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administrativos electorales en las
entidades federativas frente a la
justicia electoral: el caso Chiapas
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SUMARIO: I. A modo de introduccion. Il. La justicia electoral

desde lasautoridades administrativas.|ll.Las nuevas reglasy
organos administrativos electorales en las entidades
federativasfrente a lajusticiaelectoral; 1. La especializacion
de la fiscalizacion electoral; 2. La regulacién de las
precampanfas; 3. Retos derivados de las nuevas reglas
para la democratizacién de la gestién gubernamental.
IV. Conclusiones.

I. A modo de introduccién

En una reciente contribucién, el profesor Vallespin desarrolla un in-
teresante analisis sobre la justicia como virtud, que vale lapena traer
a colacion a efecto de introducir el presente trabgo. El teorico-politi-
co espafial, desde una perspectiva rawlsiana, considera que la justi-
cia“eslavirtud encargada de instaurar la convivencia de acuerdo con

*  Presidente del Pleno de la Contraloria de la Legalidad Electoral del Estado de Chiapas.
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todo un sigema de reglas al que compete el reparto de las cargas y
ventajas sociales; marca las reglas del juego bésicas en la organiza-
cion de las instituciones, normas y practicas sociales”.! Esta elocuen-
te definiciéon de lajusticia nos recuerda que se trata de una virtud ala
gue aspiratoda sociedad racional, por lo que requiere estar presente
en todos los &mbitos de la vida piblica, méaxime cuando se trata de
establecer las reglas para definir la lucha por el poder politico. De ahi
gue debamos definir la justicia electoral como la aspiracion al cum-
plimiento de las normas y principios que se refieren a los procedi-
mientos, actos juridicos y materiales que llevan ala eleccién de los
gobernantes. Mediante laaplicacion de ésta s« resuelven los conflic-
toselectoralesy s corrigen eventualesinfracciones ala normatividad
correspondiente, con lo que se garantiza lavigencia del Estado cons-
titucional democratico de derecho, el cual exige la celebracidon de
elecciones estrictamente apegadasa la Constitucion y laley.

Al respecto, mucho se ha escrito que desde la concrecién de la
reforma constitucional de 1996, s haestablecido unsistma integral
de justicia electoral en México, que ha venido a fortalecer nuestro
estado de derecho, pues a partir de ella exise un control integra de
la constitucionalidad tanto de leyes electorales como de actos y reso-
luciones de las autoridades en esta materia, que contravengan a la
Constitucion general. Esa integralidad obedece a que el derecho elec-
toral se encuentra contenido en disposiciones de distinto rango, que
van degde la Congtitucién —como suele suceder en la mayoria de los
sistemas—, pasando por las leyes reglamentarias e, inclusive, por
otros ordenamientos de menor jerarquia, como suelen ser los
lineamientos o acuerdos.? Pero también, la integralidad se refiere a
que el control que ejercen los 6rganos jurisdiccionales electorales,
cuya cuspide lo congituye la Sala Superior del Tribunal Electoral del
Poder Judicial de laFederacion, no se reduce a los actos o resolucio-
nes de laautoridad administrativa electoral federal, sino que abarca
las de todos los 6rganos de esta naturaleza presentes en las entida-
desfederativas. Es decir, el Tribunal no se encuentra limitado a aten-

1 Vvallespin, Fernando, “La justicia”, Cerezo Galan, Pedro, Democracia y virtudes civicas,

(ed.), Madrid, Biblioteca Nueva, 2005, p. 289.
2 Recuérdese la facultad reglamentaria conferida a los érganos administrativos.
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der los problemas de indole federal, sino que puede ser recurrido
por causade conflictos locales. Con ello se busca extender, sin corta-
pisas, el control de constitucionalidad a los actos de todas las autori-
dades electorales estatales, sin excepcion, por lo que en México es
posible corregir y adecuar las decisiones de las autoridades locales a los
principiosy al cuerpo coherente de la Congitucién general y de laley.
Lo anterior reaulta relevante, envirtud de que en los Gltimos afios
desde unanuevavision de federalismo mexicano, algunas entidades
federativas han buscado atender la agendaelectoral pendiente en el
pais, promoviendo y estableciendo reformas que sin lugar a dudas
representan desafiosimportantes parala jugicia electoral. Considere-
mas que el Congreso del Estado de Yucatan ha sido pionero en legislar
sobre candidaturas independientes con lareformadel 22 de mayo de
2006; Sinaloa, en establecer que la contratacion de espacios en medios
de comunicacién en precampafias y campafias se hagaa travésde la
autoridad electoral, con la reforma de ulio de 2006; Coahuila, que con
la reforma del 9 de abril 2002 marcd la pauta en la regulacion de
precamparias y en laflexibilidad de la duracidn de las campafias, entre
otras.? Desde estas reformas locales s han venido haciendo aportacio-
nes interesantesa la teoriademaocrética, puesto que corresponden a
una nuevageneracion. Ello obedece aque s« trata de reformas electo-

3 En este proceso, los Congresos locales han encontrado fundamento constitucional en

el articulo 116 fraccion IV de nuestra carta magna, el cual establece, grosso modo, que

los estados cuentan con la facultad de reguar en su Constitucion y leyes secundarias,
la materia electoral, en relaciéncon los siguientes aspectos: a) que las elecciones
estatales y municipales se lleven a cabo por voto universal, libre, secreto y directo;
b) las autoridades electorales deben ejercer sus funciones bajo los principios de
legalidad, imparcialidad, objetividad, certeza e independencia; c) las autoridades que
autoricen las elecciones y las jurisdiccionales que resuelvan las controversias en la
materia, gocen de autonomia en su funcioramiento e independencia en sus decisones;
d) todos los actos y resoluciones electorales se sujeten al principio de legalid ad,

debiendo establecer para tal efecto un sistema de medios de impugnacion; e) los
partidos politicos reciban en forma equitativa, financiamiento p Ublico para su
sostenimiento y apoyos para sus actividades tendentes a la obtencion del voto; f) se
fijen criterios para la determinacion de limites a las erogaciones de lcs partidos pditicos

en las campafias electorales, asi como los montos méaximos de aportaciones privadas y
los procedimientos para el control y uso de todos los recursos con que cuenten los
partidcs politicos, se establezcan las sancianes por el incumplimientoa las disposciones
que se expidan en estas materias y, g) se tipifiquen delitosy determinen las faltas en
materia electoral, asi como las sanciones que deban imponerse.
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rales de nueva generacion que estén orientadas a la rendicion de cuen-
tasy a larecuperacién de la confianza ciudadana en la democracia, y
gue se diferencian de las reformas de primera generacioén gue promo-
vieron y consolidaron los derechos politicos basicos, asi como los co-
rregpondientes a la segunda generacién que dieron lugar al surgimiento
y fortalecimiento de la autoridad administrativa electoral.

