DOI: http://dx.doi.org/10.22201/iij.24487910e.2012.1.9968

(T1040p,
~000

@&f Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto

onam de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www.juridicas.unam.mx

Los retos de la Fiscalia Especializada para la
Atencion de Delitos Electorales frente a los
procesos electorales de 2012.

Entrevista con el maestro

José Luis Vargas Valdez, fiscal especializado para
la atencion de delitos electorales,

25 de agosto de 2011

1. La crisis postelectoral de 2006 tuvo su origen en la falta de
instrumentos y sanciones suficientes para que las autoridades
electorales pudieran hacer su trabajo, ;cuenta la FEPADE con
las armas necesarias para atender los desafios de 2012?

La obligacion de la Fiscalia es trabajar con las herramientas con las
que cuenta actualmente para tutelar los bienes juridicos que permiten
preservar la integridad de nuestro régimen democratico; como lo es
la autenticidad del voto, la equidad de las contiendas y el desarrollo y
organizacién de los procesos electorales.

Sin embargo, el catdlogo de tipos penales en materia electoral fede-
ral que se encuentra vigente se ha desfasado considerablemente con
respecto a la dinamica social, algunos de ellos tienen deficiencias téc-
nicas de origen que hacen muy dificil su aplicacion.

Por esa razdn la FEPADE integré una propuesta de reforma al Ti-
tulo XXIV del Codigo Penal Federal, que fue acogida por legisladores
del PRI, PAN y PRD y aprobada por la Comisién de Justicia en la
Camara de Diputados, y que espera ponerse a consideracion del ple-
no proximamente. Su objetivo consiste en perfeccionar y ampliar las
herramientas con las que cuenta la Fiscalia para tutelar los bienes ju-
ridicos ya sefialados, y que le permitan hacer frente al surgimiento de
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los retos y amenazas que no fueron contempladas en la tltima reforma
en la materia en 1996.

En ese sentido, los preparativos para el proceso electoral federal
2011-2012 se iniciaron durante el ultimo trimestre de 2010. Se plan-
te6 una agenda de trabajo con el fin de de fortalecer el marco legal
y las capacidades técnicas y operativas de la Fiscalia a partir de los
siguientes ejes:

1) Actualizacion y perfeccionamiento del marco juridico en materia
penal electoral.

2) Fortalecimiento de las capacidades técnicas y operativas de la
Fiscalia.

3) Reingenieria e intensificacion de las politicas de prevencion del
delito electoral.

4) Ampliacién de la presencia de la FEPADE en los procesos elec-
torales locales con pleno respeto a la soberania de las entidades
federativas.

5) Desarrollo o profundizacion de la vinculacidn institucional con
el resto de los organismos que integran el “tripode electoral” (IFE
y TEPJF), asi como con autoridades electorales estatales, otras
dependencias del gobierno federal, los gobiernos de los estados,
organizaciones internacionales y de la sociedad civil, y con parti-
dos y actores politicos.

2. ;Cudles son los principales retos de la FEPADE
en el proximo proceso electoral?

Uno de los principales retos que habra de enfrentar la Fiscalia sera el
incremento sensible de la incidencia delictiva electoral en un marco
de creciente polarizacidn politica en todo el territorio nacional. Con
respecto a la eleccion de 2006, las estimaciones contemplan un au-
mento de entre 70% y 100% en las indagatorias con motivo del proce-
so electoral 2011-2012.

De este universo, los delitos de compra y coaccion del voto conti-
nuaran representando uno de los focos de atencion de la Fiscalia, asi
como la puesta en marcha de una politica de prevencién del delito a
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escala nacional que promueva la denuncia ciudadana y ayude a evitar
la incidencia delictiva electoral.

Ademas de hacer frente a practicamente el doble de las cargas de
trabajo, existen nuevas expresiones del fendmeno delictivo electoral
que han aparecido recientemente y que exigen especial atencion. Estas
practicas buscan eludir los tipos penales vigentes para evitar la accion
de la justicia y se han venido consolidando geograficamente en distin-
tos puntos del territorio nacional.

