SERIE COMENTARIOS
A LAS SENTENCIAS
DEL TRIBUNAL ELECTORAL

GENESIS

DEL PROCEDIMIENTO
ESPECIAL ABREVIADO
ANTE EL INSTITUTO

FEDERAL ELECTORAL.

Entre |a legalidad y la justicia

DRAZO LAJOUS

3o

Al

e e
TRIBUNAL ELECTORAL

el Padder sudicial g ls Fedeacian







SERIE COMENTARIOS
A LAS SENTENCIAS
DEL TRIBUNAL ELECTORAL

GENESIS DEL PROCEDIMIENTO
ESPECIAL ABREVIADO ANTE

EL INSTITUTO FEDERAL ELECTORAL.
Entre la legalidad y la justicia

COMENTARIOS A LA SENTENCIA
SUP-RAP-17/2006

Alejandro Madrazo Lajous

NOTA INTRODUCTORIA A CARGO DE
Héctor Daniel Garcia Figueroa



342.76539 Madrazo Lajous, Alejandro.
M3154¢g
Génesis del procedimiento especial abreviado ante el
Instituto Federal Electoral : entre la legalidad y la justicia /
Alejandro Madrazo Lajous; nota introductoria a cargo de Héctor
Daniel Garcia Figueroa. -- México : Tribunal Electoral del Poder
Judicial de la Federacion, 2011.

57 pp; + 1 CD-ROM .-- (Serie Comentarios a las Sentencias
del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion; 40)
Contiene sentencia SUP-RAP-17/2006.

ISBN 978-607-708-085-5

1. Actos anticipados de campafia. 2. Propaganda politica.
3. Propaganda electoral. 4. Television en la politica. 5. Medios de
comunicacion — campafas electorales 6. Tribunal Electoral
del Poder Judicial de la Federacion (México) — Sentencias.
I. Garcia Figueroa, Héctor Daniel. Il. Serie.

SERIE COMENTARIOS A LAS SENTENCIAS DEL TRIBUNAL ELECTORAL

Edicion 2011

D.R. © Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion.
Carlota Armero niim. 5000, colonia CTM Culhuacan,
Delegacién Coyoacan, México, DF, CP 04480,

Tels. 5728-2300 y 5728-2400.

Coordinacion: Centro de Capacitacion Judicial Electoral.
Edicion: Coordinacion de Comunicacion Social.

Las opiniones expresadas son responsabilidad exclusiva de los autores.
ISBN 978-607-708-085-5

Impreso en México



Sala Superior

Magistrado José Alejandro Luna Ramos
Presidente

Magistrada Maria del Carmen Alanis Figueroa
Magistrado Constancio Carrasco Daza
Magistrado Flavio Galvan Rivera

Magistrado Manuel Gonzalez Oropeza
Magistrado Salvador Olimpo Nava Gomar
Magistrado Pedro Esteban Penagos Lépez

Comité Académico y Editorial
Magistrado José Alejandro Luna Ramos

Magistrado Flavio Galvan Rivera

Magistrado Manuel Gonzéalez Oropeza

Magistrado Salvador Olimpo Nava Gomar

Dra. Karina Mariela Ansolabehere Sesti

Dr. Alvaro Arreola Ayala

Dr. Lorenzo Coérdova Vianello

Dr. Rafael Estrada Michel

Secretarios Técnicos
Dr. Carlos Baez Silva

Lic. Ricardo Barraza Gémez






CONTENIDO

Presentacion. . ......... ... 9
Nota introductoria . . ...t 11
Génesis del procedimiento

especial abreviado ante

el Instituto Federal Electoral.
Entre lalegalidad y lajusticia . ..................... 15

SENTENCIA

SUP-RAP-17/2006 .................... Incluida en CD






El doctor Alejandro Madrazo Lajous, reconocido académico del
Centro de Investigacién y Docencia Econémicas (CIDE), anali-
za en este numero de Comentarios a las Sentencias del Tribu-
nal Electoral un caso de enorme trascendencia en el terreno del
derecho electoral contemporaneo: el nacimiento del proceso es-
pecial abreviado ante el Instituto Federal Electoral (IFE), que a la
sazon daria origen al actual procedimiento especial sancionador.
El eje del andlisis es la resolucion emitida por el Tribunal Electoral
del Poder Judicial de la Federacion (TEPJF) clasificada con la cla-
ve SUP-RAP-17/2006.

El acto reclamado en dicha sentencia se referia a la determina-
cion del Consejo General del IFE de no aprobar un acuerdo del 15
de marzo de 2006, por el que se ordenaba a la coalicion “Alianza
por México” (integrada por los partidos Revolucionario Institucio-
naly Verde Ecologista de México) que retirara dos promocionales
gue estaban siendo transmitidos por radio y television, que apa-
rentemente violentaban disposiciones de la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM) y del Codigo Federal de
Instituciones y Procedimientos Electorales (Cofipe).

El recurso fue promovido por la coalicién “Por el bien de to-
dos”, conformada por los partidos de la Revolucién Democra-
tica, del Trabajo y Convergencia, en el marco de la eleccion
federal de 2006, en la que se elegiria presidente de la Repu-
blica. Los promocionales asociaban al candidato presidencial
de esta coalicidn con dos funcionarios del gobierno del Distrito
Federal y un asambleista que habian sido denunciados publi-
camente por actos de corrupcion.

En su comentario, el doctor Madrazo describe de manera
muy general los aspectos mas importantes del caso que origind
la resolucion del TEPJF, para poner al lector en antecedentes. La
segunda seccion tiene una enorme carga argumentativa, pues
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en ella expone los razonamientos esgrimidos por la parte actora
y la autoridad responsable, es decir la coalicion “Por el bien de
todos” y el Consejo General del IFE. El tercer apartado concentra
las principales premisas de la sentencia sometida a analisis y re-
salta el hecho de que los magistrados de la Sala Superior hayan
identificado la necesidad de implementar un “procedimiento le-
gal especifico que no se agote en la imposicion de una sancion
(...), sino que privilegie la prevencion o correccion a fin de depu-
rar las posibles irregularidades y pueda restaurarse el orden ju-
ridico electoral violado (...)".

En la siguiente seccion, el autor realiza un somero analisis
complementario acerca de dos sentencias que, a su juicio, con-
solidaron este procedimiento especial abreviado, la SUP-RAP
031/2006 y la SUP-RAP-034/2006. Su postura se torna un tan-
to mas critica al momento de profundizar su estudio desde una
perspectiva tedrica, con base en algunos planteamientos de Kel-
sen y, sobre todo, de Ferrajoli.

Al final, el autor ofrece un epilogo en el que destaca la aporta-
cién que el TEPJF hizo a la vida electoral con esta sentencia, que
sugiere la adopcion de un procedimiento especial abreviado, un
modelo que posteriormente seria retomado por el legislador pa-
ra ser incorporado formalmente a la normatividad electoral en la
reforma gestada entre 2007 y 2008.

Aun cuando la resolucion analizada por Madrazo no es recien-
te, su disertacion en este numero de Comentarios a las Sentencias
del Tribunal Electoral resulta indispensable para identificar los ori-
genes del actual procedimiento especial sancionador, una figura,
como sostiene el autor, de creacion originalmente jurisdiccional.

La instauracién de este procedimiento especial representa
un ejemplo de equilibrio y complementariedad de los poderes de
la Unién, aunque al final, como siempre, la mejor valoracion se-
ra la del lector.

Tribunal Electoral
del Poder Judicial de la Federacion



Héctor Daniel Garcia Figueroa*®

La potestad sancionadora administratival surgié en el Estado
moderno a partir de que se instauraron los “alcaldes de barrio”
en la Instruccién del 21 de octubre de 1768, Novisima Recopila-
cion, ley X, titulo XXI, libro 1, a cuya autoridad se le confiri6 la
atribucion de exigir multas sin necesidad de apoyarse en juzga-
dos o tribunales.

Sin embargo, se puede ubicar la potestad sancionadora en
materia electoral en nuestro pais a partir de 1918, con la expe-
dicion de la Ley para la Eleccion de Poderes Federales. En este
ordenamiento se precisé que las infracciones que no estuviesen
penadas por disposicién prevista en esa normatividad se suje-
tarian a las normas del Cadigo Penal del Distrito Federal, y que
las sanciones que podian imponer los jueces de distrito eran de
orden pecuniario, privativas de libertad y de suspension de dere-
chos (capitulo I, titulo X, libro IlI).

En 1963, esta potestad sancionadora en la materia electoral
se confiri6 a una autoridad distinta de los jueces penales, debi-
do a que en la Ley de Reformas y Adiciones se precis6 que la
Secretaria de Gobernacién, previa garantia de audiencia, podia

*  Secretario de estudio y cuenta adscrito a la Ponencia del magistrado Constancio
Carrasco Daza.

1 Atribucion propia de la administracion que se traduce en la posibilidad juridica de
imponer sanciones a particulares, a los funcionarios que infrinjan sus disposiciones o
a sus servidores que, en el ejercicio de sus funciones, transgredan sus mandatos
o desconozcan sus prohibiciones. Véase Ossa (2000, 126).
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cancelar temporal o definitivamente el registro de un partido
politico nacional cuando éste hubiese postulado candidatos a
una eleccion federal y habiendo obtenido el triunfo acordase
que el candidato electo no se presentara a desempefiar el cargo
(articulo 151).

En 1977 se expide la Ley Federal de Organizaciones y Proce-
sos Electorales, que faculté a la Comisién Federal Electoral pa-
ra cancelar el registro de un partido politico, siempre y cuando
se garantizara el derecho de defensa. Sin embargo, independien-
temente de esto, fue el Codigo Federal Electoral de 1987 el que
determind que los delitos y sanciones en la materia serian im-
puestos por los jueces (articulo 340 y siguientes).

En 1990 se creo el Instituto Federal Electoral como autoridad
auténoma, independiente y responsable del ejercicio de la funcion
estatal de organizar las elecciones, con la atribucion de instau-
rar los procedimientos para conocer las infracciones de los parti-
dos politicos (articulos 38 y 39 del Cofipe) y, una vez acreditada
la irregularidad, comunicarla a la Sala Central del Tribunal Fede-
ral Electoral para que dicha autoridad jurisdiccional impusiera la
multa correspondiente.

La reforma constitucional de 1996 otorg6 al IFE la competen-
cia para tramitar, sustanciar y resolver procedimientos adminis-
trativos e imponer las sanciones correspondientes a los partidos
politicos, a las agrupaciones politicas nacionales y a los obser-
vadores electorales. Como una consecuencia de esta reforma
constitucional, el Consejo General del IFE aprobé los Lineamien-
tos Generales para el Conocimiento de las Faltas Administrativas
y de las Sanciones, asi como el Reglamento para la Tramitacion
de los Procedimientos para el Conocimiento de las Faltas y Apli-
cacion de Sanciones Administrativas, establecidos en el titulo
quinto del libro quinto del Cofipe.

Con base en estas reformas constitucionales y legales, el 13
de marzo de 2006, la coalicién “Por el bien de todos” solicité al
secretario general del Consejo General del IFE que se incluye-
ra en el orden del dia de la sesion extraordinaria, a celebrarse el



15 de marzo de ese afo (2006), el punto relativo al proyecto de
acuerdo por el que se ordend a la coalicién “Alianza por Méxi-
c0” que retirase aquellos promocionales que transmitié en ra-
dio, television e internet que no cumplian con lo ordenado por la
Constitucion federal y el Cofipe, proyecto que decidié rechazar
el Consejo General del IFE.

