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La equidad del sistema electoral mexicano
como fuente de restricciones
en el modelo de comunicacion politica
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Introduccion

El objetivo de este capitulo es analizar las fortalezas y debilidades que la
busqueda de equidad ha originado en el sistema electoral mexicano, de
manera especifica en el modelo de comunicacidn politica. Se parte de dos
preguntas: primera, ;el sistema electoral mexicano ha conseguido con-
diciones equitativas en la competencia? Y segunda, ;cudl es la relacion
entre equidad y el modelo de comunicacién politica?

Primero, se define el concepto de equidad y se sustenta la afirma-
cion de que en México hay un sistema equitativo de partidos. En la
segunda parte se explica como las elecciones de 2006 y el conflicto
postelectoral dieron lugar a una profunda reforma en 2007, de la que
se desprendi6 lo que se ha llamado el modelo de comunicacidn politica
(MCP). También se analizan las impugnaciones que mas influyeron en
la determinacién juridica del MCP: quejas relacionadas con la inequi-
dad provocada por la intervencion ilegal de los concesionarios de tele-
vision y radio; las impugnaciones resueltas por campafas negras y su
impacto en la equidad; la intervencién de terceros (cudndo y por qué

Maria Marvan Laborde fue consejera presidenta del entonces IFE y comisionada presidenta
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afectan a la equidad); el apartado concluye con las justificaciones para
crear el modelo de comunicacién politica.

En la tercera parte se analizan algunos litigios en los que los parti-
dos argumentan que se vulnera la equidad y se comentan las resolu-
ciones respectivas del TEPJF. Las tematicas escogidas para ilustrar el
punto son: tiempos de campana y actos anticipados de campaiia; el di-
lema entre equidad y el derecho de los candidatos tnicos a hacer pre-
campaiia; distinciones entre el uso legitimo e ilegitimo de la pauta; las
dificultades que provoca tanto la propaganda gubernamental como la
promocion personalizada de servidores publicos; la prohibicién de or-
ganizar y transmitir debates en nombre de la equidad; la decisién de la
Sala Especializada para intervenir en la defensa de los derechos de las y
los nifios en los promocionales y las decisiones sobre propaganda en-
cubierta en los promocionales de YouTube.

Este modelo aseguré el acceso realmente equitativo a los medios
de comunicacion para los partidos, al garantizar que todos ellos dis-
pondrian de tiempo-aire conforme a la ley y al prohibir a toda persona
fisica o moral comprar o adquirir tiempo en radio o television. Sin du-
da, esto contribuye a fortalecer las condiciones democraticas del sis-
tema politico y electoral; sin embargo, después de casi una década de
aplicacion es necesario reconocer que algunos efectos no deseados
de la reforma estan dificultando en lugar de favorecer la consolidacién de
la neonata democracia mexicana.

El trabajo analizard los juicios y resoluciones del Tribunal Electo-
ral que, considero, ilustran algunas de las complicaciones del modelo
de comunicacién politica que intenta establecer una equidad imposi-
ble de lograr. No es una revision exhaustiva de los casos, ni siquiera un
andlisis estadistico de los mismos.

Sepa el lector que el capitulo tampoco estudia ni la evolucién del
financiamiento a los partidos politicos ni las normas de fiscalizacién.
Si bien se parte del supuesto de que ambos son indispensables para la
equidad y parte de sus condiciones objetivas, se considera que el te-
ma estd resuelto desde la reforma electoral de 1996 y que se ha perfec-
cionado en las reformas de 2007 y 2014. Tampoco se estudia la tension
permanente que ha creado el modelo de comunicacién entre proteger
la libertad de expresion y garantizar la equidad en la contienda. El capitu-
lo se enfoca en la constante transformacién del concepto de equidad,
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provocado por una doble légica: por un lado, la habilidad de los par-
tidos de inventar nuevas quejas y por el otro, las decisiones de la Sala
Superior del TEPJF que han ampliado el abanico de faltas més alld de
lo legal para entrar al campo siempre indefinido de lo legitimo.

Definicion de equidad en el ambito electoral

La equidad electoral se ha convertido en una de las demandas mas
importantes de los actores politicos, en consecuencia, es el origen de
buena parte de las inconformidades presentadas por los partidos poli-
ticos y candidatos en los procesos electorales.

Cuatro décadas de reformas electorales no han desaparecido del to-
do de las huellas que dejo el sistema de partido hegemonico en la cultura
politica. El rechazo a la relacién simbiética entre el PRI y el gobierno,
que prevalecié durante la hegemonia priista, impide saber cudles son
los parametros “naturales” de la relacién entre un gobierno y su parti-
do de origen.

La reforma politico-electoral de 1977 marca el inicio de la cons-
truccién de un nuevo sistema electoral y, por lo tanto, de la interrela-
cién entre partidos politicos. Con la conviccion de que era necesario
incluir a nuevas fuerzas politicas y sociales al sistema legal de parti-
dos, se alterd el sistema electoral mediante la institucién de mecanis-
mos de representacion proporcional para elegir a una cuarta parte de
la Camara de Diputados y se flexibilizaron las reglas para formar par-
tidos politicos (Cérdova 2012).

Ademads de las condiciones formales, era indispensable crear las
condiciones materiales que garantizaran la competencia entre parti-
dos. Esto supuso, por un lado, asegurar financiamiento publico a los
partidos politicos y darles acceso a los medios de comunicacién, fun-
damental pero no exclusivamente, a la radio y la television.

Por otra parte, era necesario empezar el proceso de separacién en-
tre el gobierno y el partido hegemoénico. Dado que parte esencial de
la hegemonia priista se sostenia por los vasos comunicantes entre go-
bierno y partido, establecer condiciones de equidad exigié separar los
recursos del gobierno de los medios del partido en el poder, especial-
mente durante las campanas electorales.
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Desde la primera reforma al articulo 41 de la Constitucién Politica
de los Estados Unidos Mexicanos se ha buscado crear las condiciones
legales y materiales que permitan a los partidos politicos competir en
condiciones de equidad. Para entender el argumento central de este ca-
pitulo es necesario definir qué entendemos por equidad en cualquier
sistema de partidos y como hemos (re)construido el concepto de equi-
dad en el sistema electoral mexicano.

El Diccionario de la Real Academia de la Lengua Espariola define
“equidad” como: 1) igualdad de 4nimo; 2) bondadosa templanza habi-
tual, propension a dejarse guiar o a fallar por el sentimiento del deber
o de la conciencia mas bien que por las prescripciones rigurosas de la
justicia o por el texto terminante de la ley; 3) justicia natural por opo-
sicion a la letra positiva; 4) moderacion en el precio de las cosas o en
las condiciones de los contratos y; 5) disposicién de animo que mueve
a dar a cada uno lo que merece (RAE 2019a). Por su parte, “igualdad”
aparece definida asi: 1) conformidad de algo con otra cosa en natura-
leza, forma, calidad o cantidad; 2) correspondencia y proporcién que
resulta de muchas partes que uniformemente componen un todo; 3)
principio que reconoce la equiparacion de todos los ciudadanos en
derechos y obligaciones y; 4) equivalencia de dos cantidades o expre-
siones (RAE 2019b).

