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ABsTRACT: El fraude electoral representa una afectacion directa de
la voluntad del electorado y la equidad en la contienda, no obstan-
te, en la legislacion mexicana no es considerado un tipo penal, sino
un conjunto de conductas ilicitas que ameritan ser sancionadas.
Por lo que las instituciones electorales deben contribuir a la cons-
truccion de una ciudadania que abrace la cultura de la legalidad.

I. NOCION DE FRAUDE ELECTORAL

En México, al igual que otros paises de América Latina, servidores
publicos y ciudadania han establecido instituciones, mecanismos y
garantias para lograr procesos electorales con integridad que ga-
ranticen el voto libre, universal, directo, personal e intransferible,
en condiciones de equidad y transparencia, sin la intromisién de
agentes externos que influyan en la verdadera intencion de la gente
al emitir su sufragio.

Para ello, en las distintas legislaciones se han disefiado figuras ju-
ridicas para sancionar las conductas contrarias a esos principios
democraticos.

53 Presidente del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion.

DR © 2021. Fiscalia General de la Republica _https:/www.gob.mx/fgr
Fiscalia ializada en Delitos http://www.fepade.gob.mx/




Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv

Concepto de fraude electoral

Una de estas figuras es el fraude electoral, que surge como
remedio a practicas ilicitas que pueden ser delitos o no, de quienes,
mediante acciones, omisiones o coacciones, pretenden afectar de
manera directa el nucleo esencial de toda decision democratica,
a saber: la voluntad auténtica de pueblo y la equidad en la con-
tienda electoral.

Por esa razén, el fraude electoral no es un tema menor por-
que a través de este tipo de practicas se empafia la legitimidad de-
mocratica con la que debe contar toda persona en la que se deposita
la confianza para ejercer la representacion politica de la ciudadania.

En efecto, Guy Goodwin® lo ejemplifica con mucha claridad:
el fraude electoral implica una serie de acontecimientos que ocurren
en cualquier etapa del proceso electoral -entendido en lato sensu-,
con la finalidad de impedir que se realice a través del voto libre.

OBUJETIVAS

(NO SE VINCULAN PARTIDISTAS CIUDADANAS
CON ASPECTOS

PARTIDISTAS)

1) Encuestas de | 1) Memorias de los participantes o | Informes de la socie-
opinién victimas de las “argucias” electora- | dad civil organizada.
les (Relato de Jimmy Carter sobre | En esta fuente de
la forma en que atestigud la adul- | descubrimiento del
teracion de urnas en su contra) fraude electoral, la
ciudadania desplaza
a los observadores
politicos.

2) Etnografia®

2) Denuncias de fraude de los par-
tidos ante autoridades politicas

3) Notas periodisticas

Sobre el tema, Gonzalez de la Vega,*® afirma que la fun-
cion primordial de las normas que regulan los ilicitos electorales es
tutelar la libertad del voto, la honestidad del proceso electoral y la
sinceridad del sufragio universal, sin influir a favor de alguna opcién
politica.

54 Goodwin-Gill, Guy, “Elecciones libres y justas”. Derecho internacional y practica; Union Interparlamen-
taria; Ginebra, Suiza, 1994.

55 Rama de la antropologia, un método de estudio o de investigacion directa que tiene como objetivo
observar y registra las practicas culturales y los comportamientos sociales, decisiones y acciones de los
diferentes grupos humanos.

56 Gonzalez de la Vega, René, Derecho penal electoral, 3a. ed., México, Porria, 1994, p. 231.
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Por su parte, Pedro Planas® refiere que el fraude consti-
tuye un atentado contra la libertad electoral y la transparencia de
los comicios, destinado a distorsionar deliberadamente el ejercicio
libre del sufragio y, por ende, la directa manifestacion de la voluntad
popular.

Fabrice Lehoucq es enfatico al sostener que el fraude elec-
toral se refiere a las acciones clandestinas para alterar los resul-
tados electorales. Sobre el tema, dicho investigador expone que
el fraude se puede estudiar a partir de diversas fuentes: Con base
en estas concepciones, podemos sostener que el fraude electoral
implica la existencia de una conducta ilicita que dana directamen-
te los ejercicios democraticos y, por consecuencia, el conjunto de
principios y valores de nuestra Norma Fundamental®®.

Este tipo de conductas, ademas, afectan un principio
democratico que establece nuestra Constitucién: la equidad en
la contienda.

Lo anterior, porque los sujetos activos inciden en la voluntad
del electorado mediante distintas acciones que pueden ir desde
presiones, amenazas, manipulaciones y hasta la violencia, por lo
que la decision de la ciudadania no refleja su verdadera intencién
de voto, al estar coaccionada por actos de un tercero. Su finalidad
tiene dos vertientes: impedir o generar la alternancia del poder.

Ante esas conductas que son consideradas como fraude al
sufragio, Dieter Nohlen afirma categéricamente que, la confianza en
el proceso electoral se encuentra en manos de las autoridades admi-
nistrativas y jurisdiccionales al ejercer un control sobre dichos actos.

Il. FRAUDE NO ES LO MISMO QUE DELITO

En razén del contexto anterior, es necesario distinguir con
toda claridad que, la connotacién de fraude electoral no significa
hablar necesariamente de delito.

El concepto de delito generalmente aceptado hace alusién a
una accion o conducta tipica, antijuridica, culpable y punible. Esos

57 Planas, Pedro, “El fraude electoral”, Instituto Interamericano de Derechos Humanos, https://www.iidh.
ed.cr/multic/WebServices/Files.ashx?fileID=2619.

58 Lehoucq, Fabrice, “;Qué es el fraude electoral? Su naturaleza, sus causas y consecuencias”, Revista
Mexicana de Sociologia, México, 69, nim. 1, enero-marzo de 2007, pp.01-38.
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elementos adquieren relevancia y determinan la existencia de un
delito, porque las conductas que se pretenden sancionar o evaluar,
deben tener una consecuencia juridica.

La consecuencia a la que hago referencia, sélo puede ser el
resultado de que, las conductas desplegadas, se encuentren pre-
vistas en una ley. Ahi interviene el ejercicio del juzgador para deter-
minar si existe o no lo que se llama tipicidad.

En efecto, en México, si las conductas no se adecuan a
la descripcidon que establece, entre otros ordenamientos, la Ley
General en Materia de Delitos Electorales o bien, el Codigo Pe-
nal Federal, entonces, tampoco se puede hablar de la existencia
de un delito, ya que debemos recordar que en nuestro sistema,
el articulo 14 de la Norma Fundamental establece expresamente
que: En los juicios del orden criminal queda prohibido imponer,
por simple analogia, y aun por mayoria de razén, pena alguna que
no esté decretada por una ley exactamente aplicable al delito de
que se trata.

Esa restriccion constitucional, se traduce en que, si la
conducta no esta sefialada como delito en una ley, entonces no
puede ser considerada como tal, y eso es lo que ocurre con el
fraude electoral.

De esta manera, si en el caso de México se quisiera encua-
drar el tipo de fraude a la materia electoral, se tendria que acudir a
la regulacion prevista en la legislacion penal federal como base de

ese ejercicio. Sin embargo, habria un obstaculo frontal, a saber: e/
bien juridico tutelado.

Efectivamente, mientras que, en materia electoral, la figura
de fraude como hecho ilicito busca salvaguardar diversos aspectos
del régimen democratico,* en el ambito penal, el bien juridico tute-
lado para esa figura es de naturaleza patrimonial.

