,566 pesos en entregas directas de
dinero a potenciales votantes en el marco del proceso electoral mas
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grande que ha tenido el pais, la segunda, con pericia procesalista, es-
quiva estudiar y pronunciarse acerca de estos hechos, con lo que sus-
tituye un problema con otro.

La sentencia ignora que Andrés Manuel Lépez Obrador (en su ca-
racter de presidente del partido y denunciado) comparecié ante el INE
al menos en dos ocasiones, en abril y junio de 2018, ante quien reco-
noce 1) el fideicomiso y su vinculo con el partido politico que repre-
senta; 2) el origen de los recursos, y 3) el destino de los recursos a las
personas damnificadas.

La litis de la apelaciéon también es clara: Morena acudié a la Sala
Superior del TEPJF a combatir la multa y los demas resolutivos porque
considerd que, al tratarse de recursos privados, no le eran aplicables
las disposiciones electorales en materia de financiamiento.

De esta manera, el problema sometido a la consideracién de la Sala
Superior del TEPJF no fue de hechos (demostrar si se hizo o si ocurri6
algo o no), sino de derecho (qué normas resultan aplicables, con qué
alcance y con qué limites). Este segundo tipo de asuntos, de acuerdo
con Manuel Atienza (2005), en sentido amplio, podrian llamarse pro-
blemas de interpretacion.

Aunque los hechos relevantes son claros vy, se insiste, no fueron ni
desconocidos ni estuvieron controvertidos (creacién del fideicomiso,
asi como manejo, origen y destino de los recursos), la sentencia ignora
y omite pronunciarse sobre cinco asuntos problematicos.

1) La creacién del procedimiento a seguir para que los partidos poli-
ticos pudieran destinar recursos a las acciones de reconstruccion
derivadas de los dafos ocasionados por los sismos ocurridos en
septiembre de 2017.

2) Ladecisién de Morena relativa a la creacion del fideicomiso que ig-
nora tanto la prohibicion de los partidos politicos para entregar a
las personas dinero en efectivo como el procedimiento creado pa-
ra apoyar la reconstruccion derivada de los dafios ocasionados por
los sismos ocurridos en septiembre de 2017.

3) La gran diferencia entre el procedimiento a que se refiere el pun-
to uno y el punto dos anteriores, pues no es lo mismo aumentar los
recursos del gobierno federal para enfrentar la reconstruccion de-
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rivada de los danos que entregar recursos de forma directa a las
personas afectadas.

Que los acusados, en ejercicio de sus garantias de audiencia y de-
fensa, sefialaron que los recursos no tenian un origen publico, pues
se trataba de las aportaciones obtenidas entre morenistas, dirigen-
tes, simpatizantes, militantes y todas las personas que quisieran
sumarse al esfuerzo, de manera que utilizaron recursos privados.
En este asunto, la circunstancia de tiempo es especialmente
importante,® porque el 8 de septiembre de 2017 inicié oficial-
mente el proceso electoral de 2018. Se traté del mas grande del
pais para elegir mas de 3,400 cargos en los dmbitos local y federal,
de manera que el impacto de la conducta de los actores politicos
tuvo presencia en todo el pais.

En la sentencia también se ignord que cuando se presentd la queja

se estaban llevando a cabo las campaiias electorales, entre estas, las de

los candidatos presidenciales.’ Esto es relevante porque una de las per-

sonas denunciadas era, en ese entonces, candidato presidencial.

El hecho de que se estuvieran llevando a cabo las campanas elec-

torales es importante respecto a otro aspecto que se menciona —su-

perficialmente— en la sentencia, en relacion con el posible beneficio

politico. En la sentencia, se afirmé que:

resultaba necesario recabar la informacién relativa a la dindmica y
fechas de entrega de recursos, con el propésito de determinar con
elementos idéneos, en su caso, si se acreditaba o desvirtuaba que MA
habia participado o se habia beneficiado con la ejecucién de estos
actos.

En este caso con Morena, que establece un estdndar probatorio de

muy dificil satisfaccién. Lo anterior es impertinente por tres razones:

1)

Porque estaban en curso diversos procesos electorales en todo el
pais, lo que es suficiente para considerar cualquier conducta que
hagan los partidos, sus dirigentes y sus candidatos buscando un
beneficio electoral.

Del 30 de marzo y hasta el 27 de junio se realizaron las campafias electorales por la presiden-
cia del pais y la queja se present6 el 26 de abril.
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2) Porque el mecanismo defendido por Morena, con independencia
de la fuente de los recursos, supone que el partido y sus dirigentes
o simpatizantes gestionaron y entregaron directamente dinero en
concepto de apoyos econémicos a las personas, lo cual, por si mis-
mo, es, por donde se le vea, inadmisible conforme al marco legal
electoral.

3) Porque acepta la opacidad del partido acerca de cémo, cuando y a
quién entregd el dinero y en qué montos es inaceptable.

Precisamente el desarrollo de las campanas electorales y la cercania
de la jornada electoral activaron una especial urgencia por aclarar y re-
solver la queja en relacién con los asuntos vinculados al financiamien-
to de los partidos politicos y sus candidatos.

El reproche de la Sala Superior del TEPJF acerca de la falta de mas
diligencias y la necesidad de atender con prontitud los asuntos de fi-
nanciamiento desconocid la reforma constitucional de febrero de 2014
en materia de financiamiento, que, entre otros asuntos, establece que
por rebasar el gasto en materia de financiamiento puede determinar-
se la anulacién de la eleccién y lo breve de los plazos para investigar y
resolver los asuntos de financiamiento y fiscalizaciéon. De manera que,
al ser un asunto de financiamiento que implicaba a un partido politico
nacional y a uno de los candidatos presidenciales, era necesario trami-
tarlo con la mayor celeridad posible.