Un ejemplo es lo que se conoce como “turismo electoral,” que con-
siste en trasladar a grupos numerosos de personas para que obtengan
una nueva credencial de elector con la intencién de que voten en una
jurisdicciéon que no les corresponde. Tan solo de 2009 a la fecha, este
delito se ha incrementado en 350%, pasando de 155 a 709 denuncias
presentadas ante la FEPADE en lo que va de 2011. Por lo general, los
autores materiales de este delito son personas de escasos recursos a
quienes se les ofrece una dadiva o se les engafa para delinquir y, por lo
que hace a los organizadores o autores intelectuales, resulta muy difi-
cil reunir suficientes elementos probatorios para poder consignarlos.

En algunos casos, los avances tecnologicos han ayudado a la sofis-
ticacion de los delitos electorales; un ejemplo es la incorporacién de
camaras fotograficas en los teléfonos celulares. Esto ha fomentado su
uso entre quienes buscan coaccionar o comprar el voto exigiendo a los
ciudadanos una prueba fotografica sobre el sentido de su voto.

3. ¢/Cudl es la estrategia de la Fiscalia para enfrentar la
amenaza del crimen organizado en el proximo proceso?

Es importante destacar que en los procesos electorales locales progra-
mados en 2011 en siete entidades federativas, los ciudadanos han po-
dido acudir a votar libremente y las autoridades electorales han encon-
trado condiciones para organizar las elecciones. Este ha sido el caso de
algunas entidades como Nayarit, Guerrero y Coahuila, que han expe-
rimentado un incremento en los indices de criminalidad en algunas
de sus localidades.

Esto ha sido posible como resultado de un importante esfuerzo de
los tres niveles de gobierno y de distintas dependencias del gobierno
federal, que ha permitido generar condiciones para que los procesos
electorales se desarrollen en un clima de tranquilidad.
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De cara al proceso electoral 2011-2012, la Fiscalia tiene contem-
plado seguir ampliando su participacion en este mecanismo que ha
demostrado su efectividad con el apoyo de distintas unidades de la
Procuraduria General de la Republica.

4. ;Cuenta la fiscalia con un mapa delictivo electoral del pais
en esta etapa previa al inicio del proceso electoral?

Alo largo de 2011 se ha venido avanzando en la integraciéon de mapas
de riesgo electoral y de protocolos de actuacion para la atencion de un
conjunto amplio de situaciones que pudieran presentarse con motivo
de los procesos electorales locales, mismos que han sido de gran utili-
dad para focalizar las acciones en materia de procuracion de justicia en
el marco de los despliegues ministeriales en las entidades federativas.

Esto ha permitido ir perfeccionando la metodologia para la integra-
cién de mapas de riesgo del proceso electoral 2011-2012, y plantear,
a partir de éstos, una propuesta de trabajo en coordinacién con otras
dependencias y entidades del gobierno federal. Para su desarrollo se ha
buscado retomar las mejores practicas en la materia a nivel internacio-
nal. Con este propdsito, en abril y agosto de 2011, se llevaron a cabo
visitas de trabajo a Colombia para conocer la metodologia desarrollada
por autoridades electorales, de procuracion de justicia, de seguridad y
organizaciones de la sociedad civil, para la integracion de sus mapas de
riesgo, mismos que son reconocidos por su sofisticacidon y su efecti-
vidad.

5. La FEPADE presentd una propuesta de reformas penales
electorales. ;Puede describir cudl fue la motivacion
que condujo a ella, cudles eran las principales propuestas
y cudles los objetivos persequidos?

En julio de 2010, después de haber sido nombrado fiscal especializado
para la atencién de delitos electorales de la PGR por el presidente de la
Republica, Felipe Calderén Hinojosa, se puso en marcha un diagnds-
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tico integral del marco juridico, de las capacidades de la FEPADE y de
sus retos a mediano y largo plazo.