Inconforme con esa determinacién, la coalicion “Por el bien de
todos” interpuso un recurso de apelacion ante la Sala Superior del
TEPJF, que fue registrado en el expediente SUP-RAP-17/2006.

La Sala Superior del TEPJF sustancid y resolvio este recurso
de apelacion? y, a través de una interpretacion, estableci6 la ins-
tauracion de un procedimiento administrativo seguido en forma
de juicio, andlogo al establecido en el articulo 270 del Cédigo
Federal Electoral, mas expedito y con ciertas peculiaridades, en
el que se respeta la garantia de audiencia del denunciado.

A partir de dicho criterio, la Sala Superior del TEPJF aprobé por
unanimidad de votos la jurisprudencia 12/2007:

Coalicion “Por el bien de todos” vs. Consejo General del
Instituto Federal Electoral. PROCEDIMIENTO SUMARIO
PREVENTIVO. FACULTAD DE LAAUTORIDAD ELECTORAL
PARA INSTAURARLO. El principio rector, contenido en la
fraccion IV del articulo 116 de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, permite establecer que las
autoridades administrativas electorales tienen atribuciones
relacionadas con la vigilancia de las actividades de
los partidos politicos y coaliciones, asi como de los candidatos
y sus simpatizantes, para que tales actividades se desarrollen
con apego a la ley. El ejercicio de dichas atribuciones debe
satisfacer el principio depurador del proceso electoral

2 Decision por mayoria de seis votos, con el voto en contra del magistrado Fuentes
Cerda, quien compartio el criterio del la resolucién en el sentido de que la
autoridad administrativa electoral poseia atribuciones suficientes para conocer
y resolver sobre los hechos planteados, pero consider6 que el Consejo General
podia ejercer validamente sus atribuciones mediante la emision de un acuerdo,
sin que ello implicase afectacion alguna a la garantia de audiencia.

13
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respectivo, a fin de asegurar su apego a la legalidad a través
del voto universal, libre, secreto y directo, con la finalidad
de preservar la voluntad popular cuando se requiera la
reorientacion o reencauzamiento de las actividades de
los actores politicos, a través del ejercicio de atribuciones
correctivas e inhibitorias de la autoridad y no exclusivamente
de aquellas que sean sancionadoras o anulatorias. De ahi
que, la falta de regulacion expresa en la ley ordinaria de un
procedimiento sumario preventivo, no es obstaculo para que
la autoridad electoral lo instaure, pues se deben privilegiar los
principios rectores del orden constitucional.

Este criterio de la Sala Superior del TEPJF fue considerado por
el legislador federal en la reforma electoral constitucional y legal
de 2007 y 2008, debido a que el Cofipe, en el libro séptimo, titulo
primero, capitulo cuarto, en los articulos 367 al 371, establecio el
procedimiento especial sancionador, cuya finalidad es determinar
de manera expedita la existencia y responsabilidad en materia
administrativa electoral cuando se contravengan normas sobre
propaganda politica o electoral establecidas para los partidos po-
liticos en el Cofipe; se violen disposiciones constitucionales relati-
vas a los medios de comunicacion social o difusion de propaganda
de servidores publicos; constituyan actos anticipados de precam-
pafia o campania, y por irregularidades e incumplimientos sobre
las prerrogativas y tiempos disponibles para partidos politicos y
autoridades electorales en radio y television.
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I. Antecedentes
del SUP-RAP-17/2006

Autoridad responsable: Consejo General del Instituto Federal
Electoral (en adelante, IFE). Acto reclamado: La determinacion del
Consejo General del IFE de no aprobar el “Acuerdo del Consejo
General del Instituto Federal Electoral, por el que se ordena a la
Coalicién ‘Alianza por México’ que retire aquellos promocionales
gue transmite en radio, television e internet, que no cumplen con
lo ordenado por la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos y el Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos
Electorales” (en adelante, el acuerdo) del 15 de marzo de 2006,
tomada en sesion extraordinaria del referido Consejo.

Antecedentes

Durante la campafia presidencial de 2006, la coalicion “Alianza
por México” transmitié por radio, television e internet dos promo-
cionales o spots en los que se asociaba a Andrés Manuel Lopez
Obrador con dos funcionarios del Gobierno del Distrito Federal y
un legislador local (Gustavo Ponce, Carlos Imaz y René Bejarano)
publicamente vinculados con actos de corrupcion, y en los que le
imputaba el habito de mentir, retdndolo a debatir publicamente.

El 13 de marzo de 2006, la coalicién “Por el bien de todos”
solicitd al secretario general del Consejo General del IFE la inclu-
sion en el orden del dia de la sesion extraordinaria a celebrarse
el 15 de marzo de 2006, un proyecto de acuerdo del Consejo Ge-
neral en el que se ordenaria a la coalicion “Alianza por México”
retirar los spots mencionados por no cumplir con la Constitucién
y el Cofipe. El 15 de marzo, en la sesion extraordinaria, el Con-
sejo General del IFE rechaz6 por unanimidad de votos el proyec-
to de acuerdo referido. En contra de este rechazo, la coalicion
“Por el bien de todos” interpuso un recurso de apelacion ante la
Sala Superior del Tribunal Electoral, que fue tramitado como SUP-
RAP-17/2006.



Il. Descripcion de los principales argumentos
de la parte actora y de la autoridad responsable

Principales argumentos de la parte actora

Los principales agravios planteados por la coalicién “Por el bien
de todos”, referidos en la sentencia SUP-RAP-17/2006, fueron
los siguientes:

a) Al no adoptar el acuerdo, el Consejo General del IFE in-
cumplio las siguientes obligaciones a su cargo, establecidas en
el Cofipe:

«  Vigilar el cumplimiento de las disposiciones constituciona-
les y legales en materia electoral (Cofipe, articulo 73).

+  Velar por los principios de certeza, legalidad, independen-
cia, imparcialidad y objetividad en todas las actividades del
instituto. (Cofipe, articulo 73).

« Vigilar que las actividades de los partidos politicos y las
agrupaciones politicas nacionales se desarrollen con ape-
go al Cofipe y cumplan con sus obligaciones. (Cofipe,
articulo 82, parrafo 1, inciso h).

b) El Consejo General realiz6 una indebida interpretacion de la
atribucion que le es conferida en el articulo 82, parrafo 1, fraccion
z del Cofipe, la cual le otorga la facultad de “dictar los acuerdos
necesarios para hacer efectivas” sus propias atribuciones.

Esto es, debido a que también podia hacerlo por via de un
acuerdo administrativo, el Consejo General del IFE actué indebi-
damente al considerar que s6lo mediante un “procedimiento san-
cionador” podia ejercer las facultades encomendadas.

Por lo anterior, viol6 el principio de justicia pronta contenido en
el articulo 17 constitucional. También sostuvo que la difusion de
promocionales en medios masivos de comunicacion que incum-
plan con la normatividad electoral deben impugnarse mediante

17
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el procedimiento sancionador (establecido en el articulo 270 del
Cofipe). De aceptarse esta posicion, asevero la parte actora, po-
dria provocarse un dafio irreparable al proceso electoral por afec-
tarse los principios de equidad e igualdad, el principio del voto libre
y, en general, las condiciones de la eleccion, sin que tales viola-
ciones tuvieran un remedio oportuno. Especificamente, la coali-
cion “Por el bien de todos” afirmo que los plazos establecidos en
el Reglamento para la Tramitacion de los Procedimientos para el
Conocimiento de las Faltas y Aplicacion de Sanciones Administra-
tivas, contenido en el titulo quinto del libro quinto del Cofipe, son
tan amplios que de intentarse esa via la consecuencia seria dejar
sin efecto la facultad del Consejo General de velar por el cumpli-
miento de la legislacion electoral y garantizar el cumplimiento de
los principios expresados en el articulo 41 constitucional.

La coalicién actora sostuvo que resultaba aplicable el crite-
rio de la Sala Superior® que considerd un sinsentido pretender
que la autoridad electoral sélo contara con facultades para san-
cionar la conducta ilegal, pues quien la realiza bien puede hacer
un calculo positivo al ponderar entre el beneficio que le trae in-
currir en la conducta ilegal y la sancién que le resultara aplica-
ble a la postre.

El argumento del Consejo General del IFE, consistente en sos-
tener que la aprobacién del acuerdo propuesto hubiese violado las
formalidades esenciales del procedimiento es, para la coalicion
“Por el bien de todos”, falso, ya que cumple con las formalidades
esenciales del procedimiento.

3 Latesis invocada por la coalicion apelante lleva el rubro “Camparias electorales.
El Consejo General del Instituto Electoral Veracruzano tiene atribuciones para
hacerlas cesar o modificarlas si con ellas se violan los principios de legalidad o
igualdad en la contienda”.



Principales argumentos de la autoridad responsable

Los argumentos del Consejo General del IFE para sustentar su
negativa a aprobar el acuerdo se pueden conocer a través de la
sintesis que la sentencia del TEPJF realiza de los argumentos
de la Coalicién Por el Bien de Todos. En ellos, el Consejo Gene-
ral del IFE consideré:

a) Que el procedimiento adecuado para resolver el asunto
sometido a su consideracion no era la emision de un acuer-
do, sino la tramitacion de un procedimiento sancionador,
conforme al articulo 270 del Cofipe.

b) Que el ejercicio de las facultades que le son atribuidas y
gue fueron invocadas por la coalicion “Por el bien de to-
dos” debia ser mediante el procedimiento sancionador
mencionado.

c) Que de aprobarse el proyecto del acuerdo podrian haber-
se violado las formalidades esenciales del procedimien-
to, afectando los derechos de la coalicion “Alianza por
México” sin satisfacer los requisitos procesales constitu-
cionalmente consagrados.

lll. Argumentos de la sentencia
del procedimiento SUP-RAP-17/2006

En la sentencia del 5 de abril de 2006, la Sala Superior del
TEPJF (en adelante Sala Superior) estimé parcialmente funda-
dos los argumentos de la coalicion “Por el bien de todos”. Por
una parte considero, junto con la coalicidon quejosa, que: a) efec-
tivamente el IFE cuenta con las atribuciones suficientes para
conocer y resolver la cuestion que le fue planteada, y b) que
el procedimiento sancionador contemplado en el articulo 270 del
Cofipe no es la via idbnea para ello. Por otra parte, considero6, a
diferencia de la quejosa, que efectivamente resultaba necesario
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satisfacer las formalidades esenciales del procedimiento en la
resolucion de las cuestiones planteadas y que ello no ocurriria
con la mera aprobacién del acuerdo.

La Sala Superior del Tribunal basé su decisién en las consi-
deraciones que a continuacion se sintetizan:

Uno: El Consejo General del IFE cuenta con facultades tanto
explicitas como implicitas.

Las facultades explicitas del Consejo General del IFE son
aquellas expresamente conferidas por la legislacion vigente. En
el caso interesan, de entre las muchas del Consejo General del
IFE, las siguientes:

+  Vigilar el cumplimiento de las disposiciones constituciona-
les y legales en materia electoral, velando que los princi-
pios de certeza, legalidad, independencia, imparcialidad
y objetividad rijan el actuar del IFE (Cofipe, articulo 73,
parrafo 1).