Basicamente, en el presente trabajo abordamos el caso de lasins-
tituciones y reglas de nuevageneracion establecidas en la Constitu-
cion del estado de Chiapas, a partir de la reforma del 9 de noviembre
de 2004, puesresultan paradigmaéticas no solamente de las aportacio-
nes de las entidades federativas a la justicia electoral, sino también
de suinherente complejidad, la cual sin lugar a dudas obligaraen su
momento d maximo tribunal electoral del pais a emitir los criterios y
precisiones correspondientes sobre aspectos que no estan contem-
plados o regulados en la normatividad electoral federal.

IIl. Lajusticia electoral desde las autoridades
administrativas

José de Jesus Orozco Henriguez considera que el concepto de justicia
electoral alude, en su sentido estricto, alos medios juridico-técnicos de
control paragarantizar la regularidad de las elecciones, afin de corregir
errores o infracciones electorales, es decir, s trata de un concepto vincu-
lado a proceso o a los medios procesales de control de lalegalidad de
los actosy procedimientos electorales.* Por lo tanto, la judticia electoral
se compone de los diversos medios de impugnacion o control de los
actosy procedimientos electorales. Dichos medios estén disefiados para
garantizar la regularidad de las eleccionesy que las mismas & gusen a
los principios de constitucionalidad y legaidad.®

Orozco Henriquez, J. Jesus, “Los sistemas de justicia electoral desde una perspectiva
comparada”, Tendencias contemporadneas del derechoelectoral en el mundo, Memoria
del Il Congreso Internacional de Derecho Elec toral, México, CAmara de Diputados-
TFE-IFE-UNAM, 1999, pp. 794-795.

Estos medios de impugnacion de los actos y procedimientos electorales estan
contenidos en la Ley General del Sistema de Medios de Impugnacién en Materia
Electoral (LGSMIME), que estd vigente desde el 23 de noviembre de 1996.
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Ahora bien, dichos medios o instrumentos juridicos pueden ser
tanto de caracter jurisdiccional y ventilarse entonces ante el Tribunal
Electoral, como administrativo, siendo competentes para conocer los
distintos 6rganos administrativos electorales —basicamente el Insti-
tuto Federal Electoral y sus réplicas en las entidades federativas—. EsS
decir, algunos conflictos electorales pueden no dirimirse ante el 6r-
gano jurisdiccional, sino que pueden resolverse ante la autoridad
administrativa, la cual, ademés de organizadora de los comicios, es
garante del cumplimiento de laley. Sin embargo, el hecho de que la
autoridad administrativa pueda realizar actuaciones materialmente
jurisdiccionales no implica que sus resoluciones o actos sean defini-
tivos y genos al escrutinio del érgano jurisdiccional. Lo anterior, en
virtud del principio de legalidad que rige la materia electoral, el cual
establece que “la autoridad s6lo puede hacer aquello que laley le
permite”, por lo que todas las actuaciones y resoluciones de laauto-
ridad administrativa electoral pueden ser recurridas ante el Tribunal
Electoral por ciudadanos o partidos politicos cuando consideren que
aquél ha violentado sus derechos politico-electorales, contando para
ello con un sistemade medios de impugnacion egablecido en la ley.

Luego, estamos frente a una auténtica justicia administrativa, en-
tendida como el conjunto de procesos a traves de los cuales laauto-
ridad administrativa electoral aplica el derecho, reconocida por las
leyes mexicanas y llevada a cabo por las autoridades encargadas de
la organizaciony desarrollo de los procescs electorales.® Dicho pro-
cedimiento administrativo sancionador electoral, incluso ha sido de-
sarrollado por la autoridad jurisdiccional, segin se desprende de
distintos criterios vertidos por laSala Superior del Tribunal Electoral,
el cud, entre otras cosas, ha sostenido que los principios contenidos
y desarrollados por el derecho penal, en términos generales y en
funcién de su pertinencia, son aplicablesal derecho que aplican los
6rganos administrativos electorales, en tanto especie del ius puniendi
estatal.” De hecho, la Sala Superior ha reconocido que existen dos

Lo anterior encuentra sustento en el articulo 270 del Cadigo Federal de Instituciones
y Procedimientos Electorales

Véase la tesis relevante: Derecho administrativo sancionador electoral. Le son
aplicables los principios del ius puniendidesarrollados por el derecho penal,
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formas de iniciar el procedimiento administrativo sancionador elec-
toral. Unade ellas parte del supuesto de que se haya presntado una
quep o denuncia por escrito, y la otraes el resultado de que la Junta
General Ejecutiva lo inicie al recibir un informe de un 6rgano del
Ingituto Federal Electoral que, con motivo del ejercicio de susatribu-
ciones constitucional y legalmente conferidas, hubiere tenido conoci-
miento de la realizacion de una conducta que pueda constituir una
violacion a cierta disposicion legal.® Asimismo, la Sala Superior ha
concluido que la fijacion de una sancion que corresponde a un parti-
do politico por la infraccion cometida comprende tanto las circuns-
tancias de caracter objetivo (la gravedad de los hechos y sus
consecuencias, el tiempo, modoy lugar de ejecucidn) como las subg-
tivas (el enlace personal o subjetivo entre el actor y su accion, por
ejemplo, el grado de intencionalidad o negligencia, y la reinciden-
cia).’ Finalmente, también resulta relevante la tesis de la Sala Supe-
rior en donde se establece que el medio idoneo para impugnar una
resolucion del Consejo General del Instituto Federal Electoral recaida