Por otro lado, en cuanto al manejo de los recursos, la conducta de
los dirigentes del partido planted otro aspecto problematico, ignoran-
do que habia una alternativa para conseguir el mismo propédsito que
si fue legal.10

Lo anterior hace dudar razonablemente, como lo hizo el partido
politico denunciante, y luego como lo razon¢ el INE, la existencia de
un mecanismo de financiamiento ilicito. Esto cobra centralidad debi-
do a que se estaba desarrollando un proceso electoral en todo el pais y,
por tanto, el manejo de dinero por parte del partido y su entrega a las
personas es una conducta inadmisible desde cualquier perspectiva.

La Sala Superior del TEPJF debié advertir que la ausencia de ele-

10 El INE y la sHCP determinaron un procedimiento extraordinario que sirvié como canal para

que los partidos politicos destinaran legalmente dinero para apoyar a las victimas por los sis-
mos ocurridos en septiembre de 2017.
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mentos para demostrar el destino de los recursos del fideicomiso “Por
los demas” y su aplicacién para apoyar a las personas afectadas por los
sismos de septiembre de 2017 daba lugar, en todo caso, a otro tipo de
responsabilidad; por tanto, resulta pertinente, como lo determiné el
INE, dar vista a las autoridades penales, tributarias y bancarias para
que, en el &mbito de sus responsabilidades, determinaran lo que pro-
cediera.

Por tanto, para fines de responsabilidad administrativa electoral,
que es la que le toca revisar al INE, y la que debid revisar en apelacion
la Sala Superior del TEPJF, se estima irrelevante la consideracién de la
sentencia que indico:

en cuanto a la aplicacién del patrimonio del fideicomiso, no obran en
el expediente requerimientos de informacién formulados a la fiducia-
ria, fideicomisarios, miembros del Comité Técnico o sujetos de apoyo
que permitieran identificar el mecanismo de entrega de los recursos
a esos beneficiarios.

Es aplicable el principio de derecho que establece que nadie puede
beneficiarse de su propio dolo, lo que destruye la supuesta insuficien-
cia de las investigaciones respecto del destino de los recursos denun-
ciados, pues, en todo caso, debi6 ser el partido politico sancionado y
las personas que acudieron al recurso de apelacion en calidad de agra-
viados quienes debian demostrar el destino y aplicacion legales de los
recursos.

Al no hacerlo, y dado el contexto electoral de los hechos, en todo
caso, refuerza la conviccion de un financiamiento electoral paralelo.

Ahora bien, a diferencia de la mayoria de los casos de financiamien-
to o manejo de recursos econémicos, en los que lo complicado para las
autoridades investigadoras estd en poder obtener pruebas y evidencia
por escrito, tanto de la existencia del dinero como del manejo de los re-
cursos por parte de personas identificables, ya que el dinero y sus fuen-
tes se ocultan y no suele dejarse rastro, o si se deja, posteriormente se
oculta o destruye, lo que hace muy dificil probar hechos vinculados a
manejos ilicitos, en este caso, la creacidn, existencia y fines de la es-
tructura empleada para manejar el dinero estuvo clara y documentada.

Por tanto, la discusién juridica relevante para la Sala Superior del
TEPJF consistia en resolver el planteamiento de Morena en el sentido
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de que no le eran aplicables las disposiciones electorales en materia de
financiamiento, dado que se utilizaron recursos privados.

5) El problema de la sentencia
mas alla de la sentencia

Aunque es un caso relevante, y existe una sentencia, la Sala Superior
TEPJF no juzgo la conducta del partido politico. A pesar de los artifi-
ces detras de la constitucion y operacién del fideicomiso “Por los de-
mads” y del mecanismo documentado por el INE, la sentencia concluyé
el asunto con formalismos de procedimiento y, por tanto, sin valorar
ni juzgar los hechos relevantes. De tal suerte que los hechos de More-
na quedaron impunes y los posibles hechos similares futuros sin pre-
cedente.

En otras palabras, la conducta del partido politico, que ignora el
procedimiento establecido por las autoridades para apoyar las tareas
de reconstruccién y a las personas damnificadas por los sismos de
2017; las infracciones a causa del manejo de recursos ilicitos; la entre-
ga de dinero del partido politico a las personas con la agravante de que
estaban en curso las campanas electorales, asi como el posible rebase
de gastos de campaifia, quedaron impunes.

Esto lleva a reflexionar acerca del rol de los juzgadores electo-
rales. A diferencia de los jueces civiles o mercantiles que resuelven
diferencias entre dos intereses opuestos privados, las decisiones de
los juzgadores electorales involucran grandes intereses politicos, por
tanto, pablicos, y con amplios alcances sociales.

En ese sentido, la Sala Superior del TEPJF no es una tipica instan-
cia de apelacién de la que se espere que base sus decisiones en aspectos
de legalidad, pues estas tienen un impacto social con efectos genera-
les. Las magistradas y los magistrados electorales pueden —y lo hacen
constantemente— decidir y decirles a los partidos politicos, a otras au-
toridades y a las personas en general qué pueden hacer y qué no pue-
den hacer desde la perspectiva del derecho electoral; tienen un poder
real para controlar el ambiente y las condiciones de competencia en-
tre los partidos politicos, especialmente cuando se estd desarrollando
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un proceso electoral.

Las magistradas y los magistrados electorales de la Sala Superior del
TEPJF tienen la ultima palabra, de manera que su funcién es esencial-
mente deliberativa acerca de lo que pueden y no hacer especialmente
los partidos politicos; por tanto, en su verdad mas cruda, resolver un
asunto de la trascendencia de este caso a partir de formalismos es pa-
raddjicamente no resolverlo y eludir su responsabilidad como jueces
de control de los actos de los actores politicos.