+  Vigilar que los partidos politicos nacionales y las agru-
paciones politicas se apeguen al Cofipe en su actuar
(Cofipe, articulo 82, parrafo 1, inciso h).

+ Requerir a la Junta General Ejecutiva para que investi-
gue hechos que afecten los derechos de los partidos o el
desarrollo del proceso electoral (Cofipe, articulo 82,
parrafo 1, inciso t).

Ademas de las facultades explicitas, el Consejo General cuenta
con facultades implicitas, necesarias para hacer efectivas las ex-
plicitas (Cofipe articulo 82, parrafo 1, inciso z). En el caso particu-
lar, para poder hacer efectivas las facultades explicitas referidas
(vigilar el cumplimiento de la normatividad constitucional, velar
por los principios rectores en materia electoral, vigilar que parti-
dos y agrupaciones politicas se cifian a la normatividad electoral
y requerir la investigacion de hechos que vulneren derechos de
los partidos o afecten los procesos electorales), la Sala Superior
estimo que se requeria de las facultades implicitas de prevenir o



corregir la comisién de conductas ilicitas y adoptar las medidas
pertinentes para restaurar el orden juridico y garantizar el ade-
cuado desarrollo del proceso electoral.* También precis6 cémo
deben entenderse, en general, la existencia y la extension de las
facultades implicitas:

En primer lugar, (...) las facultades implicitas no son autbnomas
sino que dependen de la facultad principal, a la que esta
subordinada y sin la cual no existirian. Una facultad implicita
tiene el propésito de hacer efectiva una facultad expresa o
explicita (SUP-RAP-17/2006, 13).

Esto es, la facultad implicita debe instrumentar el ejercicio
de una facultad explicita. Ademas, debe ser entendida como un
medio para un fin: el efectivo ejercicio de la facultad explicita. En
consecuencia, la existencia y la extensién de la facultad implici-
ta se subordinan al fin, en tanto que deben limitarse a aquellas
medidas necesarias para alcanzarlo.

En segundo lugar, sin el reconocimiento y ejercicio de estas
facultades implicitas, las atribuciones o facultades expresas
conferidas a la autoridad electoral, en ciertos casos, podrian
dejar de ser funcionales, y por lo tanto, resultarian inaplicables
en un caso concreto (SUP-RAP-17/2006, 13).

4 El texto de la sentencia hace referencia a “la facultad de prevenir o corregir la
comision de conductas ilicitas, asi como tomar las medidas pertinentes para
restaurar el orden juridico valido y garantizar el debido desarrollo del proceso
electoral”, refiriéndose a una sola facultad. (SUP-RAP-17/2006, 13). En realidad,
como se desprende del texto citado, la Sala Superior refiere al menos dos
facultades distintas: a) la de prevenir o corregir conductas ilicitas y b) la de
tomar medidas pertinentes para restaurar el orden juridico y garantizar el debido
desarrollo del proceso electoral. Mas aun, en todo rigor, habria que reconocer que
la Sala Superior hace referencia a cuatro facultades distintas: a) prevenir
conductas ilicitas, b) corregir conductas ilicitas, c) tomar medidas pertinentes
para restaurar el orden juridico y d) tomar medidas pertinentes para garantizar
el debido desenvolvimiento del proceso electoral.
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En otras palabras, la facultad implicita debe ser necesaria
para la efectiva existencia de la facultad explicita, al menos en
ciertos casos.

Finalmente:

En tercer lugar, en un Estado constitucional democratico
de derecho no es valido que los 6rganos jurisdiccionales o
administrativos se auto-atribuyan facultades implicitas (...) las
facultades implicitas han de deducirse, inferirse o extraerse
de otras facultades expresamente reconocidas en el orden
juridico (SUP-RAP-17/2006, 14).

La facultad implicita debe entonces anclarse directamente a algu-
nafacultad incluida de modo explicito en el orden juridico. En realidad
esta tercera condicion es un corolario de las dos anteriores y mas
parece una advertencia o un llamado a la mesura que una caracte-
ristica independiente de las facultades implicitas. La Sala Superior
exige de la facultad implicita de que se trate a) que la instrumente el
ejercicio de la facultad explicita y b) que sea necesaria para el ejerci-
cio de esta Ultima. En estas condiciones “la existencia de facultades
implicitas, en tanto dependientes o subordinadas de las atribuciones
expresas, es compatible con el principio de legalidad, de observan-
cia estricta en materia electoral” (SUP-RAP-17/2006, 15).

Hasta aqui, tenemos que para la Sala Superior la facultad im-
plicita debe ser necesaria, dependiente, subordinada e instrumen-
tal. Necesaria, en tanto que de poder hacerse efectiva la facultad
explicita sin la existencia de la implicita, no se justifica la existen-
cia de ésta; dependiente, en tanto que la facultad implicita no tie-
ne existencia propia, sino que se deriva de la existencia de una
explicita; subordinada, pues, como consecuencia de su caracter
dependiente, resulta accesoria a la facultad explicita y, en conse-
cuencia, sigue su suerte; instrumental, en tanto que su funcion es
exclusivamente la de hacer efectiva una facultad explicita.

En cuanto a la delimitacion de las facultades o atribuciones
implicitas, la Sala Superior sostuvo que deben interpretarse en
funcion de los fines que persigue el Consejo General y de los
valores del orden juridico electoral. Establecido el esquema de



facultades explicitas e implicitas del Consejo General del IFE, la
Sala Superior abundé en la forma en que debe interpretarse el
alcance de las facultades. Las implicitas no estan expresamen-
te referidas en el texto normativo y es necesario construirlas y
delimitarlas en funcién de una facultad explicita. La determina-
cion de los alcances de la facultad explicita cobra asi un papel
fundamental en la determinacién de la implicita. Por ello, la Sala
Superior aporta también los elementos necesarios para delimitar
las facultades explicitas.

La Sala sefial6 que las atribuciones del Consejo General deben
entenderse en funcién de los fines que persigue dicha institucion y
los valores del sistema electoral: “las atribuciones estan en funcién
de los fines, asi como de los valores del ordenamiento juridico elec-
toral” (SUP-RAP-17/2006, 15). La sentencia, sin embargo, precisa
que es importante no confundir atribuciones con fines:

en ningln momento se pretende considerar a los fines
apuntados como fuente de atribuciones (...) es Unicamente
el alcance de tales atribuciones el que se interpreta a la luz
de los principios constitucionales y legales.

En todo momento debe entenderse que la fuente de
las atribuciones es la ley (diversos articulos para las facultades
explicitas; el articulo 82, parrafo 1°, apartado z) para las
facultades implicitas). La interpretacion de las atribuciones a
la luz de i) los fines de la institucion vy ii) los valores del orden
juridico cumple la funcién de permitir delimitar los alcances de las
atribuciones explicitas y, en consecuencia, de las implicitas.®

5 Esta delimitacion del alcance de las atribuciones del consejo a la luz de sus fines y
valores tiene, ademas, la importancia de que precisamente a través de su influencia
en la determinacion de otras normas los fines y valores despliegan su caracter
normativo: “Sostener una interpretacion opuesta del ordenamiento juridico electoral
(por ejemplo, afirmar que las normas que establecen fines institucionales tienen un
efecto limitado) haria disfuncional el ordenamiento, ya que privaria de sus efectos
a las disposiciones que establecen los fines del Instituto Federal Electoral, haria
perder a los principios constitucionales en sentido estricto su status normativo al
convertirlos en normas programaticas o meras declaraciones retéricas en sentido
peyorativo y, consecuentemente, se soslayaria el caracter normativo que tiene la
Constitucion federal” (SUP-RAP-17/2006, 17).
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Dos. Las facultades del Consejo General del IFE son correlati-
vas a las obligaciones de los partidos politicos nacionales y agru-
paciones politicas.

Sostuvo la Sala Superior:

Las facultades de la responsable son correlativas, en un
sentido, a las obligaciones de los partidos politicos nacionales
(y de las coaliciones) de conducir sus actividades dentro de
los cauces legales y ajustar su conducta y la de sus militantes
a los principios del Estado democrético, respetando la libre
participacion politica de los demas partidos politicos y los
derechos de los ciudadanos (SUP-RAP-17/2006, 18).

En otras palabras, las atribuciones del Consejo General del
IFE deben entenderse en funcién de las obligaciones de los par-
tidos politicos, pues dichas facultades existen precisamente a
fin de conducir el desarrollo de los partidos en sus contiendas
electorales. En consecuencia, tenemos que las atribuciones del
Consejo General del IFE se traducen o encuentran su correlacion
normativa en la esfera de los partidos politicos, simultaneamente
como obligaciones y derechos. Por una parte, los partidos y las
agrupaciones politicas tienen la obligacion de no transgredir el
orden juridico, esto es, tienen prohibido transgredir el orden nor-
mativo electoral:

Lo anterior implica que a los partidos politicos nacionales
(y las coaliciones) les est4 prohibido realizar conductas que
transgredan o violenten los principios y reglas que deben
regir en todo proceso electoral o afecten la libre participacion
politica de los demas partidos politicos contendientes (SUP-
RAP-17/2006, 18).

En la otra parte, los partidos politicos estan a su vez facultados
(tienen derecho) para manifestar ante la autoridad electoral su in-
conformidad cuando consideren que otros partidos politicos o ac-
tores electorales incumplen con la prohibicion arriba referida:



En tal virtud, se considera que los partidos politicos
nacionales (o las coaliciones politicas) estan en aptitud
juridica de hacer valer, ante la autoridad electoral
administrativa federal, su inconformidad por los actos
realizados por los demas partidos politicos contendientes
y sus candidatos en el proceso electoral federal, cuando
estimen que tales actos son contrarios a los principios
que deben regir toda eleccion democratica o afecten
su derecho a la libre participacion en la contienda...
(SUP-RAP-17/2006, 18).*

La vinculacion entre los derechos de los partidos y las atribu-
ciones del Consejo General del IFE es subrayada mas adelante
en la sentencia, cuando la Sala Superior alude al articulo 40 del
Cofipe, sehalando que:

...laposibilidad normativa que los partidos politicos tienen
de solicitar, aportando elementos de prueba, al Consejo
General que se investiguen las actividades de otros partidos
politicos o de una agrupacion politica cuando incumplan sus
obligaciones de manera grave o sistematica puede, o bien
desencadenar una (sic) procedimiento administrativo
sancionador electoral, en conformidad con lo dispuesto
en el articulo 270 del cddigo electoral federal, o bien puede
impulsar algin otro procedimiento analogo al referido
procedimiento, de caracter especializado, revestido de las
necesarias formalidades esenciales del procedimiento,
gue permita reorientar, reencauzar o depurar las
actividades de los actores politicos durante el proceso
electoral federal, con una finalidad, preponderantemente,
correctiva y, en su caso, restauradora del orden juridico
electoral (SUP-RAP-17/2006, 32-3).*

*  Enfasis afiadido.
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En sintesis: el Consejo General del IFE tiene atribuciones a fin de
cumpliry hacer cumplir el orden juridico electoral; los partidos tienen
simultdneamente la obligacion de no infringir dicho ordeny el derecho
de exigir, ante el IFE, que dicho orden sea respetado por todos.

Tres. La sancidn es la dltima —no la Unica— forma en que el
Consejo General del IFE debe cumplir con sus atribuciones. Se re-
quiere que el consejo cuente con facultades para evitar violaciones
al orden juridico y para restaurarlo en caso de ser necesario.