Como parte de este ejercicio, se identifico la necesidad de fortalecer
el Titulo XXIV del Cédigo Penal Federal como una de las prioridades
de cara al proceso electoral federal 2011-2012. Como ya se sefald, se
determinod que una parte de los tipos penales vigentes han demostra-
do tener diversas deficiencias técnicas que en la practica los hacen
muy dificiles de aplicar.

Asimismo, a partir de la tltima reforma en la materia en 1996, la
realidad social ha evolucionado sin que la legislacion vigente haya
sido actualizada para que contemple el surgimiento y sofisticacion de
algunas practicas que buscan eludirla. Otros ajustes tienen que ver
con la necesidad de adecuar la norma penal a las reformas recientes
en materia electoral y a incrementar las penas con el fin de equiparlas
a conductas delictivas similares.

La propuesta que como se sefiald, estd por ponerse a consideracion
del pleno de la Camara de Diputados, contempla una ampliacién de
230% del nimero de hipotesis delictivas, pasando de 168 a 553, e in-
corpora los siguientes ejes sustantivos:

1) Actualizacion de hipdtesis delictivas y tipos penales.

2) Revision de penas y gradualidad.

3) Tipificacion de nuevas conductas delictivas que afectan los pro-
cesos electorales y que derivan de normas ya contempladas.

4) Nuevas herramientas que le permitan a la FEPADE atender las
nuevas circunstancias en las que se desarrollan los procesos elec-
torales.

Lo que se busca de caraa 2012 es contar con una Fiscalia fortalecida
y con capacidad de actuacion, capaz de hacer frente de manera con-
tundente al surgimiento de nuevas conductas delictivas que puedan
vulnerar la autenticidad del voto, la equidad en las contiendas y el
desarrollo y organizacion de los procesos electorales.
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6. ;Todavia ven viabilidad de que dichas reformas pudieran
aprobarse? En su caso, ;cudles serian las consecuencias
de no aprobarlas?

Se espera que la propuesta sea puesta a consideracion del pleno en
el periodo ordinario que inicia a partir del primero de septiembre.
Se han sostenido encuentros de trabajo con legisladores de diversas
fuerzas politicas en ambas camaras y se ha podido constatar que exis-
te voluntad politica para poder aprobarla antes del inicio del proceso
electoral federal en octubre.

Por otra parte, la interpretacion del articulo 105 constitucional, en
el que se establece que no podra haber “modificaciones legales fun-
damentales” a la legislacion electoral, noventa dias antes del inicio de
los procesos electorales no es aplicable a una reforma al Cédigo Penal
Federal, en virtud de que dicho precepto se refiere a las normas que
rigen la organizacion de los comicios.

Por otra parte, la Fiscalia tiene el mandato de procurar justicia pe-
nal electoral y hacer valer el Estado de derecho. De no aprobarse la
reforma, se continuara trabajando con las herramientas que le otorga
el marco legal vigente, con el fin de avanzar en el fortalecimiento de
su capacidad para prevenir y perseguir las conductas delictivas que
atentan contra el adecuado desarrollo de los procesos electorales.

7. ¢Cudles son las acciones o estrategias aprendidas
por la Fiscalia de la experiencia internacional, que podremos
ver en marcha el proximo ano?

Como se sefiald, se ha venido trabajando estrechamente con las auto-
ridades y organizaciones de la sociedad civil colombianas con el pro-
posito de identificar las mejores practicas en materia de integracion
de mapas de riesgos electorales. Estas herramientas hacen hincapié en
el fortalecimiento de la capacidad de anticipacion de las autoridades
y en la focalizacion de los recursos con los que cuenta el Estado para
prevenir el delito en ciertas zonas, intensificar la labor ministerial y
sugerir el despliegue de acciones disuasivas en coordinacion con au-
toridades de los tres niveles de gobierno para evitar la comision de
delitos electorales.
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Asimismo, se han sostenido diversos encuentros con la Fundacion
IDEA (Institute for Democracy and Electoral Assistance) para conocer
su experiencia en la integracion de la metodologia para la elaboracién
de los mapas de riesgo electoral.