Definidos los términos, hay que preguntarse qué se quiere cuan-
do se pide un sistema electoral equitativo y cuando se afirma que sélo
es democratico aquel sistema electoral que es equitativo. La democra-
cia procedimental o electoral exige competencia verdadera entre dos
o mads partidos politicos, es decir, en toda contienda electoral debe ha-
ber claridad y certeza sobre las reglas e incertidumbre en el resultado.
Asi se justifica juridica e ideolégicamente el pluralismo politico, esto
es, se reconoce como una cualidad positiva del sistema la existencia
de dos o més partidos que compiten efectivamente en cada eleccion
y en donde el partido en el poder (incumbent) no tiene garantizada su
permanencia a pesar de la ventaja inherente que tiene por su posiciéon
de partida.!

No existe democracia que no reconozca que el partido en el poder tiene ventajas sobre la opo-
sicion, el reto legal y operativo es asegurar que esas ventajas no excedan los limites legales im-
puestos por las normas electorales.
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En ese sentido, las reglas electorales se establecen a partir del reco-
nocimiento de la fuerza que tienen los diversos partidos que integran el
sistema. Es imposible que todos los partidos alcancen exactamente
el mismo grado de penetracién en el electorado. Sin embargo, se con-
sidera que las reglas de un sistema politico no deben estar hechas para
robustecer a los partidos fuertes y poner obstaculos juridicos y mate-
riales que impidan a los débiles incrementar sus preferencias politicas
porque esto acabaria por imposibilitar la competencia, es decir, la de-
mocracia. Equidad no es igualdad.

La igualdad de oportunidades supone que el Estado garantice con-
diciones minimas para la competencia, trato igual frente a la ley, acce-
so a la justicia electoral y mismas exigencias en el cumplimiento de la
ley, pero condiciones diferenciadas en el financiamiento y en la canti-
dad de tiempo-aire en los medios electrénicos de comunicacidn.

Oscar Sanchez Muioz, citado por Delgado del Rincén, considera
que la equidad tiene una dimensién negativa y otra positiva. Se entiende
por dimensidn negativa una serie de prohibiciones que buscan impedir
a todos y cada uno de los competidores obtener alguna ventaja indebi-
da sobre los demads en las contiendas electorales (subrayado mio). Por su
parte, la dimension positiva es el conjunto de normas dirigido a lo que
deben hacer los poderes publicos para garantizar a todos los competi-
dores acceso a las prestaciones y prerrogativas, de acuerdo con los prin-
cipios legales y constitucionales (Delgado del Rincén 2016, 320).

Se subray¢ la parte relativa a la obtencién de alguna ventaja indebi-
da porque se considera que aqui yace el corazén de la dificultad para
determinar qué acciones de un partido o candidato pueden ser con-
sideradas ilegitimas o francamente ilegales, por qué atentan contra la
equidad y cudles no. La respuesta mas sencilla seria decir que todo
aquello que rompa con la legalidad merma la equidad. Sin embargo, en
la practica, a la hora de juzgar acciones especificas ha sido muy com-
plicado para los tribunales establecer una linea consistente entre las
acciones legales y las ilegales, peor atin si en la argumentacidn se intro-

ducen criterios de legitimidad o carencia de la misma.?

2 Elactivismo judicial ha complicado el sistema electoral en general y en lo particular lo que co-

nocemos como el modelo de comunicacién politica. Parte del problema es que, a veces, el
TEPJF se cife a lo estrictamente legal y en otras, va mds alld y castiga por acciones que

755



La equidad del sistema electoral mexicano...

756

El proposito de toda campaiia electoral es vencer a los contrincan-
tes; la propaganda y los actos de campaia sirven para ganar votos a
costa de disminuir la preferencia por los otros. Medir las condiciones
objetivas (dinero publico y acceso a tiempos en radio y televisiéon) que
permiten la competencia puede ser relativamente sencillo; sin embar-
go, establecer qué dichos o acciones de campana alteran la equidad en
la contienda es mucho mas complicado.>

Las reglas de la equidad estan pensadas para promover un arranque
parejo, evitar que el incumbent tenga mas ventajas que las derivadas di-
rectamente de su posicion, nivelar el terreno de juego y asegurar con-
diciones equitativas en la competencia electoral. La OCDE recomienda
seguir cuatro politicas fundamentales: 1) equilibrio en el financiamiento
publico (directo e indirecto); 2) control sobre el financiamiento privado
que reciben los partidos o candidatos; 3) establecer limites a los gastos
de campana; 4) establecer controles al desvio de recursos del Estado di-
ferentes a los propios del financiamiento publico (OECD 2014, 6).

La Constitucién mexicana establece que la equidad proviene de
la predominancia del financiamiento publico sobre el privado y para
ello establece una férmula de distribucion del financiamiento publico:
treinta por ciento se distribuye de manera igualitaria entre los partidos
politicos con registro, mientras que el otro setenta por ciento segin la
votacién obtenida en la tltima eleccién federal. Hasta ahora esta pro-
porcién no ha sido cuestionada por los partidos de oposicién.*

Desde 1977 todos los partidos tienen acceso garantizado a los me-
dios electrénicos de comunicacién —sobre todo, radio y television— y
desde 2007 el acceso es gratuito y se distribuye con la misma férmula
que las prerrogativas en efectivo.”

considera ilegitimas o que atentan contra el espiritu de la ley o los principios de la democra-
cia. No siempre es ficil entender la congruencia entre las decisiones.

Expresiones como “arranque parejo” o el reconocimiento de que es necesario “nivelar la can-
cha” sirven para ilustrar a qué se alude con la obligacién del Estado de generar condiciones de
equidad en la competencia.

Se ha cuestionado la cantidad de dinero que asigna el Estado mexicano a los partidos, pero no
la distribucién 70-30.

En 1977 se reforma por primera ocasion el articulo 6° Constitucional para establecer que el
Derecho a la Informacién sera garantizado por el Estado. De esta manera se aseguraba que las
concesionarias pudiesen vender tiempo-aire a los partidos de oposicién sin arriesgar sus res-
pectivas concesiones.
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A partir de 1996 se incrementé de manera sustancial el financia-
miento publico y se han establecido topes a los gastos de campaiia, su-
jetos a una fiscalizacién cada vez mds estricta y rigurosa. La reforma
de 2014 elevé a rango constitucional el rebase de los topes de campaiia
como causal de nulidad de una eleccidn, incluida la presidencial. A su
vez, desde 2007 estd prohibido constitucionalmente (art. 134) que los
servidores publicos usen recursos del Estado para promover su imagen
mediante el gasto en comunicacién social.