Por esa razén, en México no existe como tal un tipo penal
denominado fraude electoral, sino que el legislador ha identifica-
do una serie de conductas o practicas que, por su relevancia y
efecto pernicioso en el régimen democratico, han sido tipificadas

59 Muiioz Conde, F, “Comentarios a la Legislaciéon Penal. Delitos electorales” en M. Bajo Fernandez, M
(coord), Revista de Derecho Publico, México, Edersa, 1983, t. I, p.483.
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en la ley general respectiva como conductas punibles. No obstan-
te, el fraude electoral no es un tipo penal, sino que mas bien se
presenta como un conjunto de conductas ilicitas que, por afectar
la legitimidad de los comicios, ameritan ser sancionadas, pero no
desde la optica de un delito.

l1l. UNA VISION DEL DERECHO COMPARADO

Una vez identificada la diferencia entre fraude y delito elec-
toral, es pertinente analizar lo que ocurre en otros paises cuando
se despliega alguna conducta que sea contraria al propio régimen
de elecciones.

Como marco comun, es importante precisar que la incidencia
negativa a la estabilidad de las elecciones, proveniente de personas
que buscan un beneficio a costa del engafo, no es exclusiva de un
sistema en especifico y tampoco de determinada zona geogréfica.

Ello se explica porque, en mayor medida, dentro de las lati-
tudes que involucran un modelo participativo de la ciudadania para
la toma de decisiones, suelen identificarse zonas sensibles o con un
alto grado de conflicto que los sujetos generadores de actos fraudu-
lentos aprovechan para incidir de manera directa en el electorado.

Asi, solo por mencionar algunos casos, tenemos los siguientes:

1.Colombia

A diferencia de lo que ocurre en México, en Colombia el Cédigo
Penal define los diferentes tipos de fraude que pueden llegar a ocu-
rrir en el contexto de una eleccién, plebiscito, referendo, consulta
popular o revocatoria de mandato, como se ve enseguida:
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FRAUDE AL
SUFRAGANTE

FRAUDE EN INSCRIPCION
DE CEDULAS

VOTO FRAUDU-
LENTO

FAVORECIMIENTO DE
VOTO FRAUDULENTO

Sanciona a las
personas que
mediante ma-
niobra enga-
fosa, obten-
gan un voto
para un can-
didato deter-
minado o bien
gue logren ob-
tener un voto

La sancion que se impone
es a quien, por cualquier
medio indebido logre que
personas habilitadas para
votar inscriban documen-
to o cédula de ciudadania
en una localidad, munici-
pio o distrito diferente a
aquel donde hayan nacido
o residan, con el propdsito
de obtener ventaja (arti-
culo 389)

Hace alusién a
la persona que
suplante a un
ciudadano o a
un extranjero
habilitado por
la ley, o vote
mas de una
vez, o sin de-
recho consigne
su voto (articu-
lo391)

Particularmente, se
sanciona al servidor
publico que permita
suplantar a un ciuda-
dano o a un extran-
jero habilitado por la
ley, o votar mas de
una vez o hacerlo sin
derecho.

en blanco (ar-
ticulo 388).

Como podemos observar, en el caso de Colombia, existe
una relacién entre el concepto de fraude electoral y la tipificacion
desde el punto de vista del derecho penal, lo cual permite llegar a
la conclusion de que, el fraude es el tipo que configura la conducta
sancionable.

Ello no ocurre asi en México, porque aun cuando se cuenta
con una Ley General en Materia de Delitos Electorales, a través
de la cual se establecen los tipos penales, las sanciones, la dis-
tribucion de competencias y las formas de coordinaciéon entre los
6rdenes de gobierno, lo cierto es que no se define lo que debemos
entender por fraude electoral y tampoco se asignan fraudes en es-
pecifico como delito.

Mas bien, se construye un sistema armaonico con el Codigo
Penal Federal, en lo relativo a la investigacion, persecucion, san-
cion y todo lo referente al procedimiento de los delitos, sin conside-
rar el fraude electoral como un delito.

2. Costa Rica

Costa Rica adopta un modelo mixto que se encuentra regu-
lado en el Cadigo Electoral, porque contiene un capitulo de ilicitos
electorales, en el cual se prevén las conductas que afectan el desa-
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electorales, segun se ve a continuacion:

DELITOS

FALTAS

0 Sobre el funcionamiento de las|
juntas electorales.

0 Financiamiento partidario.

o Contribuciones privadas.

0 Tesorerias de los partidos.

0 Contra la desmejora del servicio

de transporte de electores el dig
de la eleccion.

0 Manipulacion del padrén elec
toral.

0 Contra la libre determinacion del
votante.

0 Falsedad en la hoja de adhesién
de un partido.

0 Alteracion de publicaciones.

0 Suspension de derechos politi-
Cos.

0 Desobediencia.

Debe destacarse que, en el caso de los|
delitos electorales cuya sancién es igual 9
uperior a tres afios, se impone ademas la|
Euspensic’)n de derechos politicos e inhabi-
litacion para ejercer cargos publicos.

Las autoridades competentes para cono-|
icer de los delitos son los tribunales pena-
les respectivos.

. Publicacion  extemporanea
de propaganda y encuestas.

° Control de contribucién priva-
da.

° Recibo de contribuciones
irregulares.

. Difusion ilegal de propaganda
y resultados de encuestas de
opinion.

. Funcionamiento de las juntas
electorales.

° Practicas indebidas de prose-

litismo electoral.

° Obstruccién del patrén para
que sus trabajadores voten.

° Incumplimiento de deberes
del funcionario publico.

° Tenencia indebida de docu-
mentacion electoral.

A diferencia de las sanciones derivadas
por la comisiéon de delitos, las multas
son impuestas por el Tribunal Supre-
mo de Elecciones, por medio de la Di-
reccion de Financiamiento de Partidos
Politicos.

El dinero proveniente de las multas que
se ejecuten debera depositarse en la
cuenta de caja uUnica del Tribunal.

La legislacién de Costa Rica prevé un sistema mixto de san-
cion respecto de las conductas que tengan por objeto impactar en
los procesos electorales; y en ello, desde mi perspectiva, existe un
punto de comparacion con nuestro pais, porque, por un lado, con-
tamos con actos expresamente identificados como delitos y, por el
otro, conductas que, sin ser delitos, afectan el proceso electoral,
por lo cual se les da la connotacién de fraude.

75

DR © 2021. Fiscalia General de la Republica _https:/iwww.gob.mx/fgr
Fiscalia ializada en Delitos http://www.fepade.gob.mx/




Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv

Concepto de fraude electoral

Por ejemplo, en México, incidir en la ciudadania para que
simule su cambio de residencia con la finalidad de apoyar en mayor
medida a un candidato en una zona determinada, no es conside-
rado como un delito, en cambio, si es un fraude a la ley e impacta
en el proceso electoral al incrementar la votacién en una regién y
desincentivarla en otra.

3. Argentina

Al igual que México, el Cddigo Penal y la legislacion Elec-
toral Nacional, no prevén como delito la figura del fraude electoral.

Sin embargo, el propio codigo electoral de dicho pais es-
tablece un catalogo de delitos y faltas electorales, con lo cual se
asemeja su disefio al modelo mixto que impera en México y Costa
Rica, como se evidencia a continuacion:

DELITOS FALTAS
° Negativa o demora en la acciéon de ampa- | o No emision del voto.
ro.
B . ° Portacion de armas. Exhibicion
. Reunién de electores. Depésito de armas. de banderas, divisas o distinti-
vos partidarios.
. Espectaculos publicos. Actos deportivos. » )
. Actos de proselitismo. Publica-
. No concurrencia o abandono de funciones cion de encuestas y proyeccio-
electorales. nes.
° Publicidad de actos de gobierno. . Publicidad en medios de comu-
nicacion.
. Detencién, demora y obstaculizacion al .
transporte de urnas 'y documentos elec- | ® Actos de camparia electoral.
torales.
° Juegos de azar en jornada electoral.
° Inscripciones multiples o con documentos

adulterados. Domicilio falso. Retencion in-
debida de documentos civicos.