Las juzgadorasy los juzgadores también son responsables de prever
las consecuencias de sus fallos para el mantenimiento del orden y el
respeto del sistema juridico. En el presente caso, la decision de la sen-
tencia privilegia los intereses de la dirigencia del partido por sobre los
intereses publicos, al concluir que lo procedente era una revocacién li-
sa y llana, porque darle otra oportunidad al INE implicaria que se juz-
gara en dos ocasiones al partido politico denunciado.
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Caso multas a Margarita Zavala
por irregularidades en la obtencion
de apoyo ciudadano

Pedro Antonio Padilla Martinez*

1) Hechos

La problemadtica se enmarca en el procedimiento de obtencién de apo-
yo ciudadano para el registro de una candidatura independiente en el
pasado proceso electoral para elegir al presidente de la republica.

En este contexto, la Direccién Ejecutiva del Registro Federal de
Electores del Instituto Nacional Electoral (INE) dio vista a la Unidad
Técnica de lo Contencioso Electoral del Instituto acerca de posibles
conductas irregulares cometidas por Margarita Ester Zavala Gomez
del Campo, Jaime Heliodoro Rodriguez Calder6n y Armando Rios Pi-
ter, por la presunta contravencidn a lo establecido en los Lineamientos
para la verificacion del porcentaje de apoyo ciudadano de los aspiran-
tes a las candidaturas independientes.

En particular, por haber presentado registros capturados con foto-
copias de la credencial para votar y con simulaciones de ese documen-
to, entre otras irregularidades.

La autoridad administrativa electoral llevé a cabo la instruccién
de los procedimientos sancionadores derivados de las irregularidades
denunciadas, en los que realiz6 diversas diligencias de investigacion,
emplazé a los probables responsables, se desahogaron las pruebas y
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alegatos presentados por las partes y, finalmente, se envié a la Sala
Regional Especializada del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la
Federacion (TEPJF) para que emitiera la resolucion correspondiente.

La Sala Regional Especializada determind, entre otras cuestiones,
que fueron existentes las infracciones atribuidas a los aludidos aspiran-
tes a candidatos independientes para la presidencia de la reptblica, a
quienes se les impusieron diversas multas por la indebida entrega de
fotocopias y la simulacién de credenciales para votar con la informa-
cion correspondiente de los registros capturados de apoyo ciudadano
requerido para el registro de candidaturas independientes.

Esa sentencia fue controvertida ante la Sala Superior del TEPJF, lo
que motivo la integracién del recurso de revision del procedimiento
especial sancionador SUP-REP-647/2018 y su acumulado.

La Sala Superior resolvié revocar la sentencia impugnada y orde-
no a la Sala Regional Especializada que individualizara nuevamente
la sancién impuesta, tomando en consideracidn la gravedad de la fal-
ta como gravedad especial, asi como las circunstancias particulares de
cada caso.

En cumplimiento, la Sala Regional Especializada dicté una nueva
determinacién en la que impuso una multa mds severa a los respon-
sables de las conductas irregulares, con el argumento de que ello se
encontraba justificado por la magnitud de afectacion a los bienes juri-
dicos tutelados, consistentes en los principios constitucionales de cer-
teza y legalidad en el proceso electoral.

Esa determinacién fue impugnada exclusivamente por la entonces
aspirante a candidata independiente a la presidencia Margarita Ester
Zavala Gomez del Campo, lo que origind la integracion del recurso de
revision del procedimiento especial sancionador SUP-REP-714/2018.

2) Planteamiento

La promovente expuso diversos planteamientos con la pretensién de
que se revocara la sancion en su contra; sin embargo, se deben resaltar
aquellos que adujo para cuestionar la individualizacién de la sancidn,
pues la Sala Superior los consider6 fundados y, de ahi, se estableci6 lo
relevante del criterio que sostuvo.
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Al respecto, la recurrente manifestd, entre otras cuestiones, que
la resolucién impugnada violentaba la seguridad juridica, porque la
sala responsable ya habia analizado que no habia intencién de vul-
nerar la normativa electoral, calificando su actuacion como omisién
culposa; no obstante, posteriormente precisaba que la conducta fue
intencional, sin contar con nuevos elementos.

Consider6 que la argumentacion con la que la responsable justificd
la supuesta intencionalidad era incongruente, ya que, por un lado, re-
feria que la responsabilidad de la actora devenia del supuesto beneficio
obtenido y, por otro lado, establecié que no hubo beneficio o lucro.

Asimismo, argumentd que, entre las conductas consistentes en la
simulacién de credencial para votar y la entrega de fotocopias de es-
te documento, existian diferencias a nivel normativo y firmeza de la
prohibicién, presunta intencionalidad de los auxiliares y finalidad del
cuerpo normativo por el que se emitié el acto, por lo cual dichas con-
ductas debian ser sancionadas de manera distinta.

3) Resolucion de la Sala Superior

La Sala Superior determiné declarar fundados los conceptos de agra-
vio expuestos por la promovente en los que cuestioné la individuali-
zacion de la sancion que le fue impuesta, tomando en consideracion
las diferencias entre los dos tipos de infracciones, es decir, la presen-
tacidn de fotocopias de la credencial para votar y la simulacién de di-
chos documentos.

En primer lugar, analizé el principio constitucional de proporcio-
nalidad de las sanciones y tomé como base el criterio de la Primera Sa-
la de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién (scjN), que establece
que la gravedad de la pena debe ser proporcional a la del hecho anti-
juridico y del grado de afectacién al bien juridico protegido, de ma-
nera que las penas mds graves deben dirigirse a los tipos penales que
protegen los bienes juridicos méds importantes (jurisprudencia la./].
3/2012).