Es posible afirmar que la Constitucién limita el alcance de la equi-
dad al acceso a las prerrogativas de los partidos politicos tanto en
tiempos no electorales como en las campaiias politicas. Establece en el
articulo 41 que es deber del Estado asegurar la equidad en los proce-
sos electorales y en la construccidn del sistema de partidos politicos
en México:

La ley garantizard que los partidos politicos nacionales cuenten de
manera equitativa con elementos para llevar a cabo sus actividades y
senalard las reglas a que se sujetard el financiamiento de los propios
partidos y sus campaiias electorales, debiendo garantizar que los re-
cursos publicos prevalezcan sobre los de origen privado (CEPEUM,
art. 41, fraccién II, parrafo primero).

En ese mismo articulo se establecen las reglas de distribucion de las
prerrogativas de los partidos politicos que, como ya se ha dicho, atien-
den a criterios de equidad. Por su parte, el articulo 116, base 1V, de la
Constitucion reproduce las exigencias de condiciones equitativas pa-
ra las entidades.

Para entender a cabalidad el concepto de equidad establecido en
nuestra Constituciéon debemos revisar también el articulo 134, parrafo
séptimo,® que establece la obligacién de no utilizar los recursos de los
gobiernos para fines de propaganda politica o electoral en beneficio de
los partidos en el gobierno (incumbent) o la promocién personalizada
de un gobernante que aspira a ser candidato:

Los servidores publicos de la Federacion, las entidades federativas, los
Municipios y las demarcaciones territoriales de la Ciudad de México,

6 Adicionado en 2007 como parte de la reforma politico electoral 2007-2008.
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tienen en todo tiempo la obligacién de aplicar con imparcialidad los
recursos publicos que estdn bajo su responsabilidad, sin influir en la
equidad de la competencia entre los partidos politicos.

¢Es posible demostrar que un sistema electoral es equitativo? Sos-
tengo que, si restringimos la equidad a la posibilidad de retar efectiva-
mente al partido en el poder, la prueba fehaciente de que un sistema es
equitativo consiste en la posibilidad de derrocar al partido en el poder
(incumbent). Un sistema electoral que permite la competencia efecti-
va es equitativo.

Si se compara la fuerza que tenia el PRI en 1979, elecciéon en la que
obtuvo poco mas del 80% de la votacién —y del nimero total de di-
putados— con la fuerza de los nueve partidos que obtuvieron curu-
les en 20157 (cuando las tres principales fuerzas politicas sumaron a
duras penas 61%),8 se puede afirmar con suficiente confianza que en
Meéxico se han construido condiciones de equidad. El triunfo de Mo-
rena en las elecciones federales y locales de 2018 demuestra que el sis-
tema electoral mexicano es equitativo. S6lo en un sistema equitativo
puede ganar y acceder al poder un partido que fue creado apenas cin-
co anos atrds y que por segunda ocasion competia en elecciones fede-
rales (2015 y 2018).°

La alternancia en presidencias municipales, gubernaturas e inclu-
sive la presidencia de la Reptblica, que en cuatro elecciones presiden-
ciales (2000, 2006, 2012 y 2018) tres veces ha cambiado el partido del

Compitieron diez partidos, pero el Frente Humanista no alcanzé el 3% de la votacién para su-
perar el umbral de representacion, por lo que perdid el registro y no obtuvo diputados por el
principio de representacion proporcional.

8 PRI, 29.18%; PAN, 21.01%; PRD, 10.87%; Morena, 8.39%; PVEM, 6.91%; MC, 6.09%; Pa-
nal, 3.72%; ES, 3.32%; PT, 2.84%; FH, 2.14%; e independientes, 0.56%, disponible en: http://
computos2015.ine.mx/Nacional/VotosPorPartido/.

9 En el dmbito federal, en la eleccion presidencial Morena obtuvo el 44.9%, el PAN el 17.65%, el
PRI el 13.56%, el PT el 6%, el PRD el 2.83%, el PES el 2.7%, el PVEM el 1.85%, el MC el 1.78 % y
el Panal el 0.99%. Los resultados para la cdmara de Diputados son los siguientes; Morena
37.61%, PAN 18.09%, PRI 16.69%, PRD 5.32%, PVEM 4.82%, MC 4.49%, PT 3.95%, Panal
2.48% y PES 2.42%. Los resultados para la Cdmara de Senadores son los siguientes: More-
na 38.25%, PAN 17.94%, PRI 16.91%, PRD 5.37%, MC 4.77%, PVEM 4.54%, PT 3.89%, Panal
2.35% y PES 2.37%. Vale la pena notar que excepto los tres primeros lugares (Morena, PAN y
PRI) todos los demds partidos quedaron en diferente orden en las tres elecciones lo cual de-
beria ser también un buen indicador de la equidad del sistema y la capacidad analitica de los
votantes tantas veces despreciados por los partidos y los legisladores.
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presidente electo, asi como la composiciéon cambiante e impredecible
del Congreso de la Unidn, son prueba irrefutable de que se han creado
condiciones juridicas y materiales de equidad que permiten tener un
sistema de partidos competitivo. La equidad es conditio sine qua non
de la competencia; los resultados electorales federales y locales entre
1996 y 2018 permiten concluir que el sistema electoral mexicano es ra-
zonablemente equitativo.

Consecuencias del conflicto postelectoral de 2006:
creacion del modelo de comunicacion politicay
modificacion constante del concepto de equidad

El proceso electoral 2005-2006 se distinguié por dos rasgos: la influen-
cia e importancia de las televisoras —y, en menor medida, de la ra-
dio— en las campaiias electorales, y la agresividad de las mismas, en
especial entre los dos principales contendientes a la presidencia, An-
drés Manuel Lopez Obrador (AMLO), postulado por la “Coalicién Por
el Bien de Todos” (PRD-PT-Convergencia) y Felipe Calderén Hinojo-
sa por el PAN. Esos dos fendmenos sirvieron de argumento central a la
impugnacién de la eleccién presidencial y del conflicto postelectoral.
La reforma de 2007-2008 se hizo para remediar estos elementos que
justifican la creacién de lo que hemos llamado el modelo de comuni-
cacién politica.10

Aqui se analizardn sélo los argumentos del Tribunal Electoral en
los que los magistrados consideraron la posible alteracion de la equi-
dad a partir del analisis del disefio y contenido de lo que se dice en la
propaganda.