Por otra parte, con motivo de las elecciones de 2012 la Fiscalia esta
disefiando una iniciativa novedosa que tiene como fin ampliar el am-
bito de observacion electoral internacional a la funcién ministerial
electoral, garantizando en todo momento la secrecia de aquellos as-
pectos relacionados con la integracion de las indagatorias y del pro-
ceso penal que por ministerio de ley deben permanecer bajo estricta
reserva.

8. ;Cudles son las acciones de prevencion que tendrd la FEPADE
tratandose de los servidores publicos respecto a los delitos
electorales?

La Fiscalia viene desarrollando un programa de trabajo en materia de
prevencion del delito en coordinacién con la gran mayoria de las en-
tidades y dependencias de la administracién publica federal. De cara
al proceso electoral federal 2011-2012, se pretende poner en marcha
una estrategia que contempla los siguientes componentes en materia
de atencion a los servidores publicos:

1) Servidores puiblicos federales: intensificar y focalizar las campa-
fias de difusién y sensibilizacion con el fin de que los servidores
publicos federales tengan conocimiento pleno de las conductas
sancionadas penal y administrativamente en el marco del proce-
so electoral con el fin de prevenir su comision.

2) Servidores publicos estatales y municipales: en el marco de la
Conferencia Nacional de Procuracion de Justicia, promover un
acuerdo que permita la suscripcion de programas de trabajo con
las autoridades estatales con el objeto de poner en marcha cam-
panas de prevencion del delito entre los servidores publicos esta-
tales y municipales.

3) Promocion de la denuncia ciudadana: ampliar la difusion de los
mecanismos con los que se cuenta para la atencion de la denun-
cia ciudadana y focalizar esfuerzos entre la poblaciéon mas vulne-
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rable en lo que respecta a la incidencia de cierto tipo de delitos,
como la coaccidn de servidores publicos por parte de sus supe-
riores jerarquicos o la compra del voto entre grupos de la socie-
dad con altos indices de marginacion.

9. Con relacidn a los convenios y la coordinacidn implementada
con las procuradurias de los estados, ;cudles seran
las acciones que se fortalecerdn para la investigacion
de los delitos electorales?

Con el apoyo de la procuradora general de la Republica, la maestra Ma-
risela Morales Ibafiez, se promovié un acuerdo en el marco de la Con-
ferencia Nacional de Procuracion de Justicia (CNPJ) con el fin de po-
ner en marcha un mecanismo de coordinacidn para la atencion de los
delitos electorales de cara al proceso electoral 2011-2012.

El modelo adoptado en esta propuesta retoma la experiencia y me-
jores practicas derivadas de la puesta en marcha de Programas de Tra-
bajo Especificos que la Fiscalia ha formalizado con las autoridades es-
tatales de Guerrero, Baja California Sur, Coahuila, Hidalgo y Nayarit
y el Instituto Estatal Electoral del Estado de México.

La intencidn consiste en promover acciones en materia de preven-
cién del delito, promocion de la denuncia ciudadana y declaracién
oportuna de incompetencia dentro de un lapso de 72 horas, ademas
de establecer mecanismos agiles para el intercambio de informacién
y la coordinacion operativa, que permitan atender de manera inme-
diata los incidentes que se lleguen a presentar en materia de delitos
electorales.

10. En los estados en donde concurran elecciones locales,
cexisten algunos acuerdos relevantes para la investigacion
de delitos electorales federales?

Actualmente existe un acuerdo de colaboracién suscrito en 1999 por
las 32 procuradurias del pais y la PGR, que para los efectos del mismo
es asistida por la FEPADE y cuyo proposito es facilitar la atenciéon de
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los asuntos que se originen con motivo de denuncias formuladas con
respecto a la probable comision de delitos electorales, tanto del fuero
federal como del fuero comun.