. Falsificacion de documentos y formula-
rios.

° Induccion con engafios.

° Violacion del secreto del voto.

° Revelacién del sufragio.

° Falsificacion de padrones y su utilizacion.

. Comportamiento malicioso o temerario.

° Expendio de bebidas alcohdlicas.
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En el rubro de la imposicion de sanciones, hay una diferen-
ciacion con los sistemas de Colombia y Costa Rica, justificado por
las autoridades que intervienen.

Asi, en Argentina tratdndose de faltas, la revision de la con-
ducta corre a cargo de los jueces electorales, en utnica instancia.
Pero si la sancion deriva por la comision de un delito, entonces, el
asunto se conoce por los jueces electorales en primera instancia.

En el caso de los delitos, existe la posibilidad de presentar
apelacion ante la Camara Federal de la jurisdiccion de que se trate.

De lo anterior podemos concluir que, en el modelo argen-
tino, son objeto de control tanto las conductas que constituyen un
delito como aquellas que, sin ser delitos, son consideradas como
faltas o ilicitos susceptibles de ser sancionados.

La comparativa entre los sistemas analizados nos permite
llegar a una conclusion clara: El fraude electoral solo es considera-
do como delito en Colombia, para lo cual, se establecen conductas
y penas para las personas que lo realicen.

Sin embargo, en paises como México, Costa Rica y Argen-
tina, el fraude electoral no es un delito, sino en todo caso, se trata
de ilicitos o faltas que resultan sancionables en términos de las
legislaciones especificas. De ahi la importancia de tener presente
la diferencia entre fraude y delito electoral.

Desarrollados estos elementos, en los siguientes apartados
sefalaré los distintos enfoques y el tratamiento que nuestra legisla-
cion confiere a la figura de fraude electoral.

En un primer apartado, haré referencia a ciertas practicas
que son modalidades de fraude electoral y que, en la legislacion
mexicana, estan tipificadas como delitos en la Ley General de Deli-
tos Electorales y que han sido objeto de una reforma constitucional
en materia de prision preventiva oficiosa y la diferencia que existe
con distintas conductas que tienen como consecuencia juridica una
sancion administrativa y no asi penal.

Finalmente, enunciaré las practicas de fraude que, sin estar
tipificadas como delito, se consideran ilicitos en el sistema legal
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mexicano y se presentan no solamente en el proceso electoral en
sentido estricto, sino antes, durante y después del mismo. Esto es,
su manifestacion sucede durante el periodo que los organismos
internacionales han denominado el ciclo electoral, sehalando al-
gunos casos emblematicos en los que la Sala Superior ha fijado
criterios relevantes.

IV. DELITOS EN MATERIA ELECTORAL Y LA
REFORMA CONSTITUCIONAL

En nuestra legislacion, como es un hecho sabido, la Ley General
de Delitos en Materia Electoral, en su Titulo Segundo, Capitulo Se-
gundo, contiene un extenso catalogo de todas las conductas que
son modalidad de fraude electoral y que se consideran delitos.

Como lo adelanté, la Ley General no prevé de manera expresa
el delito de fraude electoral con esa denominacién, sino que establece
conductas tipicas especificas que son modalidades del fraude.

Dada su relevancia en nuestro sistema juridico, abordaré
tres de esas conductas, consistentes en el uso o condicionamiento
del acceso a servicios publicos y programas sociales, utilizar bie-
nes o servicios publicos en una camparia y comprar o condicionar
el voto de servidores publicos.

1. Delitos electorales

A. Uso o condicionamiento del acceso a servicios publicos
y programas sociales

La esencia de este tipo penal reside en que los servicios publicos y
programas sociales que los distintos gobiernos entregan en beneficio
de la poblacién no pueden ser restringidos por motivos electorales.

Por ende, incurre en delito quien condicione la prestacién
de un servicio publico; el cumplimiento de programas guberna-
mentales; el otorgamiento de concesiones, permisos, licencias o la
realizacién de obras publicas a la emisién del sufragio en favor de
cierto partido politico o candidatura.

El impacto de esta practica en nuestra democracia es un
aspecto que ha recibido especial atencion por el Poder Reformador

DR © 2021. Fiscalia General de la Republica _https:/iwww.gob.mx/fgr
Fiscalia ializada en Delitos http://www.fepade.gob.mx/




Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv

Felipe Alfredo Fuentes Barrera

de la Constitucion, como se constata de la reciente modificacion al
articulo 19 de nuestra Norma Suprema.

Efectivamente, entre los meses de septiembre y noviembre
de 2018, diversas fuerzas politicas presentaron en la Camara de
Senadores un total de 7 iniciativas®®_con propuesta de reforma a la
Constitucién, con la finalidad de que se incluyeran determinados
delitos que ameritaran prision preventiva oficiosa, como se ve de la
referencia siguiente:

Actor politico

Materia de reforma

Fecha de recep-
cién

Nancy de la Sierra Aramburo
(PT)

Hidrocarburos

18 de septiembre
de 2018

Ricardo Monreal Avila (MO-
RENA)

Corrupcion
Hidrocarburos
Electoral

Armas de fuego y explo-
sivos

20 de septiembre
de 2018

Maria Guadalupe Murguia
Gutiérrez y otros (PAN)

Extorsion

Robo a casa habitacion y
negocio

27 de septiembre
de 2018

Alejandro Gonzalez Yafiez
(PT)

Robo a transporte de
carga en cualquiera de
sus modalidades

25 de octubre 2018

Eruviel Avila Villegas (PRI)

Portacién ilegal de ar-
mas de fuego

25 de octubre 2018

Sylvana Beltrones Sanchez
(PRI)

Violencia intrafamiliar
Abuso de menores

Robo a casa habitacion,
transporte y N€80¢l0

8 de noviembre de
2018

Alejandro Gonzalez Ya-
fiez (PT)

Corrupcion

Electoral

* El documento
no especifica
fecha de pre-

sentacion.

60 Suprema Corte de Justicia de la Nacion, “Iniciativa de la senadora (grupo parlamentario PT)”, Proceso
legislativo. Exposicion de motivos, Gaceta no. LXIV/1PP0O-9/83432, México, 2018. Disponible en: https://
bit.ly/2NDlocl
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Especificamente, el grupo parlamentario de Morena propu-
so que los delitos electorales, en general, ameritaran prisién pre-
ventiva oficiosa, pero no se advierte de la exposicién de motivos lo
atinente al fraude electoral como delito propiamente dicho.

Por su parte, el Partido del Trabajo pretendié dos efectos
distintos con la iniciativa, porque en primer lugar buscé que el frau-
de electoral se tipificara como delito grave para que -en segundo
término- se incluyera como conducta que requiriera prision preven-
tiva oficiosa.