En el mismo pérrafo en que vincula las facultades del Conse-
jo General con la aptitud de los partidos y agrupaciones de lle-
var a €l sus inconformidades, la Sala Superior aclaré que esta
situacion se da “sin necesidad de hacerlo a través de la via del
procedimiento administrativo sancionador electoral establecido,
en conformidad con lo dispuesto en el articulo 270" (SUP-RAP-
17/2006, 18). Esta aclaracion de la sentencia se sustenta en dos
consideraciones. Primero, la Sala invocd el principio de ultima
ratio sosteniendo que la sancién es un mecanismo al que se de-
be recurrir sélo en ausencia de otros: “Debe tenerse presente que
la sancion es la ‘Ultima ratio’ del Estado, el cual sélo debe acudir
a ella cuando no se puedan utilizar otros medios para lograr que
los sujetos normativos observen la normativa” (SUP-RAP-17/2006,
19). En segundo lugar, la Sala Superior alude a la preferencia de
evitar las transgresiones al orden normativo sobre el sancionar-
las: “Asi, cobra relevancia la adopcién de medidas que puedan
evitar las infracciones, dejando las sanciones administrativas
para el dltimo lugar” (SUP-RAP-17/2006, 19).

Es enrelacion con esta Ultima consideracion que la Sala Superior
planted la necesidad de que el Consejo General del IFE contara
con atribuciones que le permitiesen evitar las transgresiones al
orden normativo electoral o bien, en su caso, subsanarlas:

. en virtud de la interpretacion gramatical, sistematica y
funcional de las disposiciones juridicas aplicables (...) se
arriba a la conclusién de que un partido politico nacional esta
en posibilidad de hacer valer alguna supuesta irregularidad



para que la autoridad electoral administrativa federal (...)
tome las medidas necesarias, en su caso, para restaurar
el orden juridico electoral violado, con independencia de las
sanciones que, por la comision de infracciones administrativas,
se pudiera hacer acreedor el partido politico responsable...
(SUP-RAP-17/2006, 19-20).*

Las atribuciones del Consejo Electoral se vinculan no sélo
con los derechos y obligaciones de los partidos politicos, sino, en
general, con el desarrollo del proceso electoral, conforme a los
principios constitucionales que lo rigen. A fin de garantizar que
efectivamente el proceso electoral se desarrolle de acuerdo con
los principios y normas que deben regirlo, la autoridad electoral
debe ejercer atribuciones que le permitan inhibir y corregir faltas
a la normatividad electoral. La Sala Superior sefial6:

Ademas, la interpretacion gramatical, sisteméatica y funcional
de las disposiciones juridicas invocadas permite establecer
gue las atribuciones de la autoridad electoral relacionadas con
la vigilancia de las actividades de los partidos politicos
nacionales y las coaliciones, asi como de los candidatos y sus
simpatizantes, éstas por extension, se desarrollen con apego
alaley, es posible desprender que la autoridad debe ejercer
sus atribuciones en orden alasatisfaccion de un principio
depurador del proceso electoral federal, a fin de asegurar
que sea libre, auténtico y periédico, a través del voto universal,
libre, secreto y directo, en que se preserve la voluntad popular
cuando exista la posibilidad de reorientar o reencauzar las
actividades de los actores politicos, a través del ejercicio
de atribuciones correctivas e inhibitorias de la autoridad
y no exclusivamente de aquellas que sean sancionatorias o
anulatorias... (SUP-RAP-17/2006, 28 y 29).*

*  Enfasis afiadido.
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Cuatro. A fin de hacer efectivas las facultades explicitas del
Consejo General del IFE —dar fuerza a los derechos y obligacio-
nes de los partidos politicos y agrupaciones politicas nacionales
Yy, en general, asegurar que el proceso electoral se cifia a la nor-
matividad vigente— se requiere la existencia de un procedimien-
to preventivo y correctivo.

El procedimiento contemplado en el articulo 270, al ser funda-
mentalmente sancionador, no puede satisfacer la necesidad de
servir como herramienta procesal para prevenir o corregir las irre-
gularidades. Por ello, a pesar de no existir prevencion legal expli-
cita al respecto, la Sala Superior lleg6 a la conclusion de que:

...lo que se requiere es un procedimiento legal especifico
gue no se agote en la imposicién de una sancion (lo cual solo
puede ocurrir post facto y, en ocasiones — como sefiala la
coalicion actora — con posterioridad a la conclusion de un
proceso electoral, sin que propiamente tenga efecto alguno
en sus resultados), sino que privilegie la prevencién
o correccion a fin de depurar las posibles irregularidades
y pueda restaurarse el orden juridico electoral violado a fin de
garantizar el normal desarrollo del proceso electoral federal
(SUP-RAP-17/2006, 36).*

La Sala Superior precis6 que la existencia de un mecanismo
de prevencidn o correccion del proceso electoral federal

...se justifica porque, tal como lo expresa la coalicién
apelante, seria incoherente que, por ejemplo, un partido
politico, mediante su propaganda, pudiera vulnerar las reglas
y principios rectores de la materia electoral y que la autoridad
electoral federal administrativa s6lo contara con atribuciones
para sancionar la conducta ilicita, pues el beneficio que
eventualmente pudiera obtener dicho partido con una conducta
semejante, en relacién con la sancién que se le pudiese

*  Enfasis afadido.



imponer, podria ser mayusculo, de forma tal que preferiria
cometer la infraccién, ya que el beneficio seria mayor a la
eventual sancién (SUP-RAP-17/2006, 37).

En otras palabras: garantizar la regularidad del proceso elec-
toral federal —y con él los derechos de los actores politicos—
requiere que las irregularidades no sélo sean sancionadas, sino
gque sean, en primer lugar, prevenidas y, cuando ocurren, con-
tenidas y remediadas. S6lo cuando la prevencion o el remedio
fracasan corresponde aplicar una sancion. En consecuencia, la
tramitacién de un procedimiento que permita prevenir o subsanar
antes que sancionar debe estar dentro de las atribuciones (impli-
citas) del Consejo General. De otra forma, éste no podria cumplir
con las funciones explicitas que le son encomendadas, como vi-
gilar que el proceso electoral se cifia a la normatividad vigente o
que los principios constitucionales en materia electoral se con-
creticen en su actuar.

A continuacién se reconstruye el razonamiento que llevo a
la Sala Superior a sostener la necesidad de un procedimiento
preventivo y correctivo distinto del procedimiento sancionador pre-
visto en el articulo 270 del Cofipe:

a) La normatividad electoral establece obligaciones y
derechos para los actores politicos y correlativas
atribuciones a cargo de las autoridades electorales.

b) Estos derechos, obligaciones y atribuciones deben
entenderse los unos en funcién de los otros y todos
ellos a la luz de los fines y valores consagrados por la
normatividad electoral.

c) En dltima instancia, estas disposiciones deben ir
encaminadas a que el proceso electoral se desarrolle
conforme a los principios constitucionales consagrados
en materia electoral.

d) La autoridad electoral cuenta con la atribucién explicita
de sancionar las irregularidades en el procedimiento o las

29



30

faltas en que incurran los partidos politicos (mediante lo
contemplado en el articulo 270 del Cofipe).

e) Sinembargo, las sanciones a posteriori no son suficientes
para garantizar el adecuado desenvolvimiento del proceso
electoral. Es preciso que exista la posibilidad de que la
autoridad implemente medidas a priori que prevengan
las infracciones, o0 bien que ejecute algunas capaces
de restaurar el orden normativo electoral cuando las
irregularidades estéan en curso.

f) En consecuencia, debe existir un procedimiento distinto
al contenido en el articulo 270 del Cofipe, que permita
prevenir irregularidades o restaurar el orden juridico
electoral afectado.

Una vez establecida la necesidad de que exista un procedi-
miento distinto al contenido en el articulo 270 del Cofipe, la Sala
Superior precisé las caracteristicas que deben estructurarlo.

Cinco. Caracteristicas del procedimiento especial abreviado:
“un procedimiento expedito con absoluto respeto a las formalida-
des esenciales del procedimiento”.

Tras conceder la razén a la coalicion “Por el bien de todos”
en el fondo de la cuestion sobre si el Consejo General cuenta o
no con un mecanismo diverso al contemplado en el articulo 270
del Cofipe para hacer cumplir la normatividad electoral, la Sala
Superior considerd que la razén no le asistia en cuanto a la forma.

La via, en oposicién a lo sostenido por la coalicion apelante,
no puede ser mediante un mero acuerdo administrativo que
apruebe el pleno del Consejo General del Instituto Federal
Electoral, en virtud de que, como lo sostuvo la responsable,
semejante decisidn no estaria revestida de las formalidades
esenciales del procedimiento, lo que seria violatorio de
la garantia de audiencia establecida en el articulo 14
constitucional (SUP-RAP-17/2006, 38).



La Sala Superior explicé por qué un acuerdo administrativo
del Consejo General del IFE no es el mecanismo adecuado para
prevenir o corregir infracciones en funcion de las consecuencias
gue puede tener una resolucion del Instituto Electoral: “...la via de
un acuerdo administrativo que, por si solo, apruebe el pleno del
Consejo General, como lo pretende la coalicién apelante, puede
implicar la privacién de un derecho y no sélo un acto de molestia”
(SUP-RAP-17/2006, 39).

La Sala asegurd que por poder constituir la privacion de un
derecho (se refiere explicitamente a la libertad de expresion), el
actuar de la autoridad electoral debe sujetarse a lo establecido
por el articulo 14 constitucional en su segundo parrafo, en el que
se exige que la privacion del derecho se lleve a cabo tras la rea-
lizacion de un procedimiento que cumpla con las formalidades
esenciales consideradas por nuestra normatividad constitucional.
Explicé que de tratarse s6lo de un acto de molestia, aplicaria el
articulo 16 constitucional y, en consecuencia, bastaria con que
el acto de autoridad fuese debidamente fundado y motivado, pero
siendo potencialmente privativo de derechos (fundamentales), el
procedimiento debe satisfacer el articulo 14 constitucional.

Habiendo establecido el marco constitucional aplicable, la Sala
Superior reconocié que “el Cédigo Federal de Instituciones y Pro-
cedimientos Electorales no contiene normas expresas que fijen
un procedimiento, distinto al sancionador sefialado en el articulo
270 del referido ordenamiento legal” (SUP-RAP-17/2006, 44). A
pesar de ello, considero que la falta de normatividad explicita “no
constituye un obstaculo para que el Consejo General del Instituto
Federal Electoral conozca y resuelva lo conducente, puesto que
(...) la autoridad responsable esta constrefiida a emitir un proce-
dimiento sobre lo pedido” (SUP-RAP-17/2006, 44), debido a que
el Consejo General tiene a su cargo la aplicacion de las disposi-
ciones del Cofipe conforme a su articulo 3.