El trabajo de concertacion ya mencionado que se desarrolla en el
seno del CNPJ, permitira explorar junto con las entidades federativas
la posibilidad de renovar y actualizar este convenio de colaboracidn,
con el fin de adecuarlo por un mecanismo mas acorde a los retos que
enfrentan los tres niveles de gobierno en materia de procuracién de
justicia electoral en esta coyuntura.

Como antecedente, se ha mencionado ya la experiencia en la suscrip-
cién de programas de trabajo con cinco entidades federativas en donde
se llevaron a cabo procesos electorales locales en lo que va del afo. La
intencién consiste en escalar esta experiencia y adecuarla para ponerla
en marcha a nivel nacional con la flexibilidad necesaria para brindar
atencion a las necesidades especificas de los estados donde se llevaran a
cabo elecciones concurrentes en 2012.

11. ;Cudl serd la estrategia de la FEPADE frente al delito
electoral mas comun que es el de solicitar el voto
por dinero o regalos?

Historicamente, este delito concentra una buena parte de la incidencia
delictiva junto con el de coacciéon del voto durante la jornada electoral
y tiende a incrementarse en las semanas previas a la eleccion.

La estrategia de la Fiscalia hace énfasis en la prevencion de este ili-
cito, focalizando las campanas de prevencion entre los sectores que
tienen una mayor propension a verse involucrados en el mismo; in-
tensificando la promocidn de la denuncia ciudadana entre la pobla-
cién de escasos recursos con el fin de dar inicio a las indagatorias
correspondientes.

Otra de las estrategias consiste en trabajar con diversas dependen-
cias de la administracion publica federal y con las entidades federati-
vas a partir de los mecanismos sobre los que se abundé anteriormente
con el fin de blindar el uso y desvio de los recursos publicos y progra-
mas sociales con fines electorales.
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La instruccion del presidente Calderén ha sido muy clara en este
sentido. El papel que le corresponde desempenar a la Fiscalia es el de
actuar de manera enérgica e imparcial y con estricto apego a la legali-
dad en lo que respecta a su actuacién ministerial y al mismo tiempo,
promover una estrategia de caracter disuasivo que como ya se men-
ciono, concentra sus esfuerzos en promover la cultura de la denuncia
ciudadana y en impulsar diversas campanas de prevencion del delito
entre servidores publicos de los tres niveles de gobierno.

12. Las condiciones de violencia y sequridad que actualmente
se observan en varios estados del norte del pais no son
las mismas que las existentes en la eleccion presidencial
anterior, jcudl serd la coordinacion que existird con otras
areas de la PGR como la SIEDO?

La Fiscalia ha recibido todo el apoyo de la procuradora general de la
Republica, la maestra Marisela Morales Ibaiez, para recurrir a la capa-
cidad instalada con la que cuenta la PGR a nivel nacional, a efecto de
auxiliar la funcidén ministerial de la FEPADE en la persecucion de los
delitos electorales. Para lo cual se han estrechado los mecanismos de
coordinacion condistintasunidadesadministrativasdela dependencia.

Es importante sefialar que de acuerdo al marco legal vigente la
Subprocuraduria de Investigacidon Especializada en Delincuencia Or-
ganizada (SIEDO), es la instancia competente para conocer delitos
relacionados con la delincuencia organizada. En este sentido, en aten-
cién a la unicidad del Ministerio Publico Federal, la obligacién de la
FEPADE es remitir a la SIEDO todos los asuntos de esta naturaleza y
colaborar en el ambito de su competencia con distintas unidades de la
PGR para su atencidn.

Asimismo, como ya se sefialo, la reforma penal electoral incorpora
diversas adecuaciones al marco legal vigente, que entre otras cosas,
contempla dotar a la autoridad de una mayor capacidad para perse-
guir conductas que pretendan coartar el libre ejercicio del voto y alte-
rar el desarrollo y organizacién de los procesos electorales por medio
de actos de intimidacién y hechos de violencia.
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13. Respecto a informacion financiera o de otra indole, ;cudles
son los acuerdos que la FEPADE tiene con organismos como
el IFE, la SHCP y otros?