10 De acuerdo con Trejo Delabre, el llamado modelo de comunicacién politica tiene siete rasgos

cardinales: 1) nadie puede comprar espacios en radio y televisién para hacer propaganda poli-
tica; 2) los partidos politicos tienen acceso a tiempo del Estado en esos medios en campaiias y
precampanas; 3) el INE es el administrador de los tiempos y los distribuye con reglas de equi-
dad; 4) en épocas de campaifia y precampanas todas las estaciones de radio y television deben
dedicar 48 minutos a este propdsito; 5) el INE administra hasta 12% del tiempo estatal cuando
no hay campanas; 6) se prohibe la denigracion a las instituciones y la calumnia a las personas;
7) el INE podré ordenar la cancelacién de transmisiones de las estaciones de radio y televisién
que incumplan con las normas (Trejo 2015, 158).
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Inequidad provocada por televisoras
y radiodifusoras

La fiscalizacién del proceso electoral 2005-2006 arrojé datos muy in-
teresantes. Primero, los tres partidos principales gastaron cantidades
similares; segundo, la mayor parte del gasto de campana se destiné a
la televisidn; tercero, a pesar de la intervencion del entonces IFE en la
negociacién de los precios del tiempo aire en la television, las televiso-
ras proporcionaron diferentes productos a los partidos politicos segtin
sus temores o sus preferencias.

De acuerdo con cifras oficiales, el candidato del PAN, ganador de
los comicios, reporté haber gastado 584 millones de pesos; el PRI de-
claré gastos por 648 millones (su candidato ocup6 el tercer lugar); y el
PRD presenté gastos por 616 millones de pesos (su candidato quedé
en segundo lugar, muy cerca del primero).!! Si uno se atiene sélo al ac-
ceso a los recursos econdmicos y a la posibilidad de ejercerlos durante
las campaiias, es insostenible el argumento de que hubo inequidad en
el proceso electoral de 2006.

Por lo que hace a los gastos en television, la fiscalizacién permi-
ti6 comprobar que 56% del dinero fiscal que recibieron los partidos se
destiné a contratar tiempo en radio y television. Los partidos invirtie-
ron casi dos mil millones de pesos en tiempo-aire. La dependencia de
los partidos respecto del duopolio televisivo era una realidad preocu-
pante y amenazaba seriamente la equidad (Trejo 2015, 159). Al respec-
to, Trejo Delabre afirma:

Los medios de comunicacién mds poderosos han impuesto, por cau-
ces formales e informales, sus propias reglas. Las normas que estable-
ce la legislacion electoral para favorecer una competencia equilibrada
entre los partidos son distorsionadas por el interés mercantil y en
ocasiones por decisiones politicas que se toman en esos medios de
comunicacion o incluso en el gobierno [...]

Los datos estan tomados de cifras oficiales que en todos los casos deben ser indicativas. Todos
los estudios acerca de los costos y gastos de campana en México aceptan como hecho inevita-
ble que existe una “cifra oscura” de gastos no reportados. Centros de andlisis como Integralia
y el Centro Espinosa Yglesias han calculado que estos gastos no reportados podrian ser mas
del doble de los reportados.
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Cada temporada electoral, concesionarios y permisionarios de
radio y televisién estan obligados a entregarle al IFE las tarifas para
que los partidos puedan contratar espacios de publicidad politica. Sin
embargo, esos precios son alterados de dos maneras. Las empresas
de televisién y radio, de manera discrecional hacen descuentos a los par-
tidos de acuerdo con el volumen de publicidad que contratan, pero
también de acuerdo con el respaldo politico que quieran otorgarles.
Por otra parte, entregan “bonificaciones” en especie que ensanchan
artificiosamente el tiempo comprado por los partidos y que se ha
convertido en una manera de engafio a radioescuchas y televiden-
tes. Cuando un partido compra publicidad distintas radiodifusoras
y televisoras le ofrecen, de manera adicional, espacios para que sus
candidatos sean entrevistados o incluso comentarios expresamente
favorables a ellos. (Trejo 2015, 159-160)12

La intervencidn ilegal de las televisoras y radiodifusoras si es un
elemento que incide sin lugar a dudas en la equidad de las contiendas.
Por ello, se justificé la prohibicién a cualquier persona fisica o moral
de comprar o adquirir tiempo aire en radio y televisiéon. Después de la
reforma de 2007-2008, todos los partidos tendrian acceso a radio y te-
levision usando los tiempos del Estado, mismo que se repartiria entre
los partidos con registro con los mismos criterios de equidad con que
se les asignaria el financiamiento.

Las campanas negras,
icausa de inequidad?

Durante el proceso electoral hubo muchas quejas sobre el contenido
de los promocionales de los partidos rivales; se solicité en repetidas
ocasiones al entonces IFE que, con base en las prohibiciones constitu-
cionales existentes, detuviera los anuncios y dichos de los partidos que
denostaban o francamente calumniaban al candidato contrincante. Es
decir, se pedia sacar del aire los anuncios que mds incidian en el ani-
mo de los electores. Todos los partidos, en especial las coaliciones que
quedaron en primero y segundo lugar, recurrieron a las campanas ne-
gras y denunciaron que el otro cometia abusos “ilegitimos” en su pro-
paganda que no necesariamente promovia su campana electoral.

12 El autor estd hablando de la situacién que prevaleci6 hasta la campaiia electoral de 2005-2006.
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Entre los mdltiples litigios suscitados merece especial atencién la
sentencia del SUP-RAP-17/2006. La “Coalicion Por el Bien de Todos”
solicité al IFE que valorara el contenido de ciertos promocionales, por
considerar que su propdsito principal era denostar, desacreditar y des-
calificar a su candidato presidencial, en lugar de informar o promover
su propia plataforma electoral.

El entonces IFE resolvié que no podia entrar al estudio del caso por
no tener facultades para juzgar el contenido de la propaganda electo-
ral. La parte demandante recurrié la decision del IFE ante la Sala Supe-
rior del TEPJF, que revocd la decisién por considerar que la autoridad
electoral debia vigilar la legalidad y pertinencia del contenido de los
spots de campana.

A partir de una interpretacion amplia de las facultades estableci-
das en el articulo 270 del Cofipe vigente en la época, el Tribunal con-
sider6 que era necesario que el Consejo General (CG) contara con la
facultad de prevenir o corregir la comision de conductas ilicitas o ile-
gitimas y tuviera instrumentos para restaurar el orden juridico valido.
Sélo de esta manera podria garantizar el debido desarrollo del proceso
electoral.

La sentencia estableci6é una serie de principios que servirian des-
pués para la creacion del Procedimiento Especial Sancionador (PES);
con ello convalidé la intervencién de las autoridades electorales para
calificar la legitimidad y legalidad de los contenidos de los anuncios de
las campaiias electorales. En 2007 se considerd que se fortalecia la de-
mocracia mexicana al dar herramientas a las autoridades electorales
para que pudieran juzgar palabra por palabra e imagen por imagen los
contenidos de aquellos promocionales que impugnara cualquiera de
los actores de la contienda.