Igualmente, considerd que la Sala Superior ha sostenido, de mane-
ra reiterada, que para individualizar una sancién es necesario tomar
en cuenta el tipo de falta, las circunstancias de modo, tiempo y lu-
gar, la comision intencional o culposa, la trascendencia de las normas
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transgredidas, los valores o bienes juridicos tutelados y la singularidad
o pluralidad de las faltas.

Se precisé que, conforme a lo dispuesto en la Ley General de Insti-
tuciones y Procedimientos Electorales, para la individualizacion de las
sanciones se debe tomar en cuenta:

1) Lagravedad de la responsabilidad en que se incurra y la convenien-
cia de suprimir practicas que infrinjan la ley, en atencién al bien ju-
ridico tutelado.

N

Las circunstancias de modo, tiempo y lugar.
Las condiciones socioecondmicas del infractor.

w

Las condiciones externas y los medios de ejecucidn.
La reincidencia.

2

o IS
N N N N N

En su caso, el monto del beneficio, lucro, dano o perjuicio deriva-
do del incumplimiento de obligaciones.

Al respecto, consideré que las conductas sancionadas, consisten-
tes en simulacion y entrega de fotocopias de la credencial para votar,
en el contexto de la obtencién del apoyo ciudadano para la candidatu-
ra independiente, se debian valorar de forma distinta al momento de
individualizar la sancién, tomando en consideracién 1) el nivel de in-
tencionalidad de cometer una conducta antijuridica y 2) el grado de
afectacidn al bien juridico tutelado.

En cuanto al grado de intencionalidad, se argumenté que la simu-
laciéon de la credencial para votar constituia una accién evidente y
manifiesta que contravenia el orden juridico, en tanto que en la en-
trega de fotocopias existia la incertidumbre respecto del grado de vo-
luntad o intencionalidad en la comisién de una conducta antijuridica,
sobre todo porque, conforme a la legislacion electoral aplicable, esta
permitido, en principio, la utilizacion de la fotocopia de la credencial
de elector como respaldo de los apoyos ciudadanos en favor de las can-
didaturas independientes.

Ademads, si bien en los lineamientos respectivos, aprobados por el
INE y confirmados por la Sala Superior, se establecié que en la aplica-
ciéon movil la captura de la imagen se debia realizar a partir de la cre-
dencial para votar original, ello no implicaba que la fotocopia por si
misma fuera ilicita, sino que constituia una irregularidad para consi-
derar vélido el apoyo respectivo.
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Se estim6 también que ambas conductas eran antijuridicas y vul-
neraban el mismo bien juridico tutelado, que es la legalidad, autenti-
cidad y seguridad juridica en la obtencién del apoyo ciudadano. Sin
embargo, el grado de afectacién era distinto porque en la simulacién
se trata de una accidén directa, encaminada a violentar el orden juridi-
co electoral, en tanto que el uso de fotocopia vulnera dicho orden ju-
ridico, pero de forma indirecta, puesto que la consecuencia inmediata
de incumplir la forma de obtencién del apoyo es la invalidez del mis-
mo y, de manera secundaria, se traduce en una contravencion al man-
dato normativo.

De esta forma, si bien ambas conductas eran antijuridicas, el ope-
rador juridico debia valorar, de forma diferenciada, su naturaleza y al-
cances al momento de individualizar la sancién correspondiente.

Por otra parte, se desestimaron los conceptos de agravio en los que
se cuestionaba la ilegalidad de dos notificaciones, asi como aquellos
que tenian por objeto controvertir la sentencia dictada en el recur-
so de revision SUP-REC-647/2018; también los planteamientos en
los que la promovente expuso que no habia sido tomado en cuenta su
escrito de alegatos presentado ante la Sala Regional Especializada, en
los cuales aducia que la multa tenia un efecto inhibitorio en la partici-
pacién democratica.

Por tanto, se determiné revocar la sentencia impugnada para que
la autoridad responsable emitiera una nueva, en la que, dejando into-
cadas las demds consideraciones, individualizara de nueva cuenta la
sancién impuesta a la recurrente, a partir de una valoracién diferen-
ciada de las conductas objeto de infraccion, con la precisién de que la
sancién no podia ser mayor a la impuesta en la sentencia revocada, en
atencion al principio non reformatio in peius.
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El principio de igualdad como parametro
para la individualizacion de sanciones.
Caso multas a Margarita Zavala

por irregularidades en la obtencidn

de apoyo ciudadano

Ivan Castillo Estrada*

1) Introduccion

Meéxico es, sin lugar a duda, uno de los paises donde mas se ha desarro-
llado el derecho electoral en aspectos técnicos y reglamentarios, tan-
to en las actividades relacionadas con la organizacién de los comicios
como en los temas contenciosos. Incluso, a diferencia de otros paises,
aqui se cuenta con d6rganos jurisdiccionales, locales y federales, espe-
cializados en esta materia. Dicho desarrollo deberia verse reflejado en
contar con procedimientos dgiles y sencillos en todos los ambitos vy,
sobre todo, en tener reglas claras, precisas y objetivas para saber, con
toda precision, qué sanciones corresponden por la violacion a deter-
minadas normas juridicas.

No obstante lo anterior, de manera paraddéjica, en los ultimos anos
se ha visto una gran cantidad de cambios de criterios interpretativos
acerca de la normativa electoral por parte del Tribunal Electoral del
Poder Judicial de la Federacion (TEPJF) y, como en este caso, una abso-
luta falta de certeza y carencia de elementos objetivos para determinar
el monto de las sanciones y cudles son los elementos a tomar en cuen-
ta para ello, de tal suerte que, en una misma conducta, la Sala Superior
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revoca en varias oportunidades la cuantificacion de la sancion fijada
por la Sala Regional Especializada.