Jurisprudencia y Tesis Relevantes 1997-2005. Compilacion Oficial, México, TEPIF,
2005, pp. 483y 485; asi como la tesis de jurisprudencia: régimen administrativo
sancionador electoral. Principios juridicos aplic ables, Jurisprudencia ..., ibidem, p p.
276 y 278. En este sentido, no sélo operan los principios nullum crimen, nulla poena
sine lege praevia, stricta et scripta'y odiosa sunt restringenda (toda infraccion
administrativa electoral y su sancién deben estar establecidas por escrito en una
norma con suficiente cobertura legal en forma previa a la comision del hecho, cuya
interpretacion y aplicacion debe ser estricta y exacta) sino que la infraccion de los
partidos politicos a su normativa estatutaria no acarrea necesariamente una sancion,
si el quebranto juridico resp ectivo es minimo o irrelevante, o bien, no se lesionan
los bienes juridicos que se tutelan, si se tiene en cuenta que los sistemas punitivos
son un recurso de ultima ratio y si se atiende a los principios de necesidad o
intervenciéon minima y de lesividad u ofensividad del hecho. Véase sentencia dictada
el 28 de marzo de 2003 en el expediente SUP-RAP-041/2003.

Véase la tesis de jurisprudencia: Procedimiento administrativo sancionador genérico
en materia electoral. La investigacion debe iniciarse cuando un érgano del Instituto
Federal Electoral tiene conocimiento de alguna violacion, ibid, pp. 245 y 246.

La propia sala ha corsiderado que una vez acreditada la infraccion cometida por un
partido politicoy su imputacién subjetiva, la autaidad eectoral, en primer lugar, debe
determinar si la falta fue levisima, leve o grave y, en ede Ultimo suypuesto precisar § se
trata de wa gravedad ordinaria, especial o mayor, con lafinalidad deestabecer si alcanza
ono el grado departicularmente grave, asi como dilucidar § se esta enpresercia deuna
infraccion sistematica, para proceder aimponer la ancion que legalmente carespada.
Véae la tesis dejurigprudercia: Sanciones administrativas enmateria electoral. Elementos
para su fijacién e individualizacion, Jurisprudencia.., cit., pp. 295 y 296.
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en un procedimiento administrativo sancionador electoral, instaurado
con motivo de una queja planteada por un ciudadano &filiado al par-
tido politico en contra del cual se siga dicho procedimiento, es el
recurso de apelacién, mas no el juicio parala proteccion de los dere-
chos politico-electorales del ciudadano.™

lll. Las nuevas reglas y 6rganos administrativos
electorales en las entidades federativas frente
a lajusticia electoral

Hasta ahora, la jsticia electoral mexicana relacionada con los ac-
tos de aplicacion de la ley de la autoridad administrativa electoral (y
su consecuente revision) ha estado vinculada al trabajo del Instituto
Federal Electoral, organismo publico autbnomo, con personalidad
juridica y patrimonio propios, profesional, desconcentrado y sugto a
la vigilancia, particularmente de los partidos politicos, el cual surgio
de la reforma constitucional de 1990, y esel resultado de una evolu-
cién que vino de menos a mas en lo relativo a laciudadanizacion de
los procesos electorales, iniciada principalmente en el afio de 1977.%

10 vgase sentencia recaida en el expediente SUP-JDC-805/2002, resuelta el 27 de
febrero de 2003. Previamente, se habia establecido el siguiente criterio contenido
en la tesis relevante: Elecciones internas de los partidos politicos. El consejo general
del Instituto Federal Electoral tiene atribuciones para conocer de infracciones a los
estatutos e imponer las sanciones respectivas, Jurisprudencia..., cit., pp. 523 y 524.
Lo anterior implico, por una parte, que se aband onara el criterio anterior de una
mayoria distinta de la Sala Superior, en el que se sostenia que el procedimiento
administrativo sancionador electoral podria tener como uno de sus efectos restituir
al ciud adano quejoso en sus derechos poalitico-el ectorales violados (en tanto que la
resolucion que le recaiga a dicho procedimiento, segin se establecio en el nuevo
criterio, se debe circunscribir a determinar si se acredita o no la comisién de una
infraccion administrativa y, en su caso, imponer la sancion correspondiente) y, por la
otra, que se anunciara que el juicio para la proteccion de los derechos p olitico-
electorales del ciudadano podria ser procedente para combatir directamente ciertos
actos de partidos paliticos, cuando algun afiliado a determinado partido pretendiese
ser restituido en el goce o ejercicio de su derecho politico-electoral fundamental
supuestamente violado a través de la posible infraccion legal o estatutaria cometida
por el propio partido palitico.

11 El IFEtiene su fundamento constitucional en d articulo 41, fraccién Il de la Constitucion
Politica de los Estados UnidosMexicanos, y ahi encontramos con amplitud su naturaleza
juridica.
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En los tltimos afos el IFE ha garantizado tanto administrativa como
técnica y legalmente la celebracion de procesos electorales libres y
equitatives, de tal suerte que en las entidades federativas & ha reco-
gido, précticamente con las mismas caracteristicas y atribuciones, el
modelo de este organismo para laorganizacion de comicios locales.
La excepcion la encontramos en el diefio ingitucional instaurado en
el estado surefio de Chiapas, a partir de la reforma constitucional de
2004, pues rompe con el esquema tradicional y separa las funciones
de organizacion y fiscalizacién, que generalmente realizan los institu-
toselectoraleslocales, por lo que creaun nuevo organismo adminis-
trativo denominado Contraloria de la Legalidad Electoral.

En efecto, de acuerdo con latendencia reformistaen materia elec-
toral de las entidades federativas del pais, en Chiapas se aprobo y
publicé el nueve de noviembre de 2004, unareforma congitucional
novedosay de vanguardiaconrelacién aotras leyes electorales eda-
tales hoy vigentes, lo cua represent6 un avance significativo paraun
estado que por muchas décadas padecié la dominacion del caciquis-
mo y el clientelismo politico. Para ello s instauré un nuevo disefio
institucional que ampli6 el control de las actividades de los partidos
politicos y de los ciudadanos con la finalidad de lograr dos proposi-
tos: primeramente, que laselecciones se lleven acabo bgo los prin-
cipios de certeza, seguridad, legalidad, equidad, independencia,
veracidad, objetividad e imparcialidad y, en ssgundo término, procu-
rar gque al mismo tiempo el sistema de partidos politicos local, como
mecanismo de acceso al poder publico, fuera fortalecido.?