No obstante, lo anterior, como se advierte del dictamen emi-
tido el 6 de diciembre de 2018,%" contenido en la Gaceta No. LXIV/
1PPO-63, las Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales y de
Estudios Legislativos del Senado de la Republica, concluyeron que
solamente se consideraria delito electoral para efectos_de prisién
preventiva oficiosa, el uso de programas sociales con fines electo-
rales, con base en las consideraciones esenciales siguientes:

e Sin menoscabo de la peligrosidad que representan los deli-
tos en materia electoral para el sistema democratico, no es
posible categorizar a todo por igual, dado que la gravedad
de los hechos ilicitos varia, segun se advierte de las medias
aritméticas de los delitos previstos en la Ley General de
Delitos en Materia Electoral.

e Unicamente se deben incluir como delitos en materia elec-
toral, que ameriten prisidon preventiva oficiosa, los relativos
al uso de programas sociales con fines electorales, al ser
los que impactan de manera mas profunda en la sociedad
y que se encuentran contenidos en los articulos 11, 14y 15
de dicha ley.

Esas razones, fueron compartidas por la Comision de Pun-
tos Constitucionales de la Camara de Diputados, segun el dicta-
men publicado en la Gaceta Parlamentaria de 16 de enero de 2019,
bajo el Numero 5198-I1.

Resultado de lo anterior, en el Diario Oficial de la Federa-

61 Véase pp. 27 a 31.
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cion de 12 de abril de 2019 se publico la reforma al articulo 19 de
la Norma Fundamental, donde Unicamente se consideré como de-
lito que ameritara prisién preventiva oficiosa el uso de programas
sociales con fines electorales, sin que el fraude, como delito, se
incluyera en la reforma.

La trascendencia de esa modificacion constitucional tuvo
impacto en la Ley General en Materia de Delitos Electorales, pues
el grupo parlamentario de Morena,®? como se advierte de la gaceta
LXIV/1SPR-21/97252 de 10 de julio de 2019, present6 en la Ca-
mara de Senadores una iniciativa en materia de prision preventiva
oficiosa cuando se utilicen los programas sociales con fines electo-
rales, al tenor de los motivos siguientes:

e Era necesaria la modificacién a la legislacion secun-
daria con el animo de armonizarlas con el mandato
constitucional.

e Era necesario sancionar el uso discrecional y sis-
tematico de los recursos de los programas sociales
para coaccionar al electorado, o bien el uso de pro-
gramas con fines electivos, designando a quienes
los habian administrado como candidatos u opera-
dores de campafias politicas.

e Estas medidas se visualizan como un avance en el
combate efectivo a la corrupcion, mediante la cons-
truccion de tipos penales que sancionen tales con-
ductas y en caso de actualizarse, pueda ser ordena-
da la prisién preventiva oficiosa.

Como podemos advertir, la sancion penal que implica la pri-
sion preventiva oficiosa por el uso de programas sociales refleja la
preocupacion del Poder de Reforma de la Constitucion, de proteger
con la mayor relevancia juridica al principio de equidad en las
contiendas electorales, colocando dicha conducta como un delito
grave que impacta profundamente a la sociedad y a nuestro régi-
men democratico.

62 Senado de la Republica, “Iniciativas de ciudadanos legisladores”, Gaceta LXIV/1SPR-21/97252, Méxi-
co, Miércoles 10 de julio de 2019. Disponible en: https:/bit.ly/2ZfKEWK
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El Dictamen de la Comisién de Puntos Constitucionales del
Senado de la Republica, en relacién con esta reforma -articulo 19
constitucional-, muestra con toda claridad que, a pesar del avance
gque hemos logrado en México para que los procesos electorales
sean auténticos, aun subsisten practicas, acciones o conductas
ilegales que buscan, mediante el uso de recursos publicos, influir
indebidamente en nuestro régimen democratico.

¢, Por qué se le ha otorgado esta relevancia al tipo penal
correspondiente?

La razén es que los bienes juridicos especificos que tutela
el tipo penal son de la mayor importancia para cualquier Estado
que se concibe asi mismo como democratico y constitucional de
Derecho, veamos:

e Salvaguardar que las elecciones sean libres, auténticas,
periddicas y que las mismas se efectiuen mediante voto uni-
versal, libre, secreto y directo.

e Propiciar la equidad para que los participantes en la con-
tienda electoral compitan en igualdad de condiciones.

e Preservar los principios de nuestro régimen democrati-
co-electoral: certeza, legalidad, independencia, imparciali-
dad, maxima publicidad y objetividad.

En este orden de ideas, la vision del Poder Reformador es
sancionar con la mayor fuerza juridica a quienes transgredan abier-
tamente lo dispuesto en el articulo 134, parrafo séptimo de nuestra
Norma Fundamental y con ello rompan el principio de imparcialidad
a través del uso de los recursos publicos.

Sin duda, esta reforma constitucional pretende crear un
efecto disuasivo en quienes quisieran influir ilegalmente en la com-
petencia entre los partidos politicos y las candidaturas.

De esta forma, el Dictamen reconoce que el uso de pro-
gramas sociales para inclinar la balanza electoral a favor de cierto
partido o candidatura, como lo anticipé, se presentan no solamente
durante el proceso electoral, sino que suceden antes y después del
mismo, esto es, en lo que se conoce como ciclo electoral.
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B. Utilizar bienes o servicios publicos en una campana

Por otra parte, quiero destacar enseguida un tipo penal que
guarda relacion con la obligacion que tienen los servidores publicos
de aplicar con imparcialidad los recursos publicos bajo su respon-
sabilidad, la cual esta vinculada con los principios de su administra-
cion establecidos en el articulo 134 de la Carta Magna, del cual se
desprende que aquéllos deben ser usados con eficiencia, eficacia,
economia, transparencia y honradez.

Es por eso que, en aras de garantizar que las elecciones
sean equitativas y libres, la Ley General en Materia de Delitos Elec-
torales, especificamente en el articulo 11, fraccién Ill, contempla
como delito electoral la utilizacion de bienes en apoyo o perjuicio
de un candidato o partido politico por parte de un servidor publico.

Lo anterior implica que, quienes forman parte del gobier-
no, no deben destinar dinero, bienes o servicios publicos que se
encuentren a su disposicion a los diversos actores politicos que
participan en los procesos electorales.

Al respecto, quiero sefalar que al igual que el uso o condi-
cionamiento del acceso a servicios publicos y programas sociales,
la utilizacion de bienes o servicios publicos dan lugar a infracciones
de indole administrativa o en su caso electoral, tal y como se puede
observar de la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas
de los Servidores Publicos.

Sefialando expresamente en su articulo 8, fraccion Il que
es obligacién de los servidores publicos utilizar los recursos que
tengan asignados y las facultades que le hayan sido atribuidas para
el desempeno de su empleo, cargo o comisién, exclusivamente
para los fines a que estan afectos.

Las sanciones administrativas previstas en la legislacion vi-
gente para aquél servidor publico que destine fondos o recursos pu-
blicos para influir en la contienda electoral, si bien podrian resultan
altas, ya que pueden ir desde la inhabilitacion hasta la pérdida de la
libertad de quienes los comentan, son proporcionales si se considera
que una indebida utilizacion de recursos publicos en la contienda
electoral afecta el principio de equidad en la contienda y puede dar
lugar a la nulidad de la eleccion®.

63 Lehoucq, Fabrice, “;Qué es el fraude electoral? Su naturaleza, sus causas y consecuencias”, Revista
Mexicana de Sociologia, México, 69, nim. 1, enero-marzo de 2007, pp.01-38.
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C. Comprar o condicionar el voto de servidores publicos.

Estimo relevante mencionar la coaccién del voto porque
tanto ciudadanos como servidores publicos tienen el derecho y la
obligacion de ejercer el voto informado y razonado, debiendo cum-
plir con las responsabilidades de la funcién publica.

Los servidores publicos tienen la doble responsabilidad,
como ciudadanos y como trabajadores del Estado, de participar
activamente para vigilar los actos de autoridades, partidos politicos
y sus candidatos, y a la par, procurar que el voto de los mexicanos
sea respetado.