Si bien esos cambios pueden ser por las distintas coyunturas y vai-
venes propios de la naturaleza de los derechos en juego en la materia
electoral, la cual es, por definicién, eminentemente politica, lo cierto
es que, a pesar de que el Instituto Nacional Electoral (INE) cuenta cada
vez con elementos mds sofisticados para fiscalizar el cumplimiento de
la normativa, se siguen cometiendo violaciones y el camino para san-
cionarlas es largo y, como en este caso, la sancién no necesariamente
cumple con su finalidad.

La sentencia comentada evidencia lo dicho en los parrafos ante-
riores. Se trata de un asunto correspondiente a la eleccién presiden-
cial del proceso electoral federal 2017-2018, en el que por primera vez
participaron personas con la institucion juridica de candidaturas inde-
pendientes. Se trata del caso de una persona muy conocida en Méxi-
co: Margarita Ester Zavala Gémez del Campo, quien obtuvo el registro
como candidata independiente y, posteriormente, renuncid a este.

Los hechos principales que derivaron en la resoluciéon constan en
que, durante la fiscalizacién llevada a cabo por el INE acerca del cum-
plimiento del requisito consistente en contar con, cuando menos, el
apoyo ciudadano de 1 % del listado nominal de electores, se detecto
que muchos de los apoyos recabados fueron obtenidos mediante una
fotocopia de la credencial de elector, no de su original, y otros fueron
obtenidos por medio de una simulacién de la credencial de elector. Lo
anterior derivé en un procedimiento especial sancionador electoral y
en los juicios y recursos correspondientes.

Esta sentencia es una muestra de los avances en los procedimientos
de fiscalizacion por parte del INE, al verificar el cumplimiento de los
requisitos para obtener una candidatura independiente, y de lo com-
plejo y poco objetivo que resulta la imposicion de una sancion. Ade-
mas, es relevante debido a las reglas que se fijaron durante la cadena
impugnativa para la individualizacién de sanciones ante la comisién
de ilicitos durante la obtencién de los apoyos ciudadanos respecto a
quienes aspiran a una candidatura independiente.

Para reflejar lo anterior, primero se expone, de manera breve, una
descripcion del marco normativo acerca de las candidaturas indepen-
dientes y el requisito para obtenerlas, relativo a los apoyos ciudadanos.
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Enseguida, se narra la cadena impugnativa derivada de la violacién a
los lineamientos relacionados con ese requisito por parte de Margarita
Zavala, y a partir de ahi se destacan algunos aspectos que se conside-
ran positivos y otros negativos derivados de la actuacién de las autori-
dades electorales.

a) Preliminar

Este asunto se inscribe en el ambito de la fiscalizacién en sentido am-
plio; es decir, en la revisién, por parte de la autoridad administrativa
electoral, de la satisfaccion de los requisitos impuestos a las ciudada-
nas y los ciudadanos que aspiren a obtener la candidatura a la presi-
dencia de la reptublica y, en su caso, en las sanciones a imponer cuando
se hayan detectado hechos contrarios a la normativa electoral.

En especifico, el punto central consistié en la diferenciacién entre
la afectacion directa e indirecta a los principios rectores del proceso
electoral por conductas cometidas durante la obtencion de los apoyos
ciudadanos vy, a partir de esa distincién, en la manera en que se deben
imponer las sanciones. Asi, también resulta relevante desde el punto
de vista del derecho administrativo sancionador, acerca del cual la ju-
risdiccion electoral ha realizado aportaciones significativas.

Se debe precisar que en la mayor parte de la sentencia comentada la
Sala Superior abordé también temas de aspectos vinculados con cues-
tiones técnicas o procesales, que podrian tener cierta relevancia, como
la legalidad de las notificaciones procesales, la oportunidad para com-
batir sentencias, la inoperancia de agravios, etcétera. Sin embargo, se
dejara de lado esos puntos propios de un estudio acerca del proceso o
la sentencia jurisdiccional, pues se alejan del objeto de este comenta-
rio, que es precisamente identificar los aspectos trascendentes de la
revision de los requisitos para obtener una candidatura independiente
y las sanciones a imponer, asi como el modo de cuantificarlas en caso
de que se cometan violaciones a la normativa.

Para estar en aptitud de comprender de manera integral la impor-
tancia de esta sentencia, es indispensable explicar, de manera breve,
los aspectos normativos, asi como la secuela procesal de la que formé
parte, para asi contextualizarla. Lo anterior, porque debe tenerse en
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cuenta que fue dictada por la Sala Superior del TEPJF en un recurso de
revisién del procedimiento especial y, al ser fundados algunos de los
agravios planteados por la recurrente, se ordené a la responsable que
dictara una nueva sentencia, que a su vez volvid a ser objeto de otro re-
curso de revision.

2) Marco normativo

En la reforma al articulo 35, fraccién I, de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos (cCPEUM), publicada en el Diario Oficial
de la Federacién (DOF) el 9 de agosto de 2012, se amplié el niicleo esen-
cial del derecho fundamental a ser votado, con la inclusién de las can-
didaturas independientes. Esta institucién es coherente con el sistema
interamericano, que si bien la considera en el margen de apreciacion
estatal, lo cierto es que se trata de una medida progresiva en favor de
los derechos fundamentales.

En efecto, el articulo 23 de la Convenciéon Americana sobre Dere-
chos Humanos (CADH) no sefiala un modelo tnico que puedan adop-
tar los estados en relacién con el voto pasivo, con la salvedad de que se
demuestre que, por las circunstancias particulares del caso, la exclu-
sividad de postulacién de los partidos politicos atente contra los usos,
las costumbres y tradiciones de un colectivo, o porque se esté en una
posicion tal (por ejemplo, de vulnerabilidad) que haga imposible cum-
plir con ese requisito, y, en ese caso, debe permitirse ejercer ese dere-
cho por medio de otra modalidad, como podrian ser las candidaturas
independientes. A continuacién, se muestra.