En dicha reforma se estableci6 en el articulo 19 del texto funda-
mentd chiapaneco un nuevo disefio instituciona electoral, determi-
nandose que la funcion electoral recae en cuatro 6rganos del poder
publico, a saber: el Tribunal Electoral del Poder Judicial del estado,
el Instituto Estatal Electoral, laFiscalia Electoral y la Contraloria de la
Legalidad Electoral.

12 A diferencia de las reformas llevadas a cabo en otros estad os como la de Baja
California Sur en febrero de 2004, en donde ésta se ha reducido a meras modificaciones
a las leyes secundarias, el legislador chiapaneco opté por la via de la reforma
constitucional, la cual fue seguida por la reformas a las leyes secundarias y creacion
de leyes organicas de nuevas instituciones el 14 de marzo de 2005, estableciendo el
marco juridico-elec toral definitivo en el estado.
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Cada 6rgano electoral, posee unanaturaleza juridica especifica El
Tribunal Electoral es un organismo jurisdiccional competente para
conocer las impugnaciones en los términos que establece la ley. El
Ingituto Estatal Electoral esun organismo independiente, permanen-
te, imparcial, autobnomo y publico del estado, responsable de la pre-
paracion, organizacion y vigilancia de las elecciones estatales y
municipales, asi como corresponsable en la vigilancia de las
precamparias. Ademas, tiene a su cargo las actividades relativas a la
capacitacion y educacion civica, y a losderechos y prerrogativas de
las asociaciones y partidos politicos. Tanto el Tribunal Electoral del
Poder Judicial del estado como el Instituto Estatal Electoral son com-
petentes para calificar las elecciones locales. LaFiscalia, en su caréc-
ter de Ministerio Pdblico, es responsable de la investigacion y
persecucion de los delitos electorales. La Contraloria de la Legalidad
Electoral es un érgano colegiado que tiene a su cargo la investigacion
a peticion de losinteresados de las violaciones a la ley en viaadmi-
nistrativa, ademas de ser responsable de controlar, vigilar y fiscalizar
las finanzas de los partidos politicos y los gastos de las precamparias
y campanias electorales.

Esta institucionalizacion se corresponde con la division que el
legislador chiapaneco hizo de los diversos aspectos de la funcion
electoral. El nuevo dise o especializé la funcién electoral, por lo
gue a cada 6rgano electoral se le atribuye un especifico ambito de
competencia. Por lo anterior, en el estado de Chiapas, el control
jurisdiccional se ejerce a través del Tribunal Electoral del Poder Ju-
dicial del estado,™® mientras que el control administrativo se ejerce
por conducto del Instituto Estatal electoral, la Fiscalia Electoral y la
Contraloria de la Legalidad Electoral, este ultimo, en tratdndose de
temas de fiscalizacién, re glas de pre campafias y cumplimie nto de
compromisos de campafia, temas que, por su peculiaridad, repre-
sentan nuevos desafios para la justicia electoral, que en seguida
tratamos de desarrollar:

13 Aunque cabe sefialar que el 11 de abril de 2007, el Ejecutivo del estado envié una
iniciativa de ley al Congreso local para modificar el Tribunal Electoral y convertirlo en
Tribunal de Justicia Electoral y Administrativa.

© TEPJF
TERCERA EPOCA



228 OsWALDO CHACON RoiAS

1. La especializacion de la fiscalizacion electoral

Primeramente, cabe sefialar que en Chiapas se creé un nuevo or-
ganismo administrativo electoral, con caracteristicas especiales y dis-
tintas a los institutos electorales locales. Se trata de un organismo
publico, colegiado, administrativo y autbnomo, destinado exclusiva-
mente a velar por el respeto a la ley, por la imparcialidad de los
poderes publicos, asi como por la transparencia del financiamiento
de los partidos politicos y los gastos en precampafiasy camparias. Se
trata de la Contraloria de la Legalidad Electoral, organismo completa-
mente inédito, puesto que ni el ambito federal ni en las entidades
federativas ® destinala funcién de fiscalizacién a un ente autbnomo
y egpecializado en la materia, Sno que se atribuye la fiscaizacion de
los gastos de los partidos a una comision de supervision del
financiamiento de los partidos integradas por consejeros electorales.
Pero en Chiapasse establecid que la facultad revisora y sancionado-
ra en materia de financiamiento alos partidos politicos debe recaer
enun érgano absolutamente técnico, en el que no participen los par-
tidos politicos, lo cual representa una especializaciéon de la funcién
electoral que contribuye al fortalecimiento de las instituciones electo-
rales, en virtud de que la separacion clara de sus competencias ofrece
mayores garantias de independencia, imparcialidad y eficacia.*

Por otra parte, la Contraloria tiene a su cargo, a peticion de los
interesados, la investigacion de las violaciones a la ley electoral. En
este sentido, puede recibir quejas o denuncias, yaseade ciudadanos,
partidos politicos, coaliciones, precandidatos o candidatos, iniciando
los procedimientos administrativos correspondientes, ordenando las
investigaciones que estime necesarias para esclarecer los hechos.

14 En principiq este disefio genera la oporturidad de descargar al érgano electoral de las
vicisitudes de la fiscalizacién y fortalecer su funcién como or ganizador del proceso
electoral. Para que la autoridad administrativa no se distraiga de estas tareas
fundamentales resulta necesario que sea un organismo auténomo distinto el encargado
de hacer valer y repetar las reglas,de fiscalizar, controlar e imponer sanciones. Asimismo,
con este modelo tampoco se arrieggan los acuerdos que requieren la organizaciony el
propio proceso electoral. No se arriesga k legitimidad, sino qe se facilitanlos acuerdos
y consensos en la organizacion del proceso, pues se deslinda al Instituto Electoral de
atribuciones que le generan cuestionamientos por parte de los partidos.
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Ahora bien, al ser la Contraloria un organismo del estado, todas
sus actuacionesy resoluciones son recurribles ante el Tribunal Elec-
tora del esado, por lo que resulta previsble que en el futuro inme-
diato los efectos de su trabgo impacten inevitablemente en la justicia
electoral mexicana. Maxime s consideramos que la profesionalizacion
de la actividad fiscalizadora derivara en ejercicios de auditoria méas
reales a las finanzas de los partidos. Asimismo, seguramente los re-
cursos derivados por inconformidades relacionadas a las resolucio-
nes sobre el gasto ordinario de los partidos politicos se presentaran
con mayor frecuencia, puesto que adiferenciadel IFE y demas insti-
tutos electorales, que realizan la fiscalizacion y la dictaminacién del
gasto ordinario, de forma anual, la Contraloria realiza revisiones tri-
mestrales y uno anual, lo que significa un mayor control y preven-
cion de posibles irregularidades a la ley.® Esta metodologia busca
disminuir los errores de los partidos politicos en el manejo de sus
recursos. La Contraloria puede permitirse la revisién trimestral, en
virtud de ser un organismo egpecializado, dedicado exclusivamente a
esta actividad.