En esa tesitura, el hecho de que alguien trabaje en el go-
bierno o sea un servidor publico no lo obliga a apoyar a un partido
politico, ya que en igualdad de condiciones que el resto de la ciuda-
dania cuentan con el derecho a votar libremente y tener ideologias
politicas diferentes.

Es por ello que, al servidor que busque coaccionar 0 ame-
nazar a sus subordinados a participar en eventos proselitistas de
campafia, que los obligue a votar o en su caso, que se abstengan
de votar por determinado candidato, partido politico o coalicion; se
le impondra una sancién conforme a la Ley General.

2. Infracciones electorales administrativas

Como lo adelanté, existen diversas actuaciones por parte
de servidores publicos, entidades o instituciones politicas, ciudada-
nos, entre otros, que pueden llegar a afectar el principio de equidad
en la contienda, sin que ello suponga que deban ser consideradas
como delitos.

Esto es, en la Ley General de Instituciones y Procedimien-
tos Electorales existen infracciones electorales que en caso de
presentarse no son sancionadas por la via penal al no estar re-
guladas expresamente como delitos; sin embargo, ello no signifi-
ca que queden impunes, pues ameritan una sancion de caracter
administrativo, como seria el caso de la realizacién anticipada de
actos de precampafia o campafia atribuible a los propios partidos,
la contratacion en forma directa o por terceras personas de tiempo
en cualquier modalidad en radio o television y el turismo electoral.
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A. Realizacién anticipada de actos de precamparia o campa-
ha atribuible a los propios partidos

El articulo 3° de la LGIPE define los actos anticipados de
precampafa como las expresiones que se realizan bajo cualquier
modalidad y en cualquier momento durante el lapso que va desde
el inicio del proceso electoral hasta antes del plazo legal para el ini-
cio de las precampafias, que contengan llamados expresos al voto
en contra o a favor de una precandidatura.

Por otro lado, precisa que los actos anticipados de cam-
pafia son aquellas expresiones realizadas bajo cualquier modali-
dad y en cualquier momento fuera de la etapa de campafias que
contengan llamados expresos al voto en contra o a favor de una
candidatura o un partido, o expresiones solicitando cualquier tipo
de apoyo para contender en el proceso electoral por alguna can-
didatura o para un partido.

Dichas conductas constituyen infracciones que pueden ser
cometidas por los aspirantes y candidatos independientes a cargos
de eleccion popular o los partidos politicos; sin embargo, la sancién
que podria recaer en ellas puede ser la amonestacion publica, mul-
ta, reduccién de ministraciones del financiamiento publico o en su
caso la pérdida del registro.

B. Contratacién en forma directa o por terceras personas de
tiempo en cualquier modalidad en radio o television

El actual modelo de comunicacién politica en México sur-
ge como consecuencia de un extenso proceso de reformas tanto
constitucionales como legales e institucionales, en la busqueda de
condiciones de equidad de la contienda electoral.

La posibilidad de contratar espacios en radio y televisiéon
implico el establecimiento de reglas en la comunicacion politica,
especialmente a la hora de adquirirlo, ya que en cierta medida pro-
voco que la competencia politica y electoral se desplazara hacia
dichos espacios, dandole a los medios de comunicacion cierta in-
fluencia, pues el poder econémico y monopdélico de las empresas
de difusién, se convirtié en factor determinante de las preferencias
electorales de los ciudadanos.
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Ante esta situacion, la reforma electoral 2007-2008 repre-
sentdé un gran cambio en las reglas del juego, pues el Estado mexi-
cano se constituyd como administrador unico de los tiempos pu-
blicos en periodo ordinario y electoral, acontecimiento que en los
ultimos anos ha permitido garantizar los derechos y prerrogativas
de los partidos politicos en las contiendas electorales con indepen-
dencia de su capacidad de compra de publicidad electoral.

La violacion a la prohibicion de contratar en forma directa
o por terceras personas tiempo en cualquier modalidad en radio
o televisién es sancionada por la Ley General, de ser el caso, con
la negativa de registro como precandidato o con la cancelacion de
dicho registro. O bien de haberse cometido en fecha posterior a la
de postulacion del candidato por el partido de que se trate, el Ins-
tituto Nacional Electoral podra negar el registro legal del infractor;
situacidén que se ve replicada para los candidatos independientes.

C. Turismo electoral

Para finalizar, quiero tratar la figura del turismo electoral
como una modalidad de fraude electoral.

En la Sala Superior hemos establecido que el turismo elec-
toral es una practica clientelar que ocurre con mayor frecuencia en
la medida en que haya mayor competencia electoral, pues consiste
en proporcionar documentacion o informacion falsa al Registro Fe-
deral de Electores.

Es decir, nos encontramos frente a una figura que conlleva
actos tendentes a la manipulacion de los procesos electorales y
de los resultados que pueden o no ser ilegales; la alteracién del
Registro es una mala practica enfocada en afectar la organizacion
y administracion del proceso electoral.

Para ejemplificar dicha conducta, haré referencia al recurso
de apelacion 15 del afio 2018, en el cual, como explicaré a conti-
nuacion, se revoco una resolucion del Consejo General del Instituto
Nacional Electoral en la que se sancion6 a diversos ciudadanos por
proporcionar informes falsos al solicitar el cambio de domicilio ante
el Registro Federal de Electores y al Partido Revolucionario Insti-
tucional por su responsabilidad indirecta en la modalidad de culpa
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in vigilando, para que, en su lugar se considerara al PRI como res-
ponsable directo.

D. SUP-RAP-15/2018
a. ¢Qué paso?

Senadores del Grupo Parlamentario del Partido Accion
Nacional presentaron en el entonces Instituto Federal Elec-
toral denuncia en contra de quienes resultaran responsables
por la realizacion atipica de tramites de cambio de domicilio
de Yucatan y Campeche hacia Quintana Roo, a efecto de in-
fluir a favor de algun partido politico en la jornada electoral de
2013.

En razén de lo anterior el Consejo General de determino:

e Ser incompetente para conocer de los presun-
tos actos de presidén o coaccién a ciudadanos
de Yucatan para que ejercieran el sufragio en
las elecciones locales del afo 2013 en Quinta-
na Roo a favor del PRI, porque al incidir en el
proceso electoral local, correspondia al Institu-
to Electoral de Quintana Roo conocer de esas
conductas.

e Enrelacidon con los ciudadanos a los que se les
sigui6 el procedimiento por proporcionar al Re-
gistro informacion falsa sobre el cambio de do-
micilio, 467 fueron amonestados y 145 fueron
absueltos.

e Imponer al PRI una multa por su responsabili-
dad indirecta en su modalidad de culpa in vi-
gilando por la conducta de agentes que, en su
nombre, instigaron a los ciudadanos que reali-
zaron el tramite de cambio de domicilio con in-
formacion falsa.

b. ¢Qué se resolvié en el Tribunal Electoral?

Al resolver el presente asunto, en la Sala Superior de-
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terminamos que el PRI no tenia razon al sostener que se le
debia eximir de responsabilidad porque se afectd su derecho
de defensa por la supuesta falta de acceso a las pruebas y
su indebida valoracion; por el contrario, la responsabilidad del
partido era directa en la comision de los ilicitos.

Ello porque no habia controversia respecto a que to-
dos los ciudadanos que fueron responsabilizados por presen-
tar informacion falsa al Registro Federal fueron instigados a
hacerlo, y se demostraba que quienes los instigaron actuaron
a nombre del instituto politico.