En resumen, los argumentos fueron los siguientes: 1) un partido
politico podra pedir al Consejo General del IFE que investigue activi-
dades de otros partidos cuando incumplan sus obligaciones de mane-
ra grave o sistematica; 2) las facultades del CG no deben restringirlo
a actuar post facto, es decir, cuando ya no hay remedio, sino que debe
poder actuar de inmediato para prevenir o corregir a tiempo las irre-
gularidades del proceso; 3) seria incoherente que un partido politico
pudiera vulnerar mediante su propaganda las reglas y principios
rectores de la materia electoral y que la autoridad federal electoral no
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pudiera detenerla ni sancionarla; 4) a partir de lo anterior, la autori-
dad jurisdiccional considerd necesario que existiera un principio de-
purador del proceso electoral en tiempo real y no limitarse al poder
sancionatorio o anulatorio. Sélo de esta manera las autoridades elec-
torales serian eficientes para preservar la libertad del voto y, en dltima
instancia, respetar la voluntad popular; 5) el procedimiento seguido
en forma de juicio, andlogo al establecido en el articulo 270 del c6digo
electoral federal, deberia ser expedito. (Marvén, 2016).

Una vez que la Sala Superior del TEPJF valid6 la intervencién de la
autoridad electoral para juzgar los contenidos de la propaganda elec-
toral, todo spot se volvid sujeto de queja y anélisis. Desde entonces, los
procesos electorales se han vuelto mas “litigosos’, al punto de convertir
las quejas e impugnaciones en parte central de la estrategia de los par-
tidos politicos. Las autoridades electorales, por decisién propia o por
mandato de la Sala Superior han resuelto sobre la mayoria de las que-
jas, sin importar si son frivolas o no.

Abierta la puerta para impugnar las campanas negras, los juicios
crecieron de manera exponencial. Se hara referencia s6lo a aquéllos
que, por su trascendencia en la reconfiguracién del concepto de equi-
dad, se consideran importantes.

En el SUP-RAP 34/2006, la “Coalicion Por el Bien de Todos” se que-
ja de una campana de cuatro spots, en uno de los cuales se oye la famosa
frase: “Andrés Manuel Lopez Obrador es un peligro para México” Se
pide entonces a la Sala Superior que valore cuatro cuestiones diferen-
tes: a) si los spots cumplen con la finalidad de presentar una candida-
tura, o bien sirven para dar a conocer los proyectos y programas del
PAN; b) si propician la discusidn ante el electorado de los programas
del partido; c) si generan presidn o coaccién entre los electores; d) si
contienen alguna expresion que implique diatriba, calumnia, infamia,
injuria, difamacién o que denigre a otros candidatos.

Destacan tres asuntos. Primero, en los incisos a y b lo que se pide
a la autoridad es que distinga y defina cudles son los propdsitos le-
gitimos de la propaganda electoral; por exclusion se entiende que los
demads no lo son y que es posible establecer fronteras claras y objeti-
vas entre una y otra. Segundo, quiza la parte mas controversial de la
impugnacién es haber solicitado a la autoridad que determine si esos
spots generan presion o coaccion entre los electores, pasando por alto
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que la esencia misma de las campaiias electorales y, por tanto, de la
propaganda, es influir en la voluntad de los electores y alterar sus in-
tenciones de voto. Resulta sumamente dificil, si no es que imposible,
trazar una frontera objetiva entre la propaganda que trata de influir de
manera legitima en la voluntad de los electores y aquella que rebasa
los limites correctos y se convierte en coaccidn ilegitima por atentar en
contra de los principios electorales contenidos en la Constitucién. La
importancia del argumento radica en que se afirma que hay cierto ti-
po de propaganda que debe ser censurada por la autoridad, porque al
coartar la libertad del ciudadano votante altera indebidamente la equi-
dad en la contienda.!3

En el “Dictamen relativo al cémputo final de la eleccién de presi-
dente de los Estados Unidos Mexicanos. Declaracién de Validez de la
eleccidn y de presidente electo” (en adelante, “Declaraciéon de Validez
2006”), la Sala Superior estableci6 que no se puede invocar la propa-
ganda negra como causa de invalidez de una eleccidn, en tanto no tras-
toca el principio de equidad en la contienda, porque tanto la “Alianza
por México” como la “Coalicién Por el Bien de Todos” usaron campa-
nas negativas, diatriba, calumnia y descalificaciones.

Si se analiza el nivel de conflictividad de los procesos electorales
y el incremento exponencial de quejas e impugnaciones relacionadas
con los contenidos de las campaiias electorales, es vdlido preguntarse
qué debilita més la cultura democrdtica nacional, si las campanas ne-
gras o el permanente enfrentamiento judicial entre partidos y de éstos
con las autoridades electorales. Conviene reconocer que todos los jui-
cios que versen sobre contenido de promocionales, la “imparticion de
la justicia” necesariamente dejara al perdedor inconforme. La cultura
democratica de los partidos y candidatos es tan débil e irresponsable
que cada vez que pierden un juicio acusan a las autoridades electorales
de ser parciales. No es una exageracion decir que los partidos han con-
tribuido activamente a deslegitimarlas, lo que fomenta la desconfianza
de los ciudadanos en las instituciones democraticas.

13 En este capitulo s6lo nos referimos al contenido de la propaganda electoral calificada como

“campanias negras” cuando decimos que no deberfa argumentarse que ésta rompe con las con-
diciones de equidad en la contienda. Se reconoce que la compra del voto, el condicionamiento
del acceso a programas sociales y la reparticién de dddivas en las campanas si pueden incidir
en la determinacion de las preferencias electorales. Estas conductas son francamente ilegales
y deben castigarse; sin embargo, no son materia de este trabajo.
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Intervencion de terceros
en las campaiias electorales

Otro tema controvertido fue la intervencién de terceros en la propa-
ganda electoral. En la “Declaracion de Validez 2006” se analiza si la
campafa medidtica pagada por el Consejo Coordinador Empresarial
(CCE) y la contratada por la empresa Jumex fueron legales o si, por el
contrario, trastocaron la equidad de la contienda.

Dos elementos destacan de esta impugnacion: primero, establecer
la legalidad de que un tercero contrate tiempo aire en radio y televi-
sion para intervenir en las campanas electorales; segundo, revisar si el
contenido de los spots sirve para favorecer a alguno de los candidatos.

Al describir y analizar los promocionales del CCE, el Tribunal con-
cluye que, en efecto, buscan en esencia convencer al electorado de la
conveniencia de mantener el statu quo en lo relativo a las politicas
econdmicas, vis-a-vis los riesgos de impulsar a un candidato favorable
al cambio. El andlisis concluye que, aun sin decirlo explicitamente, se
vincula al candidato Lopez Obrador con el cambio indeseable. De ahi
se establece que el CCE contravino lo establecido en el articulo 48, pé-
rrafo 13, del entonces Cofipe (Declaracién de Validez 2006, 82 y s.s.),
por lo que:

Dicha violacion a lo dispuesto en el Cdodigo Federal constituye una
irregularidad que viola los principios constitucionales de igualdad
[subrayado propio] en la contienda y de legalidad electoral estable-
cidos en el articulo 41 pérrafo segundo fraccién II y III de la Consti-
tucién Federal.