La Sala Superior afirmé la existencia de un procedimiento no
considerado explicitamente en las leyes apoyandose en el ca-
racter imperativo de la normatividad (electoral). En el que posi-
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blemente sea el pasaje mas importante de la sentencia —que
expone la razén que sirve de sustento Ultimo para las conclusio-
nes a que llego— la Sala Superior sostuvo que:

...si ha quedado demostrada la imperatividad de las nor-
mas electorales (...) no seria admisible legalmente justificar la
inobservancia de las propias disposiciones por el hecho de que
no haya preceptos que prevean un procedimiento expreso para
que el Instituto Federal Electoral esté en condiciones de cumplir
las referidas atribuciones que le impone la ley con relacién a los
partidos politicos y ciudadanos (SUP-RAP-17/2006, 44).*

Sin que sea explicito, podemos reconstruir el razonamiento
que subyace a esta afirmacion. Si las normas han de ser impera-
tivas, entonces deben hacerse obedecer. Si no existe un proce-
dimiento para ello, se esta ante un dilema: o bien se admite que
el caracter imperativo de las normas depende de la existencia de
un procedimiento para hacerlas cumplir —lo que tiene como con-
secuencia que si el segundo no existe, el primero tampoco— o
que debe preservarse incluso si no existe un procedimiento. Es-
to facultaria a la autoridad para instrumentar uno en caso de que
sea necesario, con tal de hacer efectivas las reglas.

La Sala Superior procedi6 a especificar el procedimiento es-
pecial abreviado haciendo explicitas sus formalidades esenciales,
sus criterios, su diferencia especifica y los principios aplicables, asi
como las pruebas admisibles.

Formalidades esenciales: Habiendo establecido el sustento Ul-
timo de su determinacion, la Sala Superior detalld los elementos
béasicos o formalidades esenciales con que debe contar el proce-
dimiento especial abreviado en cuestion, a saber:

a) Proporcionar al demandado una noticia completa de la de-
manda o denuncia.

*  Enfasis afadido.



b)

<)

d)

Otorgar oportunidad a las partes o al posible afectado pa-
ra aportar — “ofrecer y desahogar’— pruebas.

Otorgar la posibilidad a las partes y al posible afectado de
expresar alegatos.

Finalmente, culminar el proceso mediante una resolucion
“que dirima las cuestiones debatidas” (SUP-RAP-17/2006,
47 y 48).

Criterios: Ademas, la Sala Superior exigio que el procedimien-
to cumpliera con los criterios de idoneidad, necesidad y propor-
cionalidad. La Sala explic6 cada uno de ellos:

a)

b)

c)

Idoneidad: “es un criterio de caracter negativo, que exclu-
ye los medios no idéneos” (SUP-RAP-17/2006, 49).
Necesidad: “de dos medios igualmente idoneos, debe
escogerse aquel que sea mas benigno con el derecho
fundamental afectado (0 menos restrictivo del mismo)”
(SUP-RAP-17/2006, 49).

Proporcionalidad: “establece que el grado de intensidad
de la intervencion o afectacion de uno de los principios en
pugna en determinado caso concreto (...) debe estar en re-
lacién con la mayor importancia de la satisfaccion del otro
principio” (SUP-RAP-17/2006, 49 y 50).

Diferencia especifica: La Sala Superior precis6 que el proce-
dimiento especial abreviado “debe ser similar al previsto para la
imposicion de sanciones en el articulo 270 del Codigo Federal
de Instituciones y Procedimientos Electorales, en virtud de que
en este procedimiento se cumple con los requisitos necesarios
para respetar la garantia de audiencia” (SUP-RAP-17/2006, 50).
La diferencia fundamental estriba precisamente en la funcion
que debe satisfacer el novel procedimiento: debe prevenir y, en
su caso, corregir las violaciones a la normatividad electoral, ase-
gurando que el proceso electoral se desenvuelva dentro de los
cauces legales.
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...tal procedimiento no puede ser idéntico al procedimiento
administrativo sancionador (...) debe ser mas expedito, sin
dejar de estar revestido de las formalidades esenciales del
procedimiento, sobre todo porque el eventual ejercicio de
una atribuciéon de la autoridad electoral, como se sefialg,
tendria una finalidad preventiva y correctiva, a efecto lograr
la efectiva proteccion del bien juridico tutelado (por ejemplo,
los principios constitucionales que debe cumplir toda eleccion
para ser considerada vélida), de tal forma que la garantia
de acceso alatutelajurisdiccional prevista en el articulo
17 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos no se vea mermada como consecuencia del
transcurso del tiempo (SUP-RAP-17/2006, 51).*

La cita anterior es relevante, pues identifica la diferencia es-
pecifica que debe distinguir al procedimiento especial abreviado
del procedimiento sancionador contemplado en el articulo 270 del
Cofipe: ser expedito. Ademas, vincula al procedimiento especi-
fico —y en consecuencia la necesidad de su existencia— con
la garantia de acceso a la justicia consagrada en el articulo 17

constitucional.

Adicionalmente, la funcion preventiva y correctiva que cum-
ple el procedimiento especial abreviado implica dos caracteristi-
cas mas: que pueda ser alternativamente iniciado a peticién de
parte o de oficio y la posibilidad de establecer medidas cautela-

res. La Sala sostuvo que:

...se considera que el Consejo General tiene la facultad de
actuar de oficio para iniciar un procedimiento administrativo en
forma de juicio, como el que se ha precisado e, incluso, para
dictar las medidas cautelares pertinentes, en virtud de que, tal
como se ha establecido, tiene las suficientes atribuciones para
vigilar el cumplimiento de las disposiciones constitucionales y
legales en materia electoral... (SUP-RAP-17/2006, 53).

+

Enfasis afiadido.



Principios: las caracteristicas especificas del procedimiento
especial abreviado conllevan la aplicacion de principios especi-
ficos al mismo:

El procedimiento administrativo seguido en forma de juicio
por implementarse, teniendo en cuenta las peculiaridades de
la materia cuando estan vinculadas con el regular desarrollo
de un proceso electoral, lo cual hace necesario, en muchos
casos, tomar decisiones con mayor celeridad y llevarlas a
su inmediata ejecucion a fin de satisfacer las necesidades
apremiantes dictadas por el interés general, que no podrian
esperar los tiempos ordinarios requeridos, por ejemplo,
en le procedimiento administrativo sancionador electoral,
debera estar regido, fundamentalmente, por los principios
de concentracion, inmediatez y celeridad... (SUP-RAP-
17/2006, 54).

Los principios referidos son precisados de la siguiente manera:

a) Concentracion: “un procedimiento administrativo seguido
en forma de juicio esta regido por la concentracion si del
procedimiento en su totalidad conoce el mismo Organo Ju-
risdiccional o el mismo érgano administrativo competente
en un nimero muy limitado de etapas y actuaciones pro-
cedimentales.” ...(SUP-RAP-17/2006, 54).

b) Inmediatez: “La inmediatez favorece la comunicacion di-
recta del justiciable o de los denunciantes con el juzgador
o el 6rgano administrativo competente, particularmente
en relacién con los actos de prueba...”...(SUP-RAP-
17/2006, 55).

c) Celeridad: “...derivado directamente de lo dispuesto en el
articulo 17 de la Constitucién federal, obliga a la autoridad
a sustanciar el procedimiento a la mayor brevedad posi-
ble, suprimiendo tramites innecesarios, a fin de dictar re-
solucion en forma pronta...”.
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Estos principios implican dos consecuencias relevantes para
la tramitacién del procedimiento en referencia: primero, que “en
el procedimiento se prevé la celebracién de una sola audiencia
de ofrecimiento, admision y desahogo de pruebas, asi como de
alegatos” (SUP-RAP-17/2006, 55); y segundo, que:

s6lo son admisibles los medios de prueba que no necesiten
ser preparados previamente y se desahoguen por su propia
naturaleza (...) lo anterior, sin perjuicio de que los érganos
competentes para sustancia y resolver podran ordenar el
desahogo de reconocimientos o inspecciones judiciales, asi
como de pruebas periciales, cuando la violacion reclamada
lo amerite, los plazos permitan su desahogo y se estimen
determinantes... (SUP-RAP-17/2006, 56).

Seis. Normas procesales del procedimiento especial abrevia-
do. Habiendo fundamentado la existencia del procedimiento es-
pecial abreviado y precisado los elementos esenciales que ha de
seguir, los criterios que debe satisfacer, la diferencia especifica
que lo distingue y sus principios rectores, la Sala Superior deta-
l16 las normas procesales que han de regirlo:

En conformidad con lo establecido, el procedimiento
administrativo seguido en forma de juicio, analogo al
establecido en el articulo 270 del codigo electoral federal, pero
mas expedito y con ciertas peculiaridades, en el que se respete
la garantia de audiencia del denunciado, es el siguiente:

1. El Consejo General del Instituto Federal Electoral, de oficio
0 a peticion de parte, a través de una denuncia o solicitud, como
la que da origen al presente recurso de apelacién, hecha por
un partido politico o coalicion, aportando elementos de prueba,
en conformidad con lo dispuesto en el articulo 40, parrafo 1, del
codigo electoral federal, requerira a la Junta General Ejecutiva
investigue hechos relacionados con el proceso electoral federal



gue afecten de modo relevante los derechos de los partidos
politicos, de sus respectivos candidatos o el propio proceso
electoral federal.

2. Recibida la denuncia o solicitud, deberd convocarse
inmediatamente al Consejo General del Instituto Federal
Electoral para que a la brevedad posible sesione, en conformidad
con el Reglamento de Sesiones del Consejo General.

El Consejo General en la sesién respectiva, debera proveer
sobre la admisién de la denuncia o solicitud y, en su caso,
dictara acuerdo en el que sefialara dia y hora para la
celebracion de una audiencia de ofrecimiento, admision y
desahogo de pruebas, asi como de alegatos, la cual debera
realizarse dentro de los cinco dias siguientes a la admision,
ordenando, en el mismo acuerdo, a la Junta General
Ejecutiva para que, por conducto de su Secretario Ejecutivo,
notifique personalmente en forma inmediata, a méas tardar
dentro de las veinticuatro horas siguientes, al partido politico
o coalicion denunciada el inicio del procedimiento respectivo,
haciendo de su conocimiento la irregularidad que se le
imputa y, en su caso, corriendo traslado con la denuncia o
solicitud, junto con todos sus anexos, citando a ambas partes
a la audiencia respectiva.

3. La audiencia de ofrecimiento, admision y desahogo de
pruebas, asi como de alegatos, se efectuard por la Junta
General Ejecutiva, a través de su Secretario Ejecutivo.

La audiencia se iniciar4 con la comparencia de las partes
que concurran a la misma. Enseguida, se recibira la
contestacion a la denuncia o solicitud respectiva, en la cual
el denunciado ofrecera sus pruebas relacionadas con los
hechos controvertidos. A continuacién, debera proveerse
sobre la admision de las pruebas 'y, en su caso, se procedera
a su desahogo, incluyendo las ordenas por la autoridad
administrativa. Finalmente, se recibiran los alegatos de
las partes.
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4. Para los efectos del presente procedimiento, s6lo seran
admitidas las siguientes pruebas:

a) Documentales publicas y privadas;

b) Técnicas;

c) Presuncionales, y

d) Instrumental de actuaciones.

Las pruebas deberan ser exhibidas junto con el escrito en que
se comparece al procedimiento.

Ninguna prueba aportada fuera del plazo previsto para ello
serd tomada en cuenta.

Los érganos competentes para sustanciar y resolver podran, en
casos extraordinarios, ordenar el desahogo de reconocimientos
0 inspecciones judiciales, asi como de pruebas periciales,
cuando la violacion reclamada lo amerite, puedan desahogarse
en la audiencia referida y se estimen determinantes para
gue con su perfeccionamiento puedan esclarecerse los hechos
controvertibles materia del procedimiento.