El estudio del caso nos llevo a concluir la existencia de
agentes que actuaron a nombre del partido pues 35 ciudada-
nos declararon que al menos 2 personas vinculadas al par-
tido les solicitaron que realizaran los tramites de cambio de
domicilio con informacion falsa, a cambio de dinero, empleo,
viajes, mejoras en su vivienda.

Asimismo, identificamos que 467 personas habian al-
terado su domicilio, pero fueron 35 las que sefalaron haber
sido movilizadas. Al mismo tiempo, existian testimonios que
mencionaron que se llevaron gente para realizar su cambio
de domicilio o supieron que a algunas personas les ofrecieron
1,500 pesos por realizar su cambio.

En ese caso se cumplia con las caracteristicas del tu-
rismo electoral pues:

e Hubo movilizacion masiva de personas que al-
teraron el Registro Federal Electoral;

e Se registro la oferta de distintos beneficios y re-
compensas a cambio de esa participacion, y

e Esta alteracion se hizo en el marco de un pro-
ceso electoral.

c. ¢Por qué sirve de ejemplo?

La proteccion al padrén electoral es una prevision de ran-
go constitucional, porque este, al ser confiable, constituye un pilar
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basico de la estructura electoral, pues dota de credibilidad a las
elecciones, ademas de relacionarse con el derecho al voto, pues
s6lo pueden ejercer ese derecho los ciudadanos que reunan las
caracteristicas de estar inscritos en el padrén electoral y contar con
credencial para votar, y lo podran hacer en la demarcacion territo-
rial de su domicilio.

Adicionalmente, lo considero relevante ya que como lo he
senalado, las diversas autoridades electorales debemos buscar la
autenticidad de las elecciones, por lo que la alteracién del padrén
electoral a través de estrategias de cambio de domicilio de un gru-
po numeroso de personas de un municipio o entidad a otro tiene
efectos dafinos desde la perspectiva de la integridad electoral y las
malas practicas electorales.

Por un lado, merma la confiabilidad de los procesos y de
los resultados electorales, asi como de las autoridades encargadas
de administrar el registro, lo incide en la aceptacion del gobierno
que resulte electo y en la gobernabilidad de éste; y por otro lado,
afecta la decision del voto, pues las preferencias electorales de las
personas involucradas estan motivadas por alguna promesa como
un empleo, un beneficio material y no por la propuesta electoral por
la que voté. %

3. Conclusién
¢;Debe o no existir un tipo penal tnico para fraude electoral?

Desde mi punto de vista debe responderse en sentido ne-
gativo, pues como he expuesto, el fraude electoral implica una
diversidad de acciones, como pueden ser de manera enunciativa
mas no limitativa, la manipulacion, falsificacién, distorsion, despojo,
elusion, obstruccién o violencia; por lo cual si bien se puede co-
nocer cual es el bien juridicamente tutelado, que en este caso es
salvaguardar la equidad del sistema politico mexicano, no es con-
veniente contar con una tipificaciéon de un verbo unico en razén de
la multiplicidad de acciones que pueden encuadrar en el supuesto.

Maxime que como lo expuse en el presente apartado, exis-
ten diversas acciones que no tienen una sancién del tipo penal,

64 Nieto Castillo, Santiago y Valdez Méndez, Sandra Fabiola, “Turismo Electoral: diagnéstico y prospec-
tiva”, Elites y Democracia, México, 2015, pp.8-12.
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sino que, al momento de actualizarse, constituyen infracciones de
caracter electoral-administrativo.

V. CICLO ELECTORAL Y FRAUDE

La éptica completa del fenémeno de fraude electoral no pue-
de circunscribirse a las acciones o practicas que tienen lugar en el
espacio-tiempo del proceso electoral entendido en sentido estricto,
sino que su dimension, prevencion y erradicacién solamente es posi-
ble cuando se le examina en el entorno del ciclo electoral completo.®

El proceso electoral es, unicamente, una parte del ciclo elec-
toral, pero éste abarca otros ambitos de espacio-tiempo. En efecto,
el ciclo electoral es mas extenso en el tiempo y mas complejo en
su contenido que el proceso electoral, conforme con el articulo 208,
apartado 1, el segundo comprende las etapas siguientes:

e Preparacion de la eleccion

e Jornada electoral

e Resultados y declaraciones de validez de las elecciones
e Dictamen y declaraciones de validez de la eleccién

Sin embargo, por ciclo electoral debemos entender el con-
junto de sucesos que se desarrollan ordenadamente durante un
espacio de tiempo prolongado en el cual el fendmeno electoral —en
sentido lato— recorre todas sus fases.

El ciclo electoral consta de tres periodos o fases, en las
cuales, pueden presentarse acciones como modalidad del fraude
electoral o bien, generarse situaciones facticas o juridicas que sean
base para la realizacion de algun fraude.®®

Como han dejado constancia distintos organismos inter-
nacionales®’, esta serie de bloques o periodos se encuentran en-

65 Ministerio de Asuntos Exteriores, Unién Europea y Cooperacién, Espafia, 2019. Disponible en: www.
exteriores.gob.es.

66 National Democratic Institute, Washington, 2019. Disponible en: https://www.ndi.org.

67 Es posible encontrar vasta informacion sobre el enfoque del ciclo electoral, sus componentes y las
distintas formas en que el fraude democratico tiene cabida en cada uno de ellos, en los siguientes docu-
mentos internacionales: Methological Guide on Electoral Assistance, Manual de IDEA Internacional para
el Disefio de Administraciones Electorales, Guia del PNUD para la Instrumentacion de Asistencia Electo-
ral; y los Lineamientos Operacionales para la Instrumentacion de Asistencia Electoral.
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trelazados y en cada uno de ellos es posible identificar diferentes
grupos de interés interactuando y ejerciendo influencia sobre los
demas.

Se trata de actores o agentes que participan en el fraude
electoral y que han sido identificados de la siguiente forma:

e Actores institucionales: autoridades u 6rganos del Estado
e Actores politicos: partidos politicos y candidaturas

e Actores econdmicos: empresas, industrias, organizaciones
profesionales, organizaciones financieras nacionales o mul-
tinacionales

e Sociedad civil: electores, periodistas, medios de comunica-
cion, ONG, defensores de derechos humanos, sindicatos

e Crimen organizado

La experiencia internacional ha informado que los compo-
nentes electorales y los grupos de interés no son auténomos, sino
que actuan de manera interdependiente entre si.

De esta manera, la disfuncionalidad en uno de los compo-
nentes puede impactar de manera negativa en todos los demas,
incluyendo aspectos como recursos humanos y financieros, costos,
disponibilidad de materiales, transportacion, capacitacion y seguri-
dad y otros relativos a la credibilidad de la eleccién misma.

Cuando consideramos el ciclo electoral para efectos de en-
tender todas las posibilidades que engloba el fraude electoral, es
importante tener en mente que mientras que algunas acciones re-
lacionadas con un proceso determinado —entendido como los comi-
cios en sentido estricto — tendran lugar durante el periodo electoral,
las decisiones sobre lo que se necesita y su planificacion habran
ocurrido entre elecciones o en el periodo preparatorio pre-electoral.

De igual forma, la experiencia internacional sugiere que la
evaluacion de todas las conductas que constituyen fraude electo-
ral solamente puede realizarse de manera exhaustiva en el perio-
do que permite el analisis critico del proceso electoral, que es el
post-electoral, el cual permite generar una planificacién que pre-
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venga o erradique las distintas formas de fraude presentadas, para
evitar su repeticion en los procesos siguientes.