Como parte de los preparativos para el proceso electoral 2011-2012,
se ha trabajado en fortalecer los mecanismos de coordinacién con el
resto de las instancias que integran el tripode electoral, como lo son
el Instituto Federal Electoral (IFE) y el Tribunal Electoral del Poder
Judicial de la Federacion (TEPJF), asi como con otras dependencias y
entidades de la administraciéon publica federal.

Entre otros propdsitos, se ha buscado propiciar mejores condicio-
nes para el desarrollo de la funcién ministerial. En especial lo relativo
al intercambio de informacién para atender en tiempo casos concre-
tos y a agilizar la atencion de las actuaciones del Ministerio Publico
Federal por parte de diversas instituciones, entre las que se incluye a
la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

Con el IFE se mantiene una estrecha comunicacién y un intercam-
bio permanente de informacidn al mas alto nivel. Esto ha permitido
fortalecerlasolidez delas indagatorias y agilizar el tiempo con el que el
Ministerio Publico cuenta para poder determinar silos hechos que mo-
tivaron el inicio de las averiguaciones previas constituyen un delito.
En la actualidad se encuentra en vigor un convenio de colaboracién
con el IFE al que se incorporé un anexo técnico en 2009.

14. ;Considera que el disefio institucional de la FEPADE
es el mds adecuado para el cumplimiento eficaz
de sus atribuciones?

La Fiscalia cuenta con autonomia técnica plena para procurar justicia
penal en materia electoral. Organicamente se encuentra adscrita a la
PGR en atencion a la unicidad del Ministerio Publico Federal, pero es
plenamente independiente en lo que compete a las labores de investi-
gacion del delito y al procesamiento de los presuntos responsables de
los mismos ante las instancias jurisdiccionales competentes.

Esto le ha permitido recurrir a la capacidad instalada de la Procu-
raduria y a su cobertura territorial para auxiliar sus funciones sustan-
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tivas en materia de procuracidon de justicia, como lo es el apoyo de
los servicios periciales, de los agentes del Ministerio Publico Federal
adscritos a los juzgados y tribunales federales y al resto de la infraes-
tructura y servicios con la que cuenta la dependencia.

Destacaria la importancia de fortalecer y definir el contenido de la
autonomia técnica con mayor precision y amplitud con el fin de que
pueda ser reconocida por la ciudadania, los partidos y los actores po-
liticos. En ese mismo sentido, el contar con cierto grado de autonomia
administrativa en materia de recursos humanos, financieros y mate-
riales permitiria ensanchar las garantias a la sociedad sobre la impar-
cialidad e independencia en su actuacion.

15. ;Qué opina de quienes sostienen que la Fiscalia debe tener
autonomia plena e incluso, independizarse de la PGR?

El planteamiento de que exista una Fiscalia auténoma se inserta dentro
del ambito de la discusion en torno a la figura del Ministerio Publico
de la Federacién y de la necesidad de preservar o dejar atras algunos de
sus principales rasgos, como lo es su unicidad, lo que requeriria de una
de reforma constitucional.

Se puede senalar que hay diversas posiciones al respecto sobre las
que valdria la pena reflexionar y que se insertan dentro del debate de si
el Ministerio Publico debe o no ser un érgano constitucional auténo-
mo separado del Poder Ejecutivo, o de si al igual que el IFE y el TEPJE
al ser parte de las instituciones que integran el tripode electoral, el
contar con un disefio institucional similar le permitiria garantizar su
independencia e imparcialidad.

Por otra parte, el solo hecho de dotar de autonomia a la Fiscalia no
resuelve las preocupaciones sobre su eficacia, particularmente de cara
al proceso electoral federal 2011-2012. Como ya se sefiald, lo que se
requiere por el momento, es dotarla de mayores atribuciones actuali-
zando las hipdtesis delictivas en materia electoral.

e Entrevista con José Luis Vargas Valdez