5. Dentro de las veinticuatro horas siguientes a la finalizacion
de la audiencia, salvo casos debidamente justificados, la Junta
General Ejecutiva formulara un dictamen que debera someter
a la consideracion del Consejo General quien resolvera en la
sesion que, a la brevedad posible se convoque, en conformidad
con el Reglamento de Sesiones del Consejo General.

La resolucién que apruebe el Consejo General debera
ejecutarse en forma inmediata.

Como se prevé en el propio articulo 270, parrafo 6, del codigo
electoral federal, aplicado anal6gicamente, la resolucién del
Consejo General sera susceptible de ser impugnada a través
del recurso de apelacion (SUP-RAP-17/2006, 57-9).



IV. Consolidacién del procedimiento especial
abreviado: SUP-RAP 31/2006
y SUP-RAP-34/2006

SUP-RAP-031/2006

El 13 de abril de 2006, en cumplimiento de la sentencia SUP-
RAP-017/2006 en comento, el Consejo General del IFE, en sesion
extraordinaria, resolvié el procedimiento abreviado especializa-
do antes referido mediante la emisién del acto reclamado, en el
que se declar¢ infundada la queja de la coalicién “Por el bien de
todos” en el sentido de que los spots en cuestién violaban la nor-
matividad electoral y, en consecuencia, estimé improcedente or-
denar su retiro. En contra de ésta Ultima resolucion del Consejo
General del IFE, la coalicién “Por el bien de todos” interpuso el re-
curso de apelacion tramitado como SUP-RAP-31/2006.

La Sala Superior resolvié dicho recurso de apelacién estimando
parcialmente fundados los agravios esgrimidos por la coalicién
“Por el bien de todos”. Por lo que a este estudio concierne, es
importante aclarar que, en la apelacion referida, la Sala Superior
no considerd que se hubieran incumplido normas procesales pre-
cisadas en la sentencia SUP-RAP-17/2006 por parte del Conse-
jo General.

Lo importante para el presente estudio es sefialar que con la
resolucién del 13 de abril del 2006, el Consejo General del IFE cul-
ming la tramitacion del primer procedimiento especial abreviado.
De esta forma, la autoridad responsable pudo instrumentar exi-
tosamente un procedimiento especial con base directa en la sen-
tencia SUP-RAP-17/2006. A su vez, la Sala Superior, al resolver
sobre la apelacién en que se impugnd dicha resolucion, recono-
cio que, efectivamente, el Consejo General del IFE habia tramita-
do con éxito el nuevo procedimiento (si bien es cierto que revirtié
parcialmente el fondo de la decision).

Quedaba asi estrenado el procedimiento especial abreviado.
Sin embargo, en una apelacion posterior, cuando una nueva apli-

39



40

cacion del procedimiento fue cuestionada, pudo hablarse de su
efectiva consolidacion. Fue entonces cuando la Sala Superior
del Tribunal Electoral ratific que el nuevo procedimiento era apli-
cable a un universo indeterminado de casos. Esto es, que en su
fallo al recurso SUP-RAP-17/2006 la Sala Superior habia esta-
blecido un nuevo procedimiento con efectos generales y no un
remedio especifico a un caso particular.

SUP-RAP-034/2006

Poco después de emitida la sentencia SUP-RAP-034/2006,
el 10 de abril de 2006, la coalicion “Por el bien de todos” solici-
té ante el secretario de la Junta General Ejecutiva del IFE que se
iniciara un procedimiento especial abreviado en contra de cua-
tro promocionales o spots transmitidos por el Partido Accién Na-
cional, en los que se asociaba a Andrés Manuel Lépez Obrador
con el presidente venezolano Hugo Chéavez, se le imputaba una
gestion como jefe de gobierno basada en el endeudamiento, se
le atribuia haber permitido los actos de corrupcién en que incu-
rrieron Gustavo Ponce y René Bejarano y se insinuaba que el fi-
nanciamiento de su campafa era de origen ilicito, afirmando en
tres de ellos que el candidato presidencial de la coalicién “Por el
bien de todos” representaba “un peligro para México”. El 21 de
abril, el Consejo General del IFE resolvié declarando parcialmen-
te fundada la queja de la coalicion “Por el bien de todos”.

La resolucién del Consejo General fue impugnada y tramita-
da como SUP-RAP-034/2007. El PAN, en sus agravios, cuestiond
la constitucionalidad de la tramitacion del procedimiento espe-
cial abreviado para el caso especifico y ante la Sala Superior del
TEPJF argument6 que la aplicacién del procedimiento especial
abreviado constituia una violacién de la garantia de legalidad (ar-
ticulo 14 constitucional), por haberse tramitado en su perjuicio un
procedimiento sin fundamento legal. Para el PAN, el Consejo Ge-
neral impuso un acto de privacion a través de un procedimien-
to no regulado por normas expedidas con anterioridad al hecho



objeto de reproche. El fundamento utilizado por la autoridad
responsable (el IFE) es la sentencia de la Sala Superior SUP-
RAP-17/2006.

De acuerdo con el PAN, la Sala Superior habia ordenado al
Consejo General del IFE tramitar un procedimiento especial para
resolver una queja especifica de la coalicidn “Por el bien de to-
dos” respecto de actos de la coalicion “Alianza por México”. Tam-
bién sostuvo que, al ser la sentencia del SUP-RAP-17/2006 una
norma individualizada y no corresponder a los casos especiales
de las controversias constitucionales y las acciones de inconstitu-
cionalidad (en los cuales el Organo Jurisdiccional tiene la facultad
explicita de dotar de efectos generales a su decision), la senten-
cia que recay6 sobre el expediente SUP-RAP-17/2006 no puede
constituir un fundamento juridico general y abstracto con base en
el cual puedan ser tramitados procedimientos distintos al espe-
cificamente ordenado por la Sala Superior para resolver la que-
ja interpuesta por la coalicion “Por el bien de todos” en contra de
actos de la coalicién “Alianza por México”. En consecuencia

...el procedimiento a través del cual se impuso el acto de
privacion que por esta via se combate, no se encuentra
regulado en ninguna norma juridica de caracter general. De
alli que se actualice un vicio condicionante de la validez del
acto de privaciéon impugnado.®

El PAN sostuvo que se actualizaba también otra violacion a
la garantia de legalidad (articulo 14 constitucional), por haber-
se establecido un acto de privacién sin fundamento legal. La ga-
rantia de legalidad consagra el principio de que no puede haber
pena que no esté establecida en una ley exactamente aplicable
al caso. La determinacion del Consejo General de ordenar al PAN
la modificacion de sus promocionales constituye un acto de pri-
vacion, pues supone una restriccion a los derechos del PAN en

6 Partido Accion Nacional, citado en la sentencia SUP-RAP-034/2006.
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forma definitiva. Por tanto, dicho acto, para ser valido, tendria que
encontrarse consagrado en una norma establecida en ley previa-
mente a la comision del hecho controvertido. Para el PAN, en la
especie no se actualizaba ninguno de estos requisitos, por lo que
el acto impugnado resultaba invalido.

La aplicacion del procedimiento especial abreviado a casos
distintos a aquel para el que especificamente fue ordenado por
la Sala Superior fue tachada de inconstitucional. Tras haber sido
aplicado en un caso concreto con éxito, el procedimiento espe-
cial abreviado fue puesto en tela de juicio como un mecanismo
aplicable a casos semejantes.

En la sentencia correspondiente al recurso SUP-RAP-
034/2007, la Sala Superior resolvié con toda claridad el caracter
general de la sentencia mediante la cual instaur6 el procedimien-
to especial abreviado, sosteniendo que:

No le asiste la razén al recurrente (Partido Acciéon Nacional),
pues contrario a lo que sostiene, el procedimiento abreviado
a que se hace referencia en el recurso de apelacion 17 del
presente afio, no nacié como un procedimiento exclusivo
al caso especifico, sino que es el resultado del estudio de
diversos aspectos tales como las facultades implicitas y
explicitas del Consejo General del Instituto Federal Electoral,
la necesidad de regular todos los actos que se le presentan
en un proceso electoral y la necesidad de que la autoridad
electoral ponga remedio, de manera eficaz e inmediata, a
cualquier situacion anémala que pueda afectar la contienda
electoral y sus resultados.

(--)

En efecto, como ha quedado claro, el Consejo General del
Instituto Federal Electoral cuenta con facultades suficientes
para implementar un procedimiento abreviado, similar
al administrativo sancionador, en el que se cumplan las
formalidades esenciales del procedimiento, para conocer de



todas aquellas anomalias que se presenten en el desarrollo
del proceso electoral federal, que requieran de una solucion
preventiva y correctiva, pronta y eficaz, distinta a la que se
pudiera dictar en un procedimiento administrativo sancionador
ordinario, correctivo y sancionador.

Ahora bien, dado lo anterior, es inconcuso que el Consejo
General del Instituto Federal Electoral, cuenta también con
la facultad de adoptar las medidas necesarias para, una
vez seguido el procedimiento abreviado, y en caso de ser
estimatorio, poner inmediato remedio a la situacién anomala
gue haya quedado demostrada, es decir, tomar las medidas
necesarias para restaurar el orden juridico electoral violado,
con independencia de las sanciones que, por la comision
de infracciones administrativas, se pudiera hacer acreedor
el partido politico responsable (SUP-RAP-34/2006, 78, 84
y 85).

Con la determinacion transcrita, el procedimiento especial
abreviado quedé claramente incluido dentro de la gama de re-
cursos administrativos en materia electoral. Se reconocio expli-
citamente y ante todo cuestionamiento su caracter general: el
aplicable a casos distintos al que originalmente lo suscitd. Asimis-
mo, quedaron claras las amplias facultades del Consejo Gene-
ral del IFE para restituir el orden juridico electoral cuando hubiese
sido afectado.

Con la sentencia SUP-RAP-34/2006 se culmind la consoli-
dacién del procedimiento especial abreviado y se completo la
cadena de decisiones —que atraviesa las tres sentencias ci-
tadas de la Sala Superior— que gest6 un procedimiento ad-
ministrativo preventivo y correctivo en materia electoral, como
instrumento del IFE para vigilar efectivamente los procesos
electorales en nuestro pais.
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V. Comentario

¢, Qué hizo la Sala Superior? ¢Cudl fue laimportancia
de su decision?

La importancia de la sentencia SUP-RAP-17/2006 radica en que
la Sala Superior engendré un nuevo procedimiento administrativo
que no existia en la legislacion electoral aplicable. En ella se re-
conoci6 que las atribuciones preventivas y correctivas del IFE, los
principios y normas rectores del proceso electoral y, por ultimo,
los derechos de los partidos politicos preexisten a la sentencia
SUP-RAP-17/2006. A la vez, se reconocid que el procedimiento
mediante el cual la Sala exigia que el IFE ejerciera sus atribucio-
nes preventivas y correctivas, hiciera valer los principios y normas,
y salvaguardara los derechos de los actores politicos, fue creado y
regulado mediante la propia sentencia.

Esto es, la Sala Superior gener6 derechos adjetivos por estimar
que asi lo requieren, para ser eficaces, los derechos subjetivos
sustantivos y las normas imperativas sustantivas existentes. Es-
ta vocacién creadora de la Sala Superior tiene gran importancia
para el derecho electoral, sin duda, pero también para el derecho
constitucional y la teoria del derecho en general.