Pero ademas, la Contraloria puede realizar otras auditorias para
fortalecer las tareas de fiscalizacion, lo que marca la diferencia en rela-
cion con lalabor de los organismos electorales en estamateria, por lo
gue endeterminando momento lostribunales electorales estaran obli-
gadosa conocer de estosasuntos, cuando los partidos o ciudadanos
consideren exigaunaviolacion alaley. De etamanera, en sus prime-
ros afos de vida la Contraloria de Chiapas ha realizado auditorias de
legalidad, consigentesen la evaluacion de las obligaciones y derechos
gue impone la normatividad legal vigente a los partidos, asi como
auditorias administrativas, consistentes en el examen detallado de los
procesos de gegion administrativa de los partidos con el fin de cono-

15 Esta metodologia contribuye en forma importante a lograr el objetivo de prevenir,
ya que derivado de las revisiones trimestrales se generan recomend aciones de
caracter preventivo, a efecto de que los partid os politicos ad opten las acciones
tendentes a implementar o fortalecer, segn sea el caso, los controles inter nos que
garanticen el adecuado ejercicio de sus recursos en términos de transparencia,
rendicion de cuentas, veracidad y razonabilidad, de tal forma que en cada periodo
trimestral se genera un seguimiento puntual de los aspectos observados por errores
u omisiones con el propdsito de evitar la recurrencia de los mismos.
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cer la calidad de los resultadosy cumplimiento de las metas con base
en la organizacién, métodos de trabajo, controles, recursos humanos,
materialesy financieros en relacion con el avance de los planes estraté-
gicos y formas de operar. AUn mas importante es que han podido lle-
varse a cabo auditorias concurrentes, lascuaes s presentan cuando a
partir de indicios la Contraloria considere la pertinencia de iniciar una
investigacion, pudiendo realizar la practica de unaauditoria aun par-
tido politico o coalicién en pleno desarrollo de las campafias, sin espe-
rar los informesfinales de gagos.

Egos ejercicios suelen derivarse de la préctica de los monitoreos de
gastas, que pueden y deben ordenarse, para medir en forma especifica
los gastos erogados en medios de comunicacion, principalmente radio
y televison, durante el desarrollo de las camparias. EI monitoreo esel
medio més eficaz para controlar las transferencias por fuera de los ba-
lances de los partidos politicos, pues adiferencia de losingresos, los
gastos dejan rastros. A través de esta estrategia, aunque un partido
politico no reporte algunos gastos en susinformes, se pueden detectar.
Edte ejercicio permite contar con informacion confiable y atractiva que
puede ser contrastada con los informes de gastos que presentan los
partidos. El IFE ha realizado estas monitoreos desde las elecciones del
2000, mediante la contratacion de empresas privadas, pero a diferencia
del IFE, que compulsa el resultado de estos ejercicios con los informes
de gastos presentados por los partidos en la etapa posterior a lacam-
pafa, la Contraloria puede contar con informesde los partidosen ple-
no desarrollo de las campafias y contrastar el resultado de los cortes
que va arropndo el monitoreo.®

Seguramente, todo este fortalecimiento de la actividad fiscalizadora
arrojara la necesidad de que la judicia electora determine lalegali-
dad de las actuaciones y sanciones que en sumomento desarrolle y
aplique la Contraloria.

16 Esto es muy valioso, porque si se realizan estos ejercicios a posteriori, se deja un
vacio de control, que como se ha visto genera incertidumbre y suspicacia, y repercute
en la ausencia de informacion relacionada con los gastos en el desarrollo de las
campafias, le resta transparencia al proceso, pospone la supervision de las garantias
de equidad, y no permite al electorado informacién trascendente para la toma de sus
decisiones el dia de la eleccion.
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2. Laregulacion de las precamparias

Asi como la especializacion de lafiscalizacion electoral representa
nuevos desafios para la jugticia electoral, las reglas de precampafias esta-
blecidas en varias entidades federativas del pais, tanbién conllevan una
serie de complejidades.!’ En este sentido, el Congreso de Chiapas re-
gul6 laetapa de precampafia electoral en lareforma de 2005.8 S trata
de un asunto novedoso, puesto que no ha habido acuerdos entre par-
tidos en el orden federal, aun y cuando se han presentado distintas
iniciativas en ambas Camaras,*® el objeto de regular estos aspectos es
evitar la utilizacion de recursos de origen ilicito o desconocido en la
etapa previa alas camparfias, lareduccién de los plazosde éstas, y con
ello, la consecuente disminucion del cogo de laseleccionesy del gaso
de los partidos politicos, el cual es sumamente elevado, sitomamosen
cuenta el snnimero de acciones (propaganda, publicidad, contratacién
en mediosimpresosy electrénicos) que los partidos politicosy candida-
tos 0 precandidatos ejercen en su afan de persuadir alos electores desde
antes del inicio de las camparias.?°

17 Los estad os que han regulado precampafias son Baja Califor nia, Baja California Sur,
Campeche, Coahuila, Colima, Distrito Federal, Estad o de México, Guerrer o, Nayarit,
Puebla, Querétaro, Quintana Roo, San Luis Potosi, Sonora y Tlaxcala. Esta informacién
es hasta el 31 de diciembre 2006.