Articulo 23. Derechos Politicos. 1. Todos los ciudadanos deben gozar
de los siguientes derechos y oportunidades: a) de participar en la di-
reccion de los asuntos puablicos, directamente o por medio de repre-
sentantes libremente elegidos; b) de votar y ser elegidos en elecciones
periddicas auténticas, realizadas por sufragio universal e igual y por
voto secreto que garantice la libre expresion de la voluntad de los
electores, y c) de tener acceso, en condiciones generales de igualdad,
a las funciones ptblicas de su pais. 2. La ley puede reglamentar el
ejercicio de los derechos y oportunidades a que se refiere el inciso an-
terior, exclusivamente por razones de edad, nacionalidad, residencia,
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idioma, instruccién, capacidad civil o mental, o condena, por juez
competente, en proceso penal (CADH, articulo 23, numeral 1, incisos
a,byc, 1969).

La norma constitucional solo estableci¢ las bases de las candidatu-
ras independientes, y se dejé a la legislacion el establecimiento de los
requisitos, las condiciones y los términos para su ejercicio. Cabe pre-
cisar que el desarrollo legislativo, como en el de cualquier otro derecho
fundamental, debe permitir su pleno ejercicio, sin establecer restric-
ciones directas o indirectas que sean desproporcionadas o que sean
de tal entidad que hagan nugatorios los derechos previstos en la nor-
ma fundamental. Por ello, el legislador debe llevar a cabo siempre una
ponderacion acerca de los derechos en juego al momento de regularlo.

En la Ley General de Instituciones y Procedimientos Electorales
(LGIPE) se establecio, en el articulo 371, entre otras reglas, que, para la
candidatura de presidente de los Estados Unidos Mexicanos, la perso-
na que aspire a una candidatura independiente debe contar con el apo-
yo de una cantidad de ciudadanos equivalente a 1 % de la lista nominal
de electores, con corte al 31 de agosto del afio previo al de la eleccidn, y
estar integrada por electores de por lo menos 17 entidades federativas,
que sumen cuando menos 1 % de ciudadanos que figuren en la lista
nominal de electores en cada una de estas.

Para recabar esos apoyos ciudadanos se cuenta, en principio, con
un plazo de 120 dias (LGIPE, articulo 369, 2014) y sin que las personas
interesadas tengan la posibilidad de promocionarse por medio del ra-
dio o la television. En esta tesitura, los requisitos que se exigen ahi pa-
ra poder ser candidato independiente son, en realidad, de tal entidad
que se convierten en un obstaculo para el ejercicio del derecho poli-
tico electoral y, por tanto, son una restriccién indirecta que lesiona el
nucleo duro del derecho al voto.

Efectivamente, la exigencia de esos altos porcentajes de apoyo ciuda-
dano (1 % del listado nominal en 120 dias) hace muy dificil el acceso a
los cargos de eleccion popular de manera ajena a la postulacion por par-
te de un partido politico, de tal suerte que son pocas personas, en reali-
dad, las que pueden obtener una candidatura en esas condiciones, pues
si se le contrasta con otros casos, por ejemplo, con los requisitos para
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constituir un partido politico, previstos en la Ley de Partidos Politicos
(Lrp), que establece que el nimero de afiliados no podra ser inferior a
0.26 % del padron electoral, parece excesivo y desproporcionado.

No obstante, esas normas gozan de la presuncion de ser constitu-
cionales con independencia de las opiniones y, por consiguiente, quien
participe en el procedimiento para obtener la candidatura debe suje-
tarse a las normas y cumplirlas. De igual manera, debe asegurarse que
quienes formen parte de su equipo, por ejemplo, en la recoleccion de
los apoyos ciudadanos, respeten las normas y las acaten, pues los auxi-
liares actuaran en nombre y por cuenta de la persona aspirante.

Por su parte, mediante el acuerdo INE/CG387/2017 (INE 2017), el
Instituto Nacional Electoral, en el ejercicio de sus facultades regla-
mentarias, emiti6 los lineamientos para la verificacién del porcentaje
de apoyo ciudadano respecto al registro de candidaturas independien-
tes a cargos federales de eleccidon popular, para el proceso electoral fe-
deral 2017-2018, en especial acerca del uso de la aplicacién mévil para
recabar los apoyos ciudadanos, con el objeto de facilitar tanto su ob-
tencién como la verificacion de su autenticidad, y asi dotarlo de cer-
teza. Ademads, con el uso de esa aplicacién movil, se pretendi6 reducir
los errores humanos en el procedimiento de captura de la informacidn,
proteger los datos personales y agilizar el procedimiento.

Ese acuerdo fue objeto de impugnacidon mediante el juicio para la
proteccién de los derechos politico-electorales del ciudadano identifi-
cado con la clave SUP-JDC-841/2017 y acumulados, en especifico, en
relacion con el uso de la aplicaciéon moévil para la obtencién de apoyos
ciudadanos, y fue validado por la Sala Superior.

3) Secuela procesal

En el caso concreto, de los actos ilicitos cometidos por Margarita Es-
ter Zavala Gomez del Campo en el procedimiento de obtencién de la
candidatura independiente, por conducto de sus auxiliares, la cadena
impugnativa en el procedimiento administrativo sancionador fue, en

sintesis, como enseguida se menciona.
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a) Primera sentencia

La Sala Regional Especializada dicté sentencia en el procedimien-
to especial sancionador SRE-PSC-203/2018, en la que determind, en-
tre otras cuestiones, declarar existentes las infracciones atribuidas a
Margarita Ester Zavala Gémez del Campo, Jaime Heliodoro Rodriguez
Calder6n y Armando Rios Piter, derivado de la contravencion a los li-
neamientos.