La Sala Superior pudo haber determinado que existiendo las
atribuciones implicitas del Consejo General para evitar o corre-
girinfracciones a la normatividad electoral vigente, éstas debian
ejercerse simplemente mediante la emision de un acuerdo, me-
canismo explicitamente contemplado por la legislacién electo-
ral. Asi lo solicito la coalicion actora y asi lo pretendié el voto
particular del magistrado Eloy Fuentes Cerda. Es mas, asi pa-
receria indicarlo el inciso z, del parrafo 1, del articulo 82 del
Cofipe, que consagra las facultades implicitas del Consejo
General al disponer que éste tiene la facultad de “Dictar los
acuerdos necesarios para hacer efectivas las anteriores atribu-
ciones y las demas sefaladas en este Codigo”.



Sin embargo, la Sala Superior no opté por esta solucion. A
fin de asegurar que los derechos procesales, consagrados en
la Constitucién, de los presuntos responsables de la infraccién
a la normatividad electoral no fueran soslayados, la Sala prefirié
engendrar un mecanismo nuevo que cumpliera con las forma-
lidades esenciales del procedimiento que arriesgarse a vulne-
rar las garantias procesales de los presuntos responsables. Con
ello, aportd un caso harto relevante para la teoria del derecho,
que debe ser considerado en areas distintas de la electoral, un
precedente trascendental para la plena justiciabilidad de los de-
rechos en México.

Un debate teérico con importancia practica

Luigi Ferrajoli sostiene que para que las afectaciones a los dere-
chos fundamentales sean sancionadas y eliminadas, éstos de-
ben ser justiciables:

El segundo principio garantista de caracter general es
el de jurisdiccionalidad: para que las lesiones de los
derechos fundamentales, tanto liberales como sociales, sean
sancionadas y eliminadas, es necesario que tales derechos
sean todos justiciables, es decir, accionables en juicio frente
a los sujetos responsables de su violacion, sea por comision
o por omision. (...) A tal fin seria necesario que las leyes en
materia de servicios publicos no sélo establecieran contenidos
y presupuestos de cada derecho social, sino que identificasen
también a los sujetos de derecho publico investidos de las
correlativas obligaciones funcionales; que toda omision o
violacion de tales obligaciones, al comportar la lesién no ya
de meros deberes 0 a lo sumo de intereses legitimos sino
directamente de derechos subjetivos, diera lugar a una accion
judicial de posible ejercicio por el ciudadano perjudicado
(Ferrajoli 2001, 917 y 918).

45



46

Esto es, los derechos fundamentales requieren del correspon-
diente cauce jurisdiccional si han de ser efectivamente protegidos
y si sus violaciones han de ser sancionadas y eliminadas.

La relacién entre derechos y cauces judiciales para exigirlos
ha suscitado un debate tedrico importante. Hans Kelsen (1958,
97) identificaba el “derecho subjetivo” con la normatividad (“de-
recho objetivo”) que establecia la posibilidad a favor de alguien
de exigir que la autoridad sancionara a los infractores de las nor-
mas: “Un derecho subjetivo es (...) la norma juridica en relacién
con aquel individuo que debe expresar su voluntad para el efec-
to de que la sancién sea ejecutada.” Asi, Kelsen identificaba al
“derecho subjetivo” con la posibilidad de accionar ante la autori-
dad para que ésta ejerciera su funcién coercitiva.

Esta toma de posicion tedrica puede tener dos consecuen-
cias. Por una parte, identificar el derecho subjetivo con su tutela
procesal desde la perspectiva teérica lleva a sostener que si fal-
ta el mecanismo procesal para “justiciar” el derecho, en realidad
no existe derecho. Por otra parte, desde una perspectiva critica,
la identificacion del derecho subijetivo con su tutela adjetiva sirve
para evidenciar que el otorgamiento de un derecho subjetivo sin
su correspondiente tutela adjetiva deviene un gesto meramente
retérico y no un “empoderamiento” sustantivo del sujeto tutelar
del “derecho subjetivo”.

Para quienes quisieran hacer efectivos los derechos subijeti-
vOs consagrados en los ordenamientos positivos, el riesgo que
implica identificar al derecho subjetivo con su tutela jurisdiccional
es enorme. De aceptarse la identificacidén y, consecuentemente,
la no existencia de los derechos subjetivos a falta de derechos
adjetivos, se tiene que aceptar que no habiendo mecanismos
adjetivos los derechos son, cuando mucho, normas programa-
ticas. Quedaria sélo la posicién critica que sostiene que los in-
tereses deberian consagrarse como derechos subjetivos —esto
es, como intereses reconocidos mediante la creacion de mecanis-
mos jurisdiccionales para procurarlos—, pero ello seria renunciar
a una poderosa arma retdrica, politica y sobre todo juridica, que



mediante la expansién del universo de derechos fundamenta-
les en las décadas recientes se ha obtenido: el dar caracter de
derechos a valores como la salud, la educacion, la vivienda y
otros, que tradicionalmente no contaban con procedimientos
para exigirlos. Por otra parte, de no tematizarse la necesaria
vinculacién entre derecho subjetivo y garantia adjetiva resulta di-
ficil esperar que se dote de procedimientos adjetivos que permi-
tan exigir los derechos sustantivos.

Es el propio Ferrajoli quien ha planteado una solucién tedrica
al problema,” pues distingue entre derechos y garantias. Frente
a la posicion que se “concreta en la afirmacion de que, mas alla
de su proclamacién, aun cuando sea de rango constitucional,
un derecho no garantizado no seria un verdadero derecho” (Ferrajoli
2001b, 59), el autor sostiene la diferencia conceptual entre dere-
chos subjetivos y positivos. Subrayando el caracter nomodinami-
co del sistema juridico —esto es, el hecho de que en el derecho
una norma sirve de fundamento de otra en tanto que prevé los
actos necesarios para su creacion, a diferencia de los sistemas
nomoestaticos, en los que una norma sirve de fundamento de
otra, por ser la segunda una consecuencia légica necesaria de la
primera—, Ferrajoli sostiene que en el derecho es perfectamen-
te factible que exista la contradiccién (o laguna) consistente en
gue se otorgue un derecho pero no se provea la garantia proce-
sal para hacerlo efectivo.

En suma, es la estructura nomodinamica del derecho
moderno la que impone distinguir entre los derechos y sus
garantias, en virtud del principio de legalidad como norma
de reconocimiento de las normas positivamente existentes;
la que obliga a reconocer que los derechos existen si y
sélo si estdn normativamente establecidos, asi como las
garantias constituidas por las obligaciones y las prohibiciones
correspondientes existen siy solo si también ellas se encuentran
normativamente establecidas. (Ferrajoli 2001b, 63).

7 La explicacion que sigue se basa en el apartado “Derechos fundamentales y
garantias”, contenido en las paginas 59 a 65 (Ferrajoli 2001b).
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En otras palabras: si el sistema juridico nos dice que existe
un derecho, aunque no nos diga cdmo puede hacerse efectivo, el
mismo existe. El que no pueda garantizarse no significa que deja
de existir. Ello, “en virtud del principio de legalidad”.

Con esta distincion, Ferrajoli puede defender simultdneamen-
te la existencia de los derechos subjetivos que le interesan y exi-
gir el otorgamiento de garantias procesales.

El fallo de la Sala Superior:
una ponderacién poco transparente

El fallo del Tribunal Electoral desborda la nitida solucién teérica
que Ferrajoli habia ofrecido. Sin negar la distincién conceptual
entre derechos y garantias, la Sala Superior vincula ambas figu-
ras mediante una relacion de supra-subordinacion o, mas preci-
samente, atribuyendo a la garantia procesal un caracter accesorio
del derecho subjetivo (0, en este caso, también de la norma impe-
rativa, independientemente de derechos subjetivos). Para la Sala
Superior, sila norma imperativa existe y el derecho subjetivo tam-
bién, entonces debe existir la garantia procesal y si no es asi, se
la crea. Para la construccion jurisdiccional de la nueva garantia
toma prestado, por analogia, de otra garantia y, por supuesto,
recoge los elementos esenciales del procedimiento.

El problema de la identificacién de derecho con garantia fue
superado por la Sala Superior en forma notoriamente distinta a
la propuesta por Ferrajoli. El dilema entre ejercer la critica —se-
flalando que, a falta de garantia procesal, se neutraliza mucho (si
no es que todo) el avance que representa el reconocimiento de
un derecho (social, por ejemplo)— o bien no ejercer la critica —a
fin de salvaguardar el terreno (politico, retérico y eventualmente ju-
ridico) conquistado al obtener el reconocimiento de un derecho—,
habia quedado superado en la propuesta de Ferrajoli mediante la
nitida distincién conceptual entre derechos y garantias. Su supe-
racion resultd de la intima vinculacion entre derechos y garantias.
Al engendrar un procedimiento especial especificamente para



salvaguardar la “imperatividad” de las normas electorales y tutelar
los derechos de los protagonistas en los procesos electorales, la
Sala Superior efectivamente subordiné la garantia procesal al de-
recho sustantivo; mas audn, a la normaimperativa. La solucion que
ofrece la Sala Superior hace de la garantia un elemento acceso-
rio de otros principales: el derecho y la norma imperativa. Exis-
tiendo los segundos, se hace existir a la primera.

Ahora bien, el problema con la solucion de la Sala Superior
radica precisamente donde Ferrajoli finca la suya: en el princi-
pio de legalidad. Ferrajoli, en una actitud cabalmente positivista
(y dogmaética) toma literalmente lo que la ley (el sistema norma-
tivo) le ofrece: si las normas dicen que hay derecho, pero no ga-
rantia, entonces el derecho existe. Se sigue que los conceptos
de garantia y derecho son discretos e independientes, aunque
su separacion en un caso particular implique una contradiccion
del orden normativo.

La Sala Superior, al engendrar una garantia donde no exis-
tia, desdefid el principio de legalidad. Lo hizo inclusive cuando,
posteriormente, este principio fue invocado por el Partido Accién
Nacional en el caso SUP-RAP-034/2006. Ahora bien, la Sala
Superior hizo esto (aunque no en palabras tan directas) a fin de
hacer efectivo el derecho constitucional consagrado en el articu-
lo 17: el de toda persona a que se le administre justicia. Aqui se
encuentra el debate central que inspira la creacién jurisdiccional
de una garantia procesal: se trata, ante todo, de un conflicto entre
la garantia de legalidad y el derecho a la administracién de justi-
cia. La legalidad, tal como Ferrajoli lo sefiala, exige distinguir en-
tre derecho y garantia y aceptar las contradicciones que implica
el que no siempre se presenten juntas. El derecho a la adminis-
tracion de justicia, tal como lo sostuvo la Sala Superior, no admitia
gue se dejara de tutelar un derecho o de hacer efectiva una nor-
ma imperativa, aun cuando la normatividad vigente no contem-
plara un mecanismo para hacerlo.

Se trat6, en el fondo, de una ponderacion de derechos:
(principio de) legalidad contra (derecho a la administracion de)
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justicia. La Sala Superior eligié la segunda sobre la primera y
sustentd ampliamente su tenaz bdsqueda de un mecanismo que
permitiera administrar justicia. Desafortunadamente, no nos ofre-
cio una ponderacién directa entre el valor elegido —la justicia—
y aquel cuya afectacion admiti6 —la legalidad—.