18 En el articulo 19 se establece que “la actividad de precampafia sera regulada por la
ley, pero en ningun caso durard mas de treinta dias”. Ya en el desarrollo de esta
disposicion, en la ley electoral, se precisa que se entendera por actos de precamparfia
y se determina en el articulo 302 fraccion primera que “los partidos politicos o
coaliciones presentaran para el conocimiento del Instituto Estatal Electoral, con 60
dias de anticipacion al dia del inicio del periodo para registro de candidat os que
corresponda,un programarelacionado al procedimiento que utilizaran parala seleccion
de sus candidat os de conformidad con sus estatutos y reglamentos...”. Asimismo,
se establecen también las reglas para controlar el origen del financiamiento, el tope
de gastos —alrededor de 15 por ciento del tope de gastos de campafia para la
eleccion en cuestion— vy el procedimiento para que la autoridad electoral fiscalice
los ingresos y egresos de las precampafias.

19 Destacan las enviadasel 22 de marzo de 2004 por el Ejecutivo Federal,y las presentadas
el mismodia por los diputados Manuel Camacho Solis y Emilio Zebadua Gonzélez del
grupo parlamentario del PRD, y José Alberto Aguilar Ifarritu del PRI.

20 La experiencia reciente nos demuestra que las campafias se han extendido merced
de las ahora llamadas “precampafias”, en las cuales el gasto utilizado en propaganda
rebasa por mucho los montos asignados, corriéndose el riesgo de que los gastos para
la propia campafia queden rebasados sin sancién alguna.
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Todos estos agpectos relacionados con lageneralizacion de los pro-
cesos de eleccidn interna de los partidos politicos conllevan unaserie
de retos para el derecho constitucional y las instituciones encargadas
de laregulacién de los procesos electoralesy, por supuesto, para la
autoridad juridiccional en la materia En principio, porque estos pro-
cesaos tienen una corta duracidn, y se llevan a cabo a escasos dias del
regidro de las candidaturas. Ante ello, la Contraloria debe resolver
con prontitud la revision de la contabilidad confrontada con los infor-
mes financieros presentados; la revision de los informes a base de
pruebas selectivas de los ingresos, gagos e inventario de bienes mue-
blesque utilizan los precandidatcs y aquellos bienesy servicios en
especie que reciben; dictaminar los gasos de propaganda, constatar la
veracidad de lo reportado, confrontarlo con el resultado del monitoreo
de radio, televisidn, anunciosy espectaculares colocados en lavia pu-
blica, ad como con la propaganda en medios impresos (acciones preli-
minares y preventivas...). Y debe hacerlo antes del inicio de las
campanias, pues las sanciones contemplan la posibilidad de que un
candidato electo pierda esa condicion, porlo que sin lugar a dudas
edas actuaciones pueden dar motivo a la actuacion en su momento del
Tribunal Electoral, el cual deberaactuar con la misma prontitud.

Perosin lugar a dudas, la regulacion de los actos de precampanfa
gue se realizan anticipadamente alos plazos establecidos constituye el
principal desafio de la nueva legislacién de Chiapas para la judicia
electoral mexicana, aun y cuando el problema de su constitucionalidad,
ya hasido resuelta en respuesta a la accion de inconstitucionalidad
26/2003, que hizovaler el Partido del Trabajo ante lareforma electoral
llevada a cabo en Baja California Sur, la cual establecio que antes de
los noventa dias previos al inicio del proceso electoral ninguna perso-
na puede readlizar actos de propaganda de precampafa para promover
aquien aspire a ocupar una candidaturaa un puesto de eleccidn popu-
lar, so penade que se le niegue el registro como candidato.?

21 En el recurso se argumentd que dicha disposicién contraviene las libertades de
expresion, de publicacion de las ideas y de asociacion, asi como los derechos pditicos
de votar, ser votado y de asociarse con fires politicos, garantizadas, respectivamente,
en losarticulos &, 7°, 9°y 35, fracciores|, Il y lll de la Canstitucién federal. Para mayor
abundamiento cfr. Cérdova Vianello, Lorenzo, “Sobre la posibilidad de regular
precampafias electorales. Comentario a la sentencia de la accién de inconstitucianalidad
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En su resolucién, la SCIN considerd que la imposicion de ciertos
limites a las actividades preelectorales no es inconstitucional en si
mismo, yaque lo que con ello se persigue esdar cumplimiento alos
principios rectores de los procesos electorales consagrados en los
articulos 41y 116, fraccion 1V, de la Congitucion federal, que son la
legalidad, la imparcialidad, la objetividad, la certeza, laindependen-
ciay la equidad, estableciendo mecanismos que permitan controlar,
entre otras cosas, el origen, monto y destino de los recursos econé-
micos que utilicen para tal fin, con objeto de que, en igualdad de
circunstancias, todos los aspirantes a cargos publicos y los partidos
politicos cuenten con las mismas oportunidades para la promocion
de candidatos, pues es claro que el éxito de una precampafia electo-
ral puede trascender d resultado de la eleccion de un cargo publico.
En este sentido, el parrafo decimoquinto del articulo 19 de la Consti-
tucién de Chiapas dispone que

La actividad de precampafia seraregulada porlaley, pero ennin-
gun caso duraramas de 30 dias. Cualquier personaque realiceac-
tos de proselitismo sinsujetarsea las disposiciones que sefiale la
ley de la materia, independientemente de las demés sanciones,
perdera el derecho a serregistrado como candidato al Cargo de
ElecciéonPopular porel cual realizé dichos actos.