Lo anterior en virtud de lo siguiente:

En primer lugar, en el articulo 41, parrafo segundo, fraccién II, se
establece que la ley garantizara que los partidos politicos nacionales
cuenten de manera equitativa con elementos para llevar a cabo sus
actividades, y que, por tanto, tendrdn derecho al uso en forma per-
manente de los medios de comunicacién social, de acuerdo con las
formas y procedimientos que establezca la misma [subrayado en el
original].

En congruencia con lo anterior, el Cédigo Federal de Instituciones
y Procedimientos Electorales, como se apuntd, reglamenta el derecho
de los partidos politicos a acceder, en condiciones de equidad, a los
medios de comunicacién social. A fin de salvaguardar el principio de
equidad, el legislador ordinario estableci6 en el articulo 48, parrafo
13, la prohibicién para que terceros contraten propaganda en radio y
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televisidn en favor o en contra de algin partido politico o candidatos
por parte de terceros” (Declaracién de Validez 2006, 92-93).14

Por otra parte, la autoridad determiné que los promocionales con-
tratados por Jumex no infringieron la ley porque “(d)el andlisis del ma-
terial videogréfico resenado, se concluye que no existe una relacion
légica, evidente o necesaria entre el video promocional de la marca Ju-
mex y la propaganda electoral del Partido Accién Nacional” (ibid, 96).
Contrario sensu, la decisiéon del maximo Tribunal Electoral fue que
la campana contratada por el CCE era ilegal en tanto se inclinaba en
contra de un candidato y favorecia a otro. Después de la reforma de
2007 quedo prohibido que cualquier persona fisica o moral contrata-
se tiempo en radio y/o televisién para cualquier tipo de propaganda
electoral, lo que incluye la promocién de la participacidn adn en tér-
minos neutrales.

Es interesante destacar que en el dictamen de validez de la eleccion
se reconoce que es imposible cuantificar el impacto de la propaganda
electoral en la decisidn de los votantes. El elector decide su voto a par-
tir de multiples factores, entre los que estdn las convicciones persona-
les, la propaganda, la personalidad de los candidatos. A pesar de que
se reconoce esa complejidad, de 2007 a la fecha cada vez mas eleccio-
nes locales se anulan por considerar que un evento propagandistico o
la transmisién de un spot “pudo haber sido determinante” en la volun-
tad de los electores.

Justificaciones para la construccion
del modelo de comunicacién politica

Si revisamos las exposiciones de motivos de la reforma constitucional
de 2007 y legal de 2008 podemos afirmar que ambas se hicieron bajo la
presién del movimiento social de protesta postelectoral que encabez6
Lépez Obrador tras no aceptar el resultado de los comicios. Se consi-
deré que el sistema electoral tenia “evidentes insuficiencias” y que era

14 Aqui tenemos un ejemplo del uso indistinto de los vocablos de igualdad y equidad; esta falta

de precisién ha contribuido a la confusién conceptual y ha propiciado muchos yerros en las
autoridades electorales.
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necesario “corregir lo que no funciond y, sobre todo, seguir constru-
yendo soluciones que hacen més amplio el camino de la democracia”
(Diario Oficial de la Federacion 13 de noviembre de 2007).1°

La reforma tuvo tres objetivos: primero, disminuir el costo de las
campanas electorales; segundo, fortalecer las atribuciones y facul-
tades de las autoridades electorales federales para superar las limita-
ciones que enfrentaron en 2006 y que no les permitieron intervenir a
tiempo para corregir las anomalias del proceso; tercero, impedir que
terceros ajenos a la vida electoral (medios de comunicacién y organi-
zaciones empresariales, sindicales o de cualquier otra indole) intervi-
nieran en la competencia electoral. Sobre esto ultimo:

El tercer objetivo que se persigue con la reforma constitucional pro-
puesta es de importancia destacada: impedir que actores ajenos al
proceso electoral incidan en las camparias electorales y sus resultados
a través de los medios de comunicacidn; asi como elevar a rango de
norma constitucional las regulaciones a que debe sujetarse la pro-
paganda gubernamental, de todo tipo, tanto durante las campaiias
electorales como en periodos no electorales.

Quienes suscribimos la presente Iniciativa nos hemos comprome-
tido a disefiar y poner en practica un nuevo modelo de comunicacién
entre sociedad y partidos, que atienda las dos caras del problema: en
una estd el derecho privado, en la otra el interés publico. En México
es urgente armonizar, con un nuevo esquema, las relaciones entre
politica y medios de comunicacién; para lograrlo, es necesario que
los poderes publicos, en todos los 6rdenes, observen en todo tiempo
una conducta de imparcialidad respecto a la competencia electoral.

[...] Es por ello que proponemos llevar al texto de nuestra Carta
Magna las normas que impidan el uso del poder publico a favor o en
contra de cualquier partido politico o candidato a cargo de eleccién
popular, y también el uso del mismo poder para promover ambicio-
nes personales de indole politica.

La tercera generacion de reformas electorales debe dar respuesta
a los dos grandes problemas que enfrenta la democracia mexicana:
el dinero; y el uso y abuso de los medios de comunicacién. (Diario
Oficial de la Federacion, 13 de noviembre de 2007).

15 Decreto que reforma los articulos 6, 41, 85, 99, 108, 116 y 122; adiciona el articulo 134 y dero-

ga un parrafo al articulo 97 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Ex-
posicion de Motivos p. 2).
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Por su parte, la reforma correspondiente al Cédigo Federal de Ins-
tituciones y Procedimientos Electorales establece en su “Exposicién de
Motivos” que, con la finalidad de mantener la equidad en las contiendas
electorales, no deberdn intervenir asociaciones gremiales (sindicales o
empresariales), consideradas ajenas al sistema de partidos politicos. Co-
mo ya se ha dicho, el Legislador determiné que ni partidos, ni candida-
tos, ni cualquier otra persona fisica o moral pudiesen comprar tiempo
en radio o television para su propia promocion o la de terceros; a cam-
bio, todos los partidos y candidatos tendrian acceso a esos mismos me-
dios electrénicos mediante los tiempos del Estado y que se repartirian
de manera equitativa. Se establece que las autoridades electorales (IFE
—ahora INE— y TEPJF) tendran autoridad para juzgar los contenidos
de la propaganda electoral y sacar del aire los promocionales que se con-
sidere contravienen los valores de la democracia (Marvan 2016).