Ese asunto tuvo su origen en la vista dada por la Direccién Ejecuti-
va del Registro Federal de Electores (DERFE) a la Unidad Técnica de lo
Contencioso Electoral (UTCE) del INE, por conductas irregulares co-
metidas por las personas mencionadas durante la etapa de obtencion
de apoyos ciudadanos para la candidatura independiente a la elec-
cién de la presidencia de la republica.

Las infracciones advertidas a los lineamientos fueron las siguientes.

1) Indebida entrega de fotocopias. Se refiere a que el registro no con-
tenia la captura de la imagen original de la credencial de elector,
como lo establece la normativa, sino fotocopias.1

2) Simulacién de credenciales de elector. Se refiere a que el registro
se realiz6 mediante la utilizacién de una plantilla o formato que si-
mulaba una credencial de elector, razén por la cual algunos datos
no correspondian con los originales de la credencial, como la firma
y la fotografia.

En el caso de Margarita Zavala se encontraron 212,198 registros
hechos con fotocopia de la credencial y 430 simulaciones de dicha
credencial, para un total de 212,628 inconsistencias. En el supuesto
de Jaime Heliodoro Rodriguez Calderdn fueron 198,633 fotocopias y
157,074 simulaciones, para un total de 355,633 inconsistencias; y fi-
nalmente con Armando Rios Piter se encontraron 88,183 fotocopias
y 811,969 simulaciones, para un total de 900,152 inconsistencias.

En realidad, los lineamientos indican que no se computaran los apoyos de respaldo a la can-
didatura independiente, entre otros supuestos, cuando la fotografia de la credencial aparezca
en blanco y negro, y a partir de ahi el Tribunal Electoral interpreté6 que eso significaba que de-
bia presentarse el original de la credencial para votar al captar el apoyo ciudadano.
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La Sala Regional Especializada estimd que el bien juridico vulnera-
do fue el principio de certeza, ya que al recabar, de manera irregular, los
apoyos ciudadanos para respaldar una candidatura independiente, no se
puede saber con precision si la aspirante contaba con el nimero de per-
sonas necesarias.

La falta atribuible a Margarita Ester Zavala Gémez del Campo se
calificé como grave ordinaria y, debido a que se acreditaron un total
de 212,628 inconsistencias, se determiné imponerle una multa de 40
Unidades de Medida y Actualizaciéon (UMA), equivalentes a 3,224.00
pesos.?

Debe precisarse que si bien, en principio, las faltas no fueron come-
tidas materialmente por la aspirante, lo cierto es que, de manera co-
rrecta, la Sala Regional Especializada consideré que la infraccién fue
intencional, ya que los auxiliares actuaban en nombre y representaciéon
de ella, y dicha actuacion le generaba un beneficio, pues por medio de
esta se obtenian los apoyos ciudadanos necesarios para el registro como
candidata independiente, sin que, al tener conocimiento de la comi-
sion de actos ilicitos, hubiera realizado alguna accién para evitarlo.

b) Primer recurso de revision

del procedimiento especial sancionador

En un primer recurso, la Sala Superior dictd sentencia en el recurso
de revisién del procedimiento especial sancionador identificado como
SUP-REP-647/2018 y acumulado, mediante el cual fue revocada la sen-
tencia SRE-PSC-203/2018 emitida por la Sala Regional Especializada,
para efectos de que se reindividualizaran las sanciones impuestas, a fin
de imponer unas que guardaran correspondencia con la calificacién de
la gravedad de la falta y las circunstancias que rodearon a esta.

Lo anterior, porque la calificacion de las faltas y las sanciones im-
puestas no cumplieron con la finalidad disuasoria de la imposicién
de sanciones; ademds, porque la calificacién como grave ordinaria no

2 Se impuso también una multa a Jaime Heliodoro Rodriguez Calderén de 50 uma, equiva-

lentes a la cantidad de 4,030.00 pesos, y a Armando Rios Piter de 60 UmA, equivalentes a la
cantidad de 4,836.00 pesos.
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correspondia con el grado de afectacidn a los bienes juridicos tutelados,
que eran los principios de certeza y legalidad. En consecuencia, la falta
debia calificarse como grave especial.

En incidente de cumplimiento, la Sala Regional Especializada dic-
té sentencia e impuso a Margarita Ester Zavala Gomez del Campo una
multa de 2,500 uMaA, equivalentes a 201,500.00 pesos, a Jaime Helio-
doro Rodriguez Calderén, una multa de 3,200 umMma, equivalentes a
257,920.00 pesos, y a Armando Rios Piter le impuso una multa de 3,800
UMA, equivalente a 306,280.00 pesos (SRE-PSC-203/2018, Inc-1).

¢) Segundo recurso de revision
del procedimiento especial sancionador

El 30 de enero de 2019 la Sala Superior resolvié la sentencia del re-
curso de revisidn del procedimiento especial sancionador identificado
como SUP-REP-714/2018, que ahora se comenta, con la finalidad de
revocar la sentencia senalada en el parrafo anterior para que se rein-
dividualizara la sancion impuesta a Margarita Ester Zavala Gémez del
Campo, a partir de una justipreciacién diferenciada de las conductas
objeto de infraccién (simulacion y entrega de fotocopias).