La regulacion establecida en esta disposicion se encuentra en el
Cadigo Electoral, el cual, respecto a la prohibicidn de los actos de
proslitismo, sefialaen el primer pérrafo del articulo 313, que

26/2003’, documento de trabajo, Méxco, Il-UNAM, enero de 200b. El autor sefiala en
relacién al recurso, que el argumento esgrimido por el partido accionante parte del

presupuesto de quela promocién de la imagen de un individuo antesus ciudadaros, ya
sea a través de la critica de las acciones de gobierno o de los pragramas politicos de
partidecs distintos a que se milita, como de la difusién de las propiasideas y reflexiones
politicas, constituye una actividad realizadaen ejerciciode las garantias fundamentales
de libre expresion y publicacion del pensamiento. Lo mismo ocurre respecto de la
promocion que un gryoo de personasdecidan hacer de un ciudadano, al amparo de la
libertad de asociacion. En ese sentido, los Unicos limites a esas libertades son el
respeto a la moral, los derechos de tercero, el orden publico o la comision de algin

delitoplateados por la propia constitucion,asfi como la reserva que,en materia pditica,
se hace a favor de los ciudadanos mexicanos.
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Lapersona que porsi mismao consuautorizacion expresa o tacita,
a través de interpdsita persona, previo al inicio de la etapa de
precampafiao dentrode ellasin estarregistrado enlos términosde
edta ley, realiceactos de proselitismo, seraapercibido por la autori-
dad competente. Encasode reincidencia perderd el derecho aser
registrado como candidatoal cargo de eleccién popularpor el cual
realizo dichos actos, previoderecho de audiencia 2

De lo anterior £ desprende que el primer reto que debera enfren-
tar la justicia electoral es el que se deriva de la distincion que la
legidacion electoral realiza entre las actividades del ciudadanoy las
de los partidos politicos y candidatos. En principio, los segundos se
someten a los preceptos constitucionales y legales, puesto que las
categorias partido politico y candidato tienen una especifica connota-
cion, mientras que el sefialamiento ciudadano resulta una categoria
mucho més abierta y que se opone a las especificas de candidato.
Esto se desprende del hecho inobjetable de que los partidos politicos
y precandidatos, al sujetar su actuar al marco normativo, se someten
a un control directo por parte de los 6rganos electorales derivado de
lasreglas de precampaiia, mientras que el ciudadano que realiza pro-
selitismo fuera de dicho marco normativo evade el control que busca
garantizar los principios rectores de la funcion electoral, entre ello
losde equidad, obgtividad y certeza.

En otras palabras, laactividad del ciudadano, visto de esta manera,
esdecir sin la calidad de precandidato, que realice actividades reguladas
por las leyes electorales (previas), evade el cumplimiento de un manda-
to conditucional: respetar y cumplir las leyes, y con tal actuar, en el
marco de un proceso electoral en puerta, atentacontra la normalidad
democrética que el congituyente chiapaneco pretende fundar en los prin-
cipios de equidad, certezay objetividad de los procesos electorales.

22 El segundo péarrafo del articulo conlleva uno de los aspectos mas polémicos de la
regulacion, pues establece algunas excepciones al determinar que “no se considerara
proselitismo o actos de precampafia la realizacion de actividades propias en la gestién
o realizacion de informes inherentes de un puesto de eleccién popular, ni tampoco,
la entrevista esporadica, en medios de comunicacién en periodos distintos a los de
precamparfias, en las cuales se exprese la intencion de buscar una candidatura”.
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Otro de los retos s deriva de latemporalidad, pues en principio ese
agpecto tiene muchos vacios, que obligarédn en su momento a la autori-
dad jurisdiccional a establecer a partir de cuando empieza la autoridad
adminigrativa a conocer de actos anticipados de precamparia Al regpec-
to, cabe sefialar que la normatividad establece que el inicio de la actua-
cion investigadora de laautoridad se encuentra determinada por dos
elementos: la presuntainfraccion alanormaelectoral y laexistenciade
una peticion (denuncia) de invegigacion de tal hecho. Siendo estos los
elementos esenciales, & entiende que la actividad de laautoridad no se
encuentra condicionada al inicio o al desarrollo de un proceso electoral,
puego gque el marco legal puede vulnerarse dentro o fuera de los plazos
sefialados por la legidacion para el desarrollo de las elecciones locales.
Pensar lo contrario implicaria que una conducta considerada legal [0
ilegal] en un momento dado (p. €j., durante un proceso electoral), fuera
calificadacomo lega [oilegal] en otro momento (cuando no existiera
proceso electoral), sin que se dé unavariacion en lanorma aplicable. Sin
embargo, también pudiera argumentarse que la etapa de precamparia,
tal y como lo ha sefialado la Sala Superior, forma parte del proceso elec-
toral, por lo que Unicamente deberian conocerse los actos anticipados a
los plazos de precampafia, pero unavez iniciado el proceso electoral. En
fin, se trata un aspecto que en sumomento requerira de las precisones
correspondientes por parte del Tribunal Electoral del Poder Judicial de
laFederacion, maxime g, como se prevé, en los proximos meses muy
probablemente se regularan estos aspectos en el ambito federal.

Asimismo, lacomplejidad de la temporalidad también se presenta
cuando % intenta establecer si el control de la autoridad se refiere aun
proceso electoral determinado o no tiene limites. Por el momento ni la
ley secundaria ni las resoluciones del Tribunal Electoral del estado o del
Poder Judicia de la Federacidén nos ofrecen alguna orientacion. Sin em-
bargo, partiendo de la 16gicajuridica y del hecho de que la autoridad
conoce de edas situaciones exclusvamente a partir de las denuncias
que presentan los interesados, pode mas argumentar que éstas no debe-
ran referirse a hechos que no tengan relacién o efectos sobre un proceso
electoral que no sea el inmediato siguiente, o el que en ese momento
tiene lugar. Sin embargo, se trata de un aspecto que también debera sr
precisado por laautoridad jurisdiccional, a efecto de asegurar los princi-
pios de certeza y objtividad en los procesos electorales locales.
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3. Retos derivados de las nuevas reglas para
la democratizacion de la gestion gubernamental

Uno de los aspectos mas polémicos del disefio instituciona elec-
toral de Chiapas, lo constituye la facultad de la Contraloria de la
Legalidad Electoral para fiscalizar el cumplimiento de los compromi-
sosde campafia. Dicha disposicién recoge una de las principales pre-
ocupaciones de laagenda electoral de nueva generacion, lascuales
buscan recuperar la confianza en la democracia. Lo anterior, deriva-
do de la pérdida de credibilidad en el sistema democrético, pues en
la Exposicion de motivos, se sefiala que “a mediano plazo, (hay) de-
cepcion y desencanto de la ciudadania, porque sus representantes
electos nunca podran llevar a la practica lo que propusieron en cam-
pafia. (Por ello) Esta propuesta tiene como objetivo, consolidar la
confianza en la politica e incrementar la participacion electoral”.