Materia de litigios que buscan
restablecer condiciones de equidad

La reforma de 2007-2008 institucionalizé el Procedimiento Especial
Sancionador (PES), inspirado en la sentencia del SUP-RAP 17/2006
del magistrado José de Jesus Orozco. El PES se ha convertido en el ins-
trumento por excelencia para satisfacer la demanda de equidad que, de
acuerdo con los partidos afectados, trastocan la legalidad o la legitimi-
dad del proceso. Sin embargo, los partidos politicos intentan nuevas
razones de impugnacién en contra de sus oponentes. Es importante
preguntarnos si la constante ampliacion sobre las materias que abarca
el PES genera certidumbre juridica, fortalece o debilita la cultura de-
mocratica y, qué efectos tiene en la legitimidad de las autoridades elec-
torales.

(L)os tépicos abarcados por la regulacién del modelo de comunica-
cion politica son de la méas amplia variedad, lo cierto es que todos
ellos encuentran un punto en comun en la finalidad que persiguen.
En efecto, subyace un principio de corte esencialmente democratico
en la regulacién de las distintas formas de expresién del marco de los
procesos electorales: el deber de velar por la promocién y preserva-
cion de la equidad en la contienda electoral (Segura 2016, 98).
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Tiempos de campaiia, actos anticipados
de campana y los precandidatos dnicos

Para cuidar la equidad de la contienda se han establecido tiempos
precisos en los que se puede hacer campana, a la vez que la legisla-
cion prohibe los actos anticipados de campaia. Debido a que es impo-
sible prohibir a los politicos hacer politica se han intentado establecer
diferencias tan artificiales como confusas entre hacer politica y hacer
campana. Para distinguir una de otra se buscan palabras o frases cla-
ves; por ejemplo, si en un evento se llama a votar explicitamente por
una persona, es un acto anticipado de campana; de lo contrario, la au-
toridad puede aprobarlo como legitimo.

Hay que reconocer que no hay candidatura que se construya sola-
mente en los meses destinados a la campana. La autoridad toler¢ las
constantes actividades politicas de Lépez Obrador desde 2006 hasta
2017, la descarada promocién de Enrique Pefna Nieto desde la guber-
natura del Estado de México, o bien el activismo politico con el que
Margarita Zavala construy6 su candidatura de cara al 2018. Las res-
tricciones legales han fomentado la cultura de la simulacién y no han
impedido a los politicos trabajar en la construccidn de sus propias can-
didaturas.

Es pertinente considerar dos dificultades: por un lado, se pretende
definir de manera objetiva lo que es un acto anticipado de campaiia di-
ferencidndolo de otras manifestaciones politicas de los militantes de
los partidos politicos; por otro lado, la autoridad ha buscado constre-
fir las acciones politicas legitimas a los tiempos de campania. Separar
las unas de las otras ha generado multiples contradicciones y, por tan-
to, ha propiciado falta de certidumbre para los actores politicos.

Para ilustrar este problema, y s6lo a manera de ejemplo, se hard una
reflexién sobre el SUP-RAP-3/2012. En ese caso, un precandidato Gni-
co pregunté al entonces IFE qué actos podia hacer como precandidato
y cudles estaban prohibidos, sujetos a sancién por la autoridad.

El Instituto Federal Electoral determiné que los precandidatos unicos
pueden participar en reuniones con la militancia de su partido, siem-
pre y cuando [...] se abstengan de solicitar el voto a la ciudadania, ya
que ello resulta contrario a la legislacién electoral federal (Penagos
2016, 291).
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El PAN recurrié la respuesta del IFE ya que consideré que permi-
tia la simulacidn y alteraba la equidad. El caso se torné mas complica-
do porque la Suprema Corte de Justicia de la Nacion habia establecido
con anterioridad el criterio de que los precandidatos tnicos, al no es-
tar en competencia con otros candidatos de su partido (o coalicion),
no deberian hacer proselitismo abierto a la ciudadania. La Sala Superior
determind que eso no significa impedirles que participen en actos poli-
ticos o se dirijan a sus militantes o simpatizantes, porque ello también
romperia la equidad al dejarlos en desventaja con respecto a los demés
partidos donde si hay procesos internos de eleccién de candidatos.

El colmo de la formalidad absurda se expresa en la leyenda de ad-
vertencia con la que los partidos cierran los promocionales de las pre-
campaiias: los spots se transmiten en radio y televisién abierta en los
tiempos destinados a los partidos, y concluyen con un colofén que, pa-
labras mds, palabras menos, dice: “este anuncio esta dirigido a los mi-
litantes de X o Y partido”. Pareciera que se cree en verdad que con la
advertencia no se va a influir en el electorado en general. Sdnchez Na-
varro considera que la distincion entre precampana y campana pue-
de ser artificiosa y nos alerta de las dificultades que significa participar
en mitines y reuniones, pero no pedir el voto (Sanchez 2016, 295-313).

Uso indebido de la pauta
en radio y television

Otra de las grandes discusiones de nuestros tribunales tiene que ver
con el uso debido de la pauta.l® Los tépicos de esta discusion refieren
primordial, pero no exclusivamente, con la divisidn entre la pauta para
elecciones federales y la pauta para procesos locales. El contenido de
los promocionales en una y otra deben ser diferentes con la finalidad
de afectar de manera diferente al electorado que recibe la propaganda.
Esto supone que el elector diferencia los promocionales destinados al

16 En el trabajo de Laura Daniella Durén Ceja et al. se ofrece una buena definicién de pauta, a

saber “la orden de transmision en que se establecen los esquemas de distribucion en cada dia
de transmision, especificando la estacion de radio o canal de television, el periodo, las ho-
ras de transmisidn, el partido politico al que corresponde cada mensaje y las franjas horarias
de transmisién para los mensajes del Instituto y otras autoridades en la materia” (Durén
2016, 158-159).
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candidato local de aquellos destinados a promover el voto a favor
del candidato federal y no fusiona la identidad partidaria de ambos.

Dos sentencias pueden servir para entender esta discusién: SUP-
-RAP-138/2009 y SUP-RAP-28/2013. En el primer caso se discute si
es legal y legitimo que el PAN haya utilizado la pauta federal para pro-
mover la candidatura del gobernador de Sonora. La sentencia dice que
al hacer esto “se vulner¢ el principio de equidad que debe regir el ejer-
cicio de la prerrogativa de acceso a los medios de comunicacion so-
cial por parte de los partidos politicos” (Duran et al.., 2016, 161). En el
otro caso, el PVEM es acusado de haber utilizado la pauta de eleccio-
nes locales para promover a sus candidatos a diputados federales. Am-
bas resoluciones son congruentes, el aprovechar una pauta local para
promover un candidato federal y viceversa, y se considera que puede
incrementar indebidamente la exposicién de uno de los candidatos so-
bre los demads, alterando asi el principio de equidad (Ibidem).

En otro caso se cuestioné el derecho de un partido politico a uti-
lizar su pauta para promover a algin candidato independiente
(SRE-PSC-196/2015). La Sala Regional Especializada determiné que efec-
tivamente se pueden generar condiciones inequitativas porque ese can-
didato independiente tendria acceso a mds promocionales que aquellos
que le corresponden conforme a derecho.