La Sala Superior estim6 que, entre las conductas irregulares (simu-
lacién de credencial para votar y entrega de fotocopias), existen dife-
rencias que debieron justipreciarse por la Sala Regional Especializada
al momento de individualizar la sancién. Ello, al tomar en cuenta dos
elementos: 1) el nivel de intencionalidad de cometer las conductas an-
tijuridicas, y 2) el grado de afectacién al bien juridico tutelado.

d) Segundo Incidente de cumplimiento

El 19 de febrero de 2019 la Sala Regional Especializada, en cumpli-
miento de lo ordenado por la Sala Superior, emitié una nueva senten-
cia con el tnico fin de reindividualizar la sancién impuesta a Margarita
Ester Zavala Gémez del Campo, con motivo de la deteccién de irregu-
laridades en el proceso de captacién de apoyo ciudadano, teniendo co-
mo puntos resolutivos los siguientes:
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PRIMERO. Se impone a Margarita Ester Zavala Gémez del Campo,
una multa total de 1,000 Unidades de Medida y Actualizacién, equi-
valente a $80,600.00 (OCHENTA MIL SEISCIENTOS PESOS 00/100
M.N.), en los términos precisados en la presente sentencia.

SEGUNDO. Se solicita a la Direccién Ejecutiva de Administra-
cién del Instituto Nacional Electoral que, en su oportunidad, haga
del conocimiento de esta Sala Especializada la informacion relativa al
pago de la multa antes precisada.

e) Tercer recurso de revision
del procedimiento especial sancionador

El 3 de abril de 2019 la Sala Superior resolvid el recurso de revision
del procedimiento especial sancionador identificado como SUP-REP-
-10/2019, en el que se determiné revocar la sentencia para el efecto de
que la Sala Regional Especializada volviera a individualizar la sancion
impuesta a Margarita Zavala, al considerar que la Sala Regional infrin-
gio6 el principio de igualdad formal por no haber tomado en cuenta
como parametro de individualizacién las sanciones que se habian im-
puesto a los otros dos aspirantes.

A partir del principio de igualdad ante la ley, la Sala Superior con-
cluyé que se debe sancionar con los mismos criterios cuantitativos o
cualitativos a todas aquellas personas que hayan cometido la misma
infraccion. Es decir, que para sancionar a Margarita Zavala se debie-
ron atender las sanciones impuestas a Rios Piter y a Jaime Heliodoro
Rodriguez Calderon, por tratarse de las mismas infracciones y el mis-
mo expediente, esto es, que las circunstancias de comisién de los tres
infractores eran practicamente iguales.

La Sala Superior utilizé como criterio de medicién lo que denomi-
no factores de individualizacidn. Esos factores resultan de dividir la
cuantia general de la multa impuesta a Margarita Zavala, entre cada
irregularidad, es decir, al dividir 800 umA entre 430 simulaciones y 200
UMA entre 212,198 fotocopias, respectivamente.

Luego, la Sala Superior contrasté estos factores de individualiza-
cién, implicitamente aplicados por la Sala Especializada para impo-
ner la multa a Margarita Zavala, con las sanciones firmes impuestas a
los otros dos aspirantes. De tal suerte que, al realizar los célculos por
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los otros dos aspirantes, concluyé que, de habérsele aplicado a ellos los
mismos factores de individualizaciéon que a Margarita Zavala, sus san-
ciones hubiesen sido mucho mayores,? lo que mostré que el criterio
utilizado por la Sala Regional Especializada no fue igualitario desde la
perspectiva formal.

f) Tercery dltimo incidente

La Sala Regional Especializada individualiz6 la sancién a imponer a
Margarita Zavala* (SRE-PSC-203/2018, Inc-3) y utilizé el concep-
to factor de individualizacidon, obtenido de dividir la sancidn total de
UMA impuestas a los otros dos aspirantes entre el numero de inconsis-
tencias de cada uno.?

Para obtener el factor de individualizacidon por inconsistencia de
Margarita Zavala tomé en cuenta un minimo y un maximo, corres-
pondiendo el factor mdximo a la sancién impuesta a Jaime Heliodoro
Rodriguez Calder6n y el minimo a Armando Rios Piter. Asi, se consi-
deré como criterio objetivo, el factor minimo de individualizacién por
inconsistencia, al ser el que mayor beneficio le generaba, por ser ella la
persona que tuvo un menor numero de inconsistencias y de menor ca-
pacidad econémica.

En consecuencia, determiné que, por las irregularidades, consis-
tentes en la entrega de credenciales simuladas, se debia imponer a
Margarita Zavala una multa de 1.81 uMA. Por cuanto hace a la entrega
de fotocopias, le fij6 una multa de 298.56 umA. Derivado de lo anterior,
le impuso a Margarita Zavala una multa total consistente en 300.37
UMA, equivalentes a la cantidad de 24,209.82 pesos.

Por ejemplo, en el caso de Armando Rios Piter, este presenté 811,969 simulaciones, lo cual,
multiplicado por el factor de individualizacién de 1 uma (1.860465116 UMA por cada simula-
cién), daba un total de 1,510,640.00 umMA de sancién. De habérsele aplicado a ese aspirante los
mismos criterios, en ambas infracciones, debié haber pagado la cantidad de 121,764,283.00
pesos.

De la informacién disponible en la pagina de internet del Tribunal Electoral, se obtiene que
este cumplimiento de sentencia no fue impugnado, por lo que la multa fijada es firme y culmi-
na la secuela procesal.

Se trata de 3,8000 uMA para Armando Rios Piter y 3,200 uMA para Jaime Heliodoro Rodri-
guez Calderdn, sanciones confirmadas en el SUP-REP-714/2017.
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Como se aprecia, el origen de la sentencia comentada fue la comi-
sién de actos contraventores de la normativa electoral por parte de
Margarita Zavala en la recoleccion de los apoyos ciudadanos, pues la
autoridad administrativa electoral encontré que se falsificaron o simu-
laron 430 credenciales para votar y 212,198 apoyos capturados con fo-
tocopias. Esas conductas fueron analizadas de manera indistinta por
la autoridad responsable, sin considerar que la falsificaciéon o simula-
cion de credenciales de elector es mas grave que la simple utilizacion
de fotocopias.

Ese, precisamente, fue el aspecto que considerd la Sala Superior para
revocar la sentencia, e