De lo anterior se traduce, que el legislador chiapaneco partio de la
consideracion de que una de las principales causas de esta crisis de
confianza y legitimidad de la democracia, es la falta de veracidad en las
propuestas de los candidatos en las campariasy en la faltade cumpli-
miento a sus compromisos.?® En los hechos, las plataformas electora-
les que se presentan en las camparias, nuncase traducen en programa
de gobierno. Unacosaes la edrategia a seguir para conseguir votos y
otraradicalmente distinta las decisiones ejecutivas en el egrcicio del
gobiemo. Tal pareciera que en nuestra democracia & presentaun do-
minio sobre los ciudadanos electores, que se centra en el aprovecha-
miento partidista de los votos ciudadanos para después hacer con ellos
lo que les interesa, olvidando el sentido del voto y el compromiso
adquirido con larealizacién de un determinado programa electoral.

23 Tal y como sefiala Rodrig uez Lozano, quien fue el principal asesor de la reforma
chiapaneca, “los ciudadanos estan decepcionados de los politicos. Son cada vez més
frecuentes los reclamos de una ciudadania que se siente engafiada y defraudada por
tantas promesas incumplidas por candidatos de todos los partidos. Es frecuente que
en una campafia politica se hagan una serie de planteamientos demag 6gicos, sin
sustento y sin posibilidad de Ilevarse a cabo cuando se llegue al poder”. Rodriguez
Lozano, Amador, “Nuevas reformas e instituciones para el control del gasto publico
en México”, en El Estado constitucional contemporaneo. Culturas y sistemas juridicos
comparados, tomo |, Valadés, Diego y Miguel Carbonell (coords.), México, UNAM-
1], 2006, pp. 29-39.
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La falta de veracidad del contenido del discurso de las campafias
va en detrimento de la confianza ciudadana, no solamente en los
candidatos. Lo mas delicado es que deteriora la legitimidad del régi-
men de partidos politicos.?* Por lo tanto, en Chiapas se intentd dar
regpuesta a este dilema al establecer enel articulo 10, fraccion VII, el
derecho de los ciudadanacs de exigir a los servidores publicos electos
mediante el voto popular que cumplan con sus propuedas de campa-
fia. Con esta disposicion s busca democratizar no solamente el acce-
so a poder, sino también la gestiony el desempefio gubernamental.
Lasreformas a las leyes secundarias de marzo de 2005 establecieron
lacompetencia de la recién creada Contraloria de la Legalidad Electo-
ral, para establecer los mecanismaos necesarios para hacer valer esta
disposicion. En ege sentido, dicha institucion aprobo, el 27 de junio
de 2006, el Acuerdo que establece los Lineamientos Generales para
el regidro de propuestas de campafia de los candidatos a un cargo de
eleccion popular, en el cual se precisa el procedimiento parallevarlo
a cabo, asi como el mecanismo para contrastar dichas propuestas con
las plataformas electorales de los partidos que los postulan. Sin em-
bargo, estd pendiente que por via reglamentaria se establezcan las
bases para el desarrollo de las auditorias sociales o de desempefio,
gue permitan fiscalizar las acciones del gobierno estatal y los munici-
pales, para con ello garantizar el cumplimiento de los compromisos
de campafia. Admismo, se requiere precisar las sanciones correspon-
dientes en caso de incumplimiento en el registro o cuando s acredite
la falta de cumplimiento alos compromisos de campania, para lo cual
deberan explorarse distintas propuestas, que van desde el estableci-
miento de meras recomendaciones hastala publicidad de las resolu-
ciones o la imposicion de sanciones administrativas. Lo que esta claro
esque al tratarse de untemanovedosoy controvertido, debemos dar
por sguro que la produccién normativade la Contraloria relaciona-
da con esta materia, requerira en sumomento de la intervencién de
la justicia electoral de este pais.

24 Al respecto, recordemos que los partidos son instit uciones que organizan conjuntos
de ciudadanos, para competir por el poder,alcanzarlo y mantenerlo. Son indispensables
para el funcionamiento de una democracia representativa, enla que periédicamente
se ponen a consulta de la ciudadania las distintas posiciones de distintos poderes.
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V. Conclusiones

A modo de conclusion, conviene reconocer que siendo la demo-
craciaun proceso de construccion y perfeccionamiento institucional
permanente, es claro que los retos que enfrentan los organismos y
tribunales electorales también estén cambiando. M&xime si conside-
ramos que, aun y cuando no se ha concretado reforma electoral algu-
na en el &mbito federal en los ultimos diez afios, si s ha presentado
una intensa actividad legislativa en las entidades federativas que, tal
y como hemos tratado de demostrar en el caso de Chiapas, estan
generando desafios importantes para lajusticia electoral mexicana.

Lo anterior, considerando que si hemos construido un sistema
de justicia electoral en el que los partidos, las agrupaciones y los
ciudadanos tienen la posibilidad de recurrir al Tribunal Electoral
del Poder Judicial de la Federacion para que se revisen las decisio-
nes de la autoridad electoral, resulta inevitable que agpectos tan sui
géneris, como los derivados de la nueva legislacion electoral de
Chiapas, como la profesionalizacion de la Auditoriay Fiscalizacion
Electoral, las actuaciones y resoluciones de un organismo inédito
como la Contraloria de la Legalidad Electoral, las sanciones corres-
pondientes a un asunto tan complejo como son los actos anticipa-
dos de precampafia o la peculiaridad de la aplicacién de auditorias
sociales o de desempefio a efecto de verificar si 10s gobernantes
estdn cumpliendo con sus compromisos de campana, tendran que
ser atendidos por la méxima autoridad jurisdiccional de e ste pais.

En este sentido, si queremos que la justicia siga siendo la virtud
gue brinda certezay legalidad alas relacionesde los diversos actores
sociales que intervienen en nuestros procesos electorales, deberadar
respuesta a los distintos desafios que se generan por el activismo
legislativo de las entidades federativas. Por lo tanto, debemos estar
muy atentos a las resoluciones que en su momento emitira la Sala
Superior del Tribunal Electoral derivadas de procesos electorales del
ambito local, ya que en las mismas podremos encontrar elementos
muy valiosos que nos permitiran anticiparnos al disefio institucional
y alas nuevas reglas electorales que se generaran producto de la
préxima Reforma del Estado.
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