Como podemos observar, el enfoque de ciclo electoral para
enfrentar las conductas o practicas que producen fraude electo-
ral permite examinar el fendmeno con una dimensién completa, ya
que los periodos entre elecciones son tan cruciales en la construc-
cion de éstas, como la realizacion de las mismas.

El analisis sobre este fendmeno y sus modalidades debe
cruzar los distintos periodos del ciclo, pues de esta forma es po-
sible asegurar una labor interinstitucional coordinada y eficiente
para combatir las actividades ilicitas realizadas antes, durante y
después de los periodos electorales y aprovechar las experiencias
empiricas obtenidas de cada ciclo, con el propdsito de mejorar los
procesos electorales y, con ello, el régimen democratico represen-
tativo de nuestro pais.

En ese sentido, examinaré cuales son los periodos que in-
tegran el ciclo electoral, identificando estos periodos en el contexto
de nuestro sistema legal para finalmente, ejemplificar qué conduc-
tas ilicitas pudieran presentarse en nuestro sistema en cada uno
de estos.

1. Periodo del pre-proceso electoral

En nuestro sistema legal, esta etapa tendria lugar previo
a la emisién de la convocatoria para la celebracién del proceso
electoral por parte de la autoridad administrativa encargada de la
organizacién de los comicios.

Del conjunto de hipétesis que se pueden presentar en este
periodo, destacaré dos ejemplos:

a. Que en la legislacion se establezcan umbrales de
apoyo muy altos para alcanzar una candidatura in-
dependiente

b. Que en la legislacidon se prevean requisitos gravo-
SOS U onerosos para registrar una candidatura o
constituir un partido politico
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A. SUP-REP-647/2018
a. ¢Qué paso?

El INE aprobd los lineamientos para verificar el porcentaje
de apoyo ciudadano para el registro de candidaturas independien-
tes, en donde establecid, entre otras cosas, que los apoyos debian
recabarse a través de una aplicacion mévil.®® Ese acuerdo lo avala-
mos en el Tribunal Electoral.

Entonces, conforme con la normativa vigente, para poder
obtener el registro al cargo de la Presidencia de la Republica, se
debia cumplir con un requisito porcentual de acuerdo con lo si-
guiente:

e Obtener el apoyo del 1% de la lista nominal de electores
con corte al 31 de agosto del afio previo al de la elec-
cion.

e El apoyo se debia obtener, por lo menos, en 17 entida-
des federativas.

e Elapoyo debia de ser de cuando menos el 1% de ciuda-
danas y ciudadanos que figuraran en la lista nominal de
electores en cada una de las 17 Entidades.

e Todo ello, en un plazo de 120 dias a partir del dia si-
guiente de la fecha en que se habia otorgado la cons-
tancia de aspiracion.

Con motivo de este procedimiento novedoso para captar
apoyos ciudadanos, a 3 personas que aspiraron a contender por la
Presidencia de la Republica, se les inicié un procedimiento por el
Instituto Nacional Electoral.

Las conductas que se investigaron fueron la presunta viola-
cion a la normativa, con motivo de la deteccion de irregularidades
en:

a. La informacion relativa a los registros de apoyo ciudadano

68 Acuerdo INE/CG 387/2017 del Consejo General del Instituto Nacional Electoral por el que se emiten
los Lineamientos para la verificacion del porcentaje de apoyo ciudadano que se requiere para el registro
de candidaturas independientes a cargos federales de eleccion popular para el proceso electoral federal
2017-2018.
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capturados a favor de las personas aspirantes.

b. Aparente entrega de documentacioén o informacion falsa al
Instituto Nacional Electoral.

Tabla de referencia:

ASPIRANTE SIMULACION Fotocoria ToTAL
Jaime Heliodoro Rodriguez Calderén 157,074 198,633 355,707
Armando Rios Piter 811,969 88,183 900,152
Margarita Ester Zavala Gémez Del 430 212,198 212,628
Campo

b. ¢Qué se resolvio en el Tribunal Electoral?

Por las conductas advertidas por el INE, en un primer mo-
mento, la Sala Regional Especializada del Tribunal Electoral im-
puso diversas multas, sin embargo, cuando en la Sala Superior
conocimos del recurso de revision respectivo, revocamos esa deci-
sion y ordenamos una nueva individualizacion que constituyera un
verdadero efecto disuasivo, porque consideramos que:

e La falta cometida era grave especial.

e La conducta materia de la sancion implicaba un Jjlicito que
afecto directamente las bases de la regulacién en materia
de candidaturas independientes.

e El actuar de las personas sancionadas tuvo por objeto cum-
plir con un requisito a partir de informacién que no corres-
pondia con la prevista en el marco legal.

e Se afectaron los datos personales de diversas ciudadanas
y ciudadanos al haberse utilizado informacion de quienes
supuestamente ortigaron el apoyo.

e No existio certeza de que la ciudadania otorgara su apoyo
de forma voluntaria.

c. ¢Por qué sirve de ejemplo?

Como podemos observar en este caso, las conductas se
desplegaron para tratar de evidenciar que se cumplié con un requi-
sito legal, acudiendo a actos de simulacion, consistentes, por un
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lado, en la entrega de documentos falsos y por otro, no previstos
en la normativa, como lo son las copias fotostaticas de las creden-
ciales de elector.

A través de este criterio, ejemplifico cémo determinadas
conductas que no constituyen delitos, si pueden ser ilicitas y con-
figurar un fraude electoral dentro de lo que en el ciclo del proceso
electoral se le denomina pre-proceso, porque tienen como propési-
to afectar el debido funcionamiento de la autoridad electoral federal
encargada de organizar los comicios y todos los actos previos.

2. Periodo del proceso electoral

En nuestro ordenamiento juridico, este periodo estaria inte-
grado por las cuatro etapas del proceso electoral entendido en sen-
tido estricto, es decir: preparacion de la eleccion; jornada electoral;
resultados y declaraciones de validez de las elecciones y dictamen
de validez de la eleccion.

Con relacién a este apartado expondré dos ejemplos:

a. En la etapa de preparacién de la eleccién, durante
la precampafia o campafia electoral, puede suceder
la compra de espacios publicitarios en medios de
comunicacion para hacer propaganda electoral fue-
ra de los tiempos autorizados por la legislacion, que
se pretende encubrir como ejercicio de la libertad de
expresion y prensa.

b. En segundo lugar, exhibir propaganda electoral en
el periodo de intercampafias.

A. SUP-REP-108/2019

Un claro referente de este tipo de actos se encuentra en el
caso comunmente denominado “Populismo en América Latina”, el
cual explico a continuacion.

a. ¢Qué paso?

En el contexto del proceso electoral 2017-2018, especifi-
camente en la etapa de campafia, se denunciaron ante el INE dos
temas esenciales:
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a) Que en diversos medios de transporte publico de la ciudad
de México se habia colocado propaganda a través de la
cual se pretendia afectar la imagen de un candidato presi-
dencial.

b) Tanto en television abierta como restringida se difundié el
programa al que hacian alusién los promocionales referi-
dos.

Después de resolverse diversos recursos, en la Sala Supe-
rior consideramos que para estar en condiciones de determinar si
habia existido una infraccién al modelo de comunicacién politica,
debia efectuarse una mayor investigacion por parte del INE para
conocer quiénes habian contratado la publicidad, los términos en
que se hizo y si estaba vinculado algun partido politico.

b. ¢Qué se resolvio y porqué es ejemplificativo el caso?

Con motivo de la exitosa investigacion realizada por el INE,
en el Tribunal advertimos que diversas personas se ampararon en
un ejercicio de libertad de periodismo con la finalidad de comunicar
un mensaje proselitista electoral disuasivo en perjuicio de uno de
los candidatos.