La eleccion de la Sala Superior hace eco del primer amparo
otorgado en México. En 1848, recién adoptada el Acta de Re-
formas a la Constitucion de 1824 —que consagraba el Ampa-
ro en la Constitucion—, pero sin que aln hubiese normatividad
que reglamentara el derecho adjetivo correspondiente, Pedro
Zamano, primer suplente del Juzgado de Distrito de San Luis
Potosi, otorgé el primer amparo. Argument6 el sefior Zamano
entonces:

que la circunstancia de no haberse reglamentado el modo
y términos en que tal proteccion debe dispensarse, no es ni
puede ser obstaculo para cumplir con ese sagrado deber,
porque a nadie puede ocultarse el modo de sustanciar
un expediente y que, de no dar cumplimiento al citado
Articulo, resultaria una contravencion del objeto y fin que
los legisladores se propusieron, no menos que una notable
infraccién; que inconcusamente haria responsable al que la
cometiera; que una ley desde el momento que se publica debe
ser obligatoria;

La solucién puede ser considerada adecuada; sin embargo,
no esta de mas sefialar que se esperaria de la maxima instan-
cia en materia electoral, cuando decide afectar un principio tan
importante como el de la legalidad (a fin de lograr hacer efectivo
un derecho de acceso a la justicia), que ofreciera una pondera-
cion explicita de los derechos involucrados. Especialmente si su
actuacion ha de servir de precedente en otras areas para hacer
justiciables los derechos otorgados por el orden juridico.

En cualquier caso, es inevitable reconocer la solidez de la es-
tructura argumentativa de la Sala al insistir que el derecho adjeti-



VO sea accesorio al sustantivo (0 a las normas imperativas). No se
trata de una argumentacion lineal y sencilla. Al contrario, la Sala
se hizo cargo de exponer una teoria de las facultades de los 6r-
ganos de gobierno y de la importancia y vinculacién entre la nor-
matividad adjetiva y la substantiva. Podremos sefialar desde la
academia que el ejercicio de ponderacion entre acceso a la justi-
ciay legalidad podria haberse planteado en forma mas explicita
y clara. Pero no podemos negar la solidez y entereza de la Sala
Superior no solo por generar un procedimiento nuevo por via ju-
risprudencial, sino, sobre todo, por reconocer que esta generan-
do un procedimiento que no existe en la normatividad positiva y
por justificar ampliamente su proceder.

En la creacién del procedimiento especial abreviado vemos a
un Tribunal Electoral desempefiarse como Tribunal constitucional,
con la vision y la entereza correspondientes; sobre todo, que
se hace cargo de garantizar el acceso a la justicia del quejoso y
de hacerlo sélida y explicitamente ofreciendo argumentos con los
gue se puede 0 no estar de acuerdo, pero que conjuran la ten-
tacién, tan comun a nuestros tribunales, de decidir los casos sin
resolver los problemas planteados. La Sala Superior, en este ca-
so, se mostr6 como un Tribunal de vanguardia, a la altura de la
funcion constitucional que le corresponde. Se tratd de uno de los
mejores momentos de la justicia mexicana.

VI. Epilogo

Con la creacién y consolidacion jurisprudencial del procedimien-
to especial abreviado, la Sala Superior marco la pauta a los de-
mas 6rganos constitucionales: sefal6 y suplié con claridad la
omisién legislativa y puso el ejemplo de como debe proceder
un poder judicial que se toma en serio su papel de juez en con-
troversias juridicas. La verdadera gesta de la Sala Superior no
recibio la atencién mediatica que merecia un precedente de es-
ta envergadura, sin embargo, los 6rganos constitucionales cuya
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omisién quedd evidenciada tomaron nota del suceso. La res-
puesta del legislador no tard6 en aparecer.

La reforma constitucional en materia electoral de 2007 —res-
puesta de los legisladores a la crisis politica generada por la
cuestionada eleccion de 2006 y, mas inmediatamente, al fallo de
la Suprema Corte en el caso Ley Televisa—2 dio pie a una revi-
sion de la legislacion en materia electoral que culminaria en el
afio 2008. El resultado seria el nuevo Cddigo Federal de Institu-
ciones y Procedimientos Electorales. En su libro séptimo, titulo
primero, capitulo cuarto, se establece el procedimiento especial
sancionador. La reforma electoral incluy6 asi la regulacion legis-
lativa del procedimiento especial expedito, de creacidon original-
mente jurisdiccional, cuya génesis en este ensayo se ha narrado
y comentado.

La legislacién de una figura gestada jurisdiccionalmente cie-
rra el proceso de creacién y consolidacién que hemos analiza-
do. Sobre el procedimiento especial sancionador hay mucho que
decir: su uso expansivo, las resoluciones frecuentemente incon-
sistentes que ha producido, su importancia como mecanismo de
interpretacion de la reforma constitucional de 2007 y del derecho
fundamental a la libertad de expresion, entre otras cosas. El tema
rebasa, con mucho, las posibilidades de este ensayo. No obstante,
no quisiera cerrar estas lineas sin una reflexion sobre lo que impli-
ca, para el dialogo entre érganos constitucionales y el desarrollo
constitucional en nuestro pais, la respuesta del Congreso.

La reforma constitucional de 2007 incluy6 (hasta entonces)
expresamente la facultad del IFE para tramitar el procedimien-
to especial expedito al incorporar el apartado D, de la fraccion
111, del articulo 41 constitucional, que sefala:

8 Me refiero al episodio que culminé con un fallo de la Suprema Corte de Justicia de
la Nacion que invalidaba reformas legislativas clave disefiadas por las principales
televisoras del pais para regular (ventajosamente) su propio sector (accion de
inconstitucionalidad 26/2006). La derrota de la Ley Televisa ante la Suprema Corte
fue, sin duda, uno de los factores que detonaron la reforma constitucional electoral
de 2007.



Apartado D. Las infracciones a lo dispuesto en esta
base seran sancionadas por el Instituto Federal Electoral
mediante procedimientos expeditos, que podran incluir la
orden de cancelacion inmediata de las transmisiones en
radio y television, de concesionarios y permisionarios, que
resulten violatorias de la ley.

En otras palabras: el Constituyente permanente respondio al
fallo de la Sala Superior haciendo explicita la facultad constitucio-
nal que ésta habia entendido implicita antes de la reforma. Con
ello convalido la interpretacion constitucional de la Sala Superior.
En la exposicién de motivos de la iniciativa que culminaria en la
reforma legislativa electoral de 2007-2008, presentada el 30 de
noviembre de 2007, encontramos la narracién que el legislador
ofrece de lo sucedido, refiriéndose genéricamente a las omisio-
nes legislativas en materia de procedimientos y sanciones elec-
torales. La iniciativa sefala:

Desde su promulgacién en 1990, el Cofipe —hasta ahora
vigente— ha carecido de normas que regulen con la debida
suficiencia los procedimientos para sancionar a los sujetos que
incurren en conductas prohibidas por la Constitucion y la propia
ley. Laausenciahasido suplida, parcialmente, por las tesis y
jurisprudencia del Tribunal Electoral o por reglamentos
administrativos aprobados por el Consejo General del IFE.
La experiencia comprueba un efecto negativo por partida
doble: por un lado, tanto el Tribunal como el Consejo
General han venido actuando para suplir la deficiencia
del Congreso, asumiendo de facto facultades reservadas
al Poder Legislativo de la Union; por el otro, se ha propiciado
y extendido la comision de conductas expresamente prohibidas
en la ley, quedando impunes quienes en ellas incurren, debido
a la ausencia de sanciones en el Cofipe u otras leyes.

Hasta aqui, el legislador aparecia como celoso de su facul-
tad legislativa, calificando de negativo que el Tribunal Electoral
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hubiera “suplido parcialmente” las deficiencias legislativas en ma-
teria electoral. La iniciativa precisé que al hacerlo, esto es, al su-
plir las deficiencias legislativas, el Tribunal Electoral asumi6 “de
facto” facultades “reservadas” al Poder Legislativo de la Unién.
La calificacion de facto implico, por oposicién, que el TEPJF
no tenia la facultad de crear un procedimiento por via judi-
cial de jure, o sea, conforme a derecho. Hasta aqui, el legisla-
dor estaba calificando de usurpacion el proceder del Tribunal
Electoral. Tenemos asi a un Poder Legislativo reaccionando
ante el proceder proactivo de la Sala Superior mediante la invo-
cacion de la doctrina de divisién de poderes en su version estric-
ta: solo el legislador puede generar un procedimiento; si el poder
judicial lo hizo, fue una usurpacién de facto, indebida.

Sin embargo, al avanzar la iniciativa, el Legislativo cedio en
su posicién inicial; mas adelante suscribio la tesis fundamental
del Tribunal Electoral: el sistema constitucional no admitié su de-
rrota por virtud de la omision del legislador:

No es admisible que la omisién en la ley vuelva a ser usada
para la realizacién de conductas contrarias a los principios y
normas constitucionales que rigen los procesos electorales.

Ante la omision del Legislador, por mas “exclusiva’ que sea
su facultad legislativa, la Constitucién no admite la burla o con-
travencion a sus principios y normas. Hasta aqui, el recular del
Legislativo se limitd, al menos en lo que explicitamente sefala,
a reconocer la preeminencia del constituyente frente al legis-
lador (quien no puede, mediante su omision, neutralizar a la
Constitucion). Por dltimo, la iniciativa se pronuncié directamen-
te sobre el papel que jugé el Tribunal Electoral, esto es, el Poder
Judicial, en esa relacion entre constituyente y legislador:

Para hacer efectivas las sanciones aplicables a los partidos
politicos en materia de radio y television ante el evento de la



difusion de propaganda electoral contraria a la Constitucion
y la ley, se propone llevar al Cofipe las reglas aplicables
al procedimiento especial sancionador que el Tribunal
Electoral se vio obligado acrear, por resoluciéon de su Sala
Superior, ante la notoria deficiencia del Codigo vigente y
vista la incapacidad que provoc6 al Consejo General del IFE,
ante los hechos ocurridos en materia de propaganda negativa
durante la campafia presidencial de 2006.

Mas claro no podria ser: ante las deficiencias del legislador,
la Sala Superior estaba obligada a responder con la creacién
del procedimiento especial sancionador. ¢Obligada por quién?
La respuesta no puede ser mas que por el Constituyente, por la
Constitucion. Como garante constitucional, el Poder Judicial de-
be responder ante la deficiencia legislativa, inclusive si ello impli-
ca flexibilizar la doctrina de la estricta separacion de poderes. De
otra forma, la supremacia constitucional no es mas que retérica. Si
nos hemos de tomar la Constitucion en serio, sus normas y prin-
cipios deben ser vinculantes y exigibles, en todos los casos.

Con esto, el legislador mismo admitié una versién menos ri-
gida —y mas “constitucional”, por llamarla de alguna forma— de
la doctrina de la separacion de poderes. Al hacerlo, reconocio y
acepto la leccion que la Sala Superior le dio con sus resolucio-
nes. Validg, también, el proceder vanguardista y ejemplar que
ofreci6 el Tribunal Electoral a la justicia constitucional. Pero, so-
bre todo, reconoci6 lo que en el origen de la tradicién de la justi-
cia constitucional mexicana —aquel primer amparo— un juez de
distrito sabia bien: que el derecho sustantivo es el principal y el
adjetivo el accesorio. En otras palabras: la Constitucién no pue-
de estar sujeta a la voluntad del legislador.
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