En este apartado, reiterando lo que siempre he sostenido,
en México la labor que hacen los periodistas es indispensable para
mantener con vida el sistema democratico y por ello deben gozar
de la mas amplia proteccion a la libertad de expresidon. En eso es-
toy convencido.

Sin embargo, en el caso no intervinieron periodistas, sino
que advertimos que fueron los propios realizadores de la serie que
se transmitié en televisién quienes incurrieron en un ilicito al hacer
llegar el material a un espacio noticioso que se relaciond, ademas,
con los promocionales en los medios de transporte publico.

Esos actos constitutivos de fraude a la ley desplegados por
terceras personas ajenas a la etapa de campanas en el proceso
electoral transgredieron el modelo de comunicacién politica porque
se influy6 negativamente en la contienda al sefialar de forma nega-
tiva a uno de los candidatos.
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3. Periodo del post-proceso electoral

Finalmente, este periodo puede ser ubicado en nuestro or-
den legal, inmediatamente después de que concluye formalmente
en proceso electoral.

Su finalidad es la realizacion de un analisis y evaluacion del
ultimo proceso electoral, a fin de determinar cudles han de ser las
medidas legislativas y administrativas a implementarse para preve-
nir y combatir de mejor manera aquellas practicas fraudulentas que
pudieran afectar el régimen democratico.

Un ejemplo en relacion con este periodo seria:

e Ajustar las normativas internas de los partidos politicos para
que se observe invariablemente el principio constitucional
de paridad de género tanto horizontal como vertical al mo-
mento de postular personas para ocupar cargos de elecciéon
popular en los ayuntamientos, congresos y otros 6rganos,
conforme con un modelo de competitividad

Sentencias del TEPJF y Reforma Constitucional de junio
A. SUP-JDC-12624/2011

Anteriormente, las mujeres que veian afectado un derecho
de militancia por no observarse un principio de igualdad de género,
tenian que acudir ante las instancias jurisdiccionales para denun-
ciar actos constitutivos de fraude para que fueran revisados.

Por ejemplo, esta el emblematico caso de “las Juanitas”, que
conocimos en la Sala Superior en el juicio ciudadano 12624/2011,
en donde los partidos politicos inscribian a diversas mujeres para
cubrir el requisito de porcentaje de género, pero al ganar la eleccién,
pedian licencia y dejaban, en su lugar, a los suplentes varones.

En la Sala Superior al resolver ese juicio, determinamos en-
tre otras cosas, que las férmulas tenian que integrarse siempre con
propietario(a)-suplente del mismo género.

Esa practica, sin duda, se enmarca en el contexto de un
claro fraude a la ley porque a través de conductas ilicitas, se distor-
siond la integracion de formulas.
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Otro ejemplo lo encontramos en la renovacion de 6rganos
de direccion, en donde era comun que las mujeres no fueran inclui-
das para conformarlos.

Ese tema se conocié en el Tribunal al resolver el juicio de
la ciudadania 369/2017, donde determinamos que el principio de
autodeterminacion de los partidos politicos no podia condicionar la
implementacién de medidas para que las mujeres participaran en
la integracion de érganos internos.

Resulta claro que, en este asunto, el fraude deriva de que
los partidos politicos, anteponian un reconocimiento de naturaleza
constitucional consistente en la autoorganizacion, para evadir el
cumplimiento de integrar con perspectiva de género sus dirigen-
cias.

Sin embargo, todo lo anterior, entre otros muchos casos,
deben quedar reducidos en los documentos basicos de los partidos
politicos, porque con motivo de la reforma de 6 de junio de este
afo, la participacion de las mujeres en el ambito publico debe ser
igual al de los hombres.

Con ello cobra claridad el ejemplo en esta etapa del ciclo
electoral, porque una vez concluidos los procesos electorales res-
pectivos, logramos disuadir el fraude en la integracion y postula-
cion que permanecia en perjuicio de las mujeres, pues la paridad
ya no es una accién afirmativa, sino un principio constitucional de
aplicacion directa que pone remedio a las practicas ilicitas discri-
minatorias.

VI. CONCLUSIONES

Primera. Estoy convencido que una via efectiva para el fortaleci-
miento de los mecanismos electorales que evite las practicas de
fraude electoral es la implementacion del uso de las tecnologias de
la informacion y comunicacion.

Estos avances permiten garantizar la imparcialidad, pronti-
tud e independencia de las instituciones, tribunales y demas entida-
des responsables de organizar, supervisar y verificar las elecciones
a nivel nacional y local.
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Acciones que van desde el fortalecimiento del sistema de
registro de electores con elementos biométrico como ya lo tiene el
INE; pasando por el mejoramiento de los mecanismos de transmi-
sion de resultados y, por qué no, adoptar la urna electrénica, deben
ser los derroteros de nuestros proximos procesos electorales.

Segunda. Uno de los aspectos mas complejos tratandose
de las practicas de fraude electoral, es probar plenamente esa con-
dicion.

Normalmente, esas practicas son ocultas y se presentan en
condiciones de secrecia y condicionamiento; en lugares cerrados
y en un breve espacio de tiempo; por ende, es dificil contar con

pruebas directas y eficaces como testimoniales, graficas o docu-
mentales con las cuales acreditar su existencia.

Estamos ante lo que la doctrina del derecho penal denomi-
na ilicitos refractarios a la prueba directa, esto es, aquellos que no
pueden probarse mediante medios directos e indudables, por lo
que su comprobacion solamente puede hacerse a través de prue-
bas indirectas.

Ciertamente, los ilicitos refractarios a la prueba directa pue-
den corroborarse cuando se adminiculan los hechos de la denuncia
con otros indicios, siempre que no existan pruebas que resten cre-
dibilidad a estas presunciones, todo ello valorado en términos de la
I6gica, la ciencia y la experiencia.

Seria adecuado pensar en adoptar a nivel legal, un modelo
probatorio de estas caracteristicas que facilite demostrar y, en con-
secuencia, sancionar las modalidades del fraude electoral.

Tercera. Todas las instituciones que tienen a cargo funcio-
nes electorales deben contribuir a la construccién de una ciudada-
nia que abrace la cultura de la legalidad.

Coadyuvar a tejer una ciudadania orgullosa de su régimen
democratico, que sea consciente de que el voto no puede ser un
intercambio de dadivas de alguna especie, sino un mandato que
se otorga a unos representantes para que gobiernen a su favor y
mejores sustancialmente sus condiciones de vida.

Cuarta. Tenemos que avanzar hacia un esquema cada vez
mas equitativo entre candidaturas independientes y las de partido
politico.
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Aspectos como las diferencias que existen en las condicio-
nes de participacion de unos y otros -los umbrales en los apoyos,
el acceso a los recursos publicos y a los tiempos de radio y tv- nos
han dejado experiencias que no deberian repetirse en las siguien-
tes elecciones. Pero para ello, necesitamos ajustes en nuestro
marco legal para poner una cancha mas pareja.

Quinto. Me parece que las instituciones que tienen a car-
go funciones electorales deben mejorar los instrumentos juridicos
de comunicacion, coordinacién y colaboracion para combatir estas
practicas, cada una en el ambito de nuestras atribuciones, a fin de
garantizar que nuestras elecciones sean libres y auténticas.

Para ello, se deben suscribir nuevos instrumentos o con-
venios de colaboracion interinstitucional que nos permitan hacer
frente de mejor manera a las cada vez mas sofisticadas practicas
de fraude electoral.
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