Hemos visto en estos casos que la ampliacién de significados que se
han atribuido a la preservacién de las condiciones de equidad ha pro-
piciado razonamientos poco claros y congruentes sobre lo que puede
afectar o no las decisiones del elector. Las autoridades suponen que
el receptor de la propaganda no sintetiza, o lo que es peor, no deberia
sintetizar la propaganda federal con la propaganda local.

En estos juicios, los tribunales deben “determinar los limites al de-
recho de autodeterminacién de contenidos de los mensajes politicos
[...] ;Hasta dénde se puede limitar o restringir un derecho? ;Cémo
equilibrar los derechos de los justiciables de tal manera que no resulte
invasiva la determinacién en la autonomia de éstos? (ibid., 169). En
términos generales, los tribunales han tenido una interpretacién res-
trictiva a fin de no generar posibles desequilibrios en el reparto de
tiempos en radio y television. Cuando han tenido que decidir entre
equilibrar y ser invasivos han optado por ser invasivos.
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La separacion artificiosa entre la propaganda local y la propaganda
federal sera cada vez mas compleja debido a la decision legal de hacer
concurrir los procesos locales con los federales. En el proceso electo-
ral de 2017-2018 concurrieron con la eleccién federal las elecciones de
29 entidades federativas.

Vulneracion de derechos de terceros

Es importante destacar el SRE-PSC-121/2015, en el que Morena inter-
pone la queja en contra de varios promocionales del PAN vy alega tres
agravios distintos: primero, por uso indebido de la pauta federal, con
motivo de la transmisién de promocionales relativos a procesos elec-
torales locales de diversas entidades federativas; segundo, por la en-
trega de materiales que implican un beneficio en especie a quien los
recibe; y tercero, por uso indebido del pautado en televisidn, por la di-
fusion de propaganda electoral que afecta el interés superior del me-
nor. La resolucion con respecto a los primeros dos agravios sigue los
precedentes en otras decisiones similares, se establece que hay un abu-
so por parte de los partidos que buscan apalancar su presencia local en
su presencia federal o viceversa y por tanto se rompe la equidad de uno
u otro proceso electoral. “..cuando las elecciones de las entidades fe-
derativas sean concurrentes con la federal, los partidos politicos deben
usar los tiempos asignados para cada eleccidn en particular, pues de lo
contrario, existiria mayor posicionamiento de candidatos a determina-
dos cargos al valerse de tiempo pautado para elecciones de otro orden”
(SRE-PSC-121/2015, 10).17

El tercer agravio debe llamarnos de manera particular la aten-
cién porque no tiene precedente.!® La autoridad amplia su campo de
accion al revisar si el promocional pudiese vulnerar derechos de ter-
ceros, en este caso, de los menores de edad. En el caso concreto con-
sidera perjudicial la asociacion de la imagen del(a) menor a la de un
partido politico con cuya ideologia pueden disentir en la edad adulta.

17" Fenémeno que serd cada vez mas complejo e incontrolable ya que a partir de 2021 todas las

elecciones locales serdn concurrentes con las elecciones federales.

18 Tos precedentes existentes se refieren a casos de calumnia y difamacién en el contexto de la

prohibicién de campanas negras.
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“Pues bien en el caso de la propaganda politica o electoral hay siem-
pre presente un elemento ideolégico que identifica a la opcion politi-
ca que la presenta, por tanto, en principio, la utilizacién de menores
en la misma implica un riesgo potencial de asociar a tales infantes con
una determinada preferencia politica e ideoldgica”.

Al razonamiento anterior se agrega la consideracion de que el par-
tido incurrié en falta por no contar con el permiso explicito de los
padres para filmar el promocional y, por tanto, considera que merece
una amonestacién publica por tratarse de una falta leve que no habia
cometido con anterioridad.!?

Al menos dos preguntas merecen ser planteadas: sila preocupaciéon
central era la existencia de una violacién a la privacidad del menor por
la posible identificaciéon de su imagen con una determinada ideolo-
gia ;cdmo se subsana esto con el consentimiento de los padres? Si la
sentencia determina que no se produjo un impacto trascendente en el
proceso electoral ;deberia haber entrado la autoridad electoral o des-
echar de plano por improcedente?

El activismo judicial en materia de comunicacién politica crea nue-
vas faltas cada vez que los partidos inventan pretextos para detener la
propaganda de sus adversarios. Esto estd generando graves problemas
en la aplicacion del derecho electoral cada vez mas complicado.

Propaganda gubernamental
y promocion personalizada

La propaganda gubernamental y la exigencia de que sea disefiada cum-
pliendo con los requerimientos de neutralidad e imparcialidad, es otra
de las causas de las constantes controversias judiciales entre partidos, en
especial de los partidos de oposicién en contra del partido en el poder.
Este es quiza uno de los temas mas espinosos relacionados con la
equidad y el comportamiento de los gobiernos. Antes de entrar al

19 Es importante aclarar que en ninguna normatividad previa se establecia que los partidos es-

tuviesen obligados a contar entre su documentacion con el permiso de los padres o tutores. A
partir de este precedente las autoridades administrativas y jurisdiccionales han entrado a re-
visar dicha documentacién y han emitido opiniones en cuestiones de patria potestad cuando
los padres del menor estan divorciados.
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andlisis preciso de los efectos que sobre la equidad tiene la contrata-
cion de propaganda gubernamental, es necesario decir que la autora
coincide con los criticos mds importantes que consideran que es injus-
tificable que los gobiernos gasten cantidades inmensas de dinero pu-
blico en campanas publicitarias. Si bien se reconoce que esto es parte
de nuestra cultura politica, también se afirma que la relacién de los
gobernantes y de las burocracias con los medios de comunicacién es
perversa y debilita la esfera publica en tanto no promueve la delibera-
cién. La comunicacién de la ciudadania con sus gobernantes y repre-
sentantes ha quedado reducida a propaganda pura y dura sostenida
con dinero publico.

La gran mayoria de los diarios del pais no podrian sobrevivir sin el
dinero publico que gobiernos municipales, locales y federal les entre-
gan para inserciones pagadas, gacetillas y columnas de opinidén. En la
radio, las practicas de vender apoyo a candidatos y gobiernos se en-
tremezclan con la venta de anuncios que claramente se identifican como
tales. Esta practica, llamada “paqueteo’, oculta compromisos entre
locutores, permisionarios y concesionarios con los gobiernos en tur-
no. “La adquisicién de espacios pagados articula desde el siglo XX las
relaciones entre el gobierno y los medios impresos” (Trejo 2015, 141-
148). Mds adn:

Entre 2006 y 2011, el gobierno de Pefa Nieto en el Estado de México
gast6 945 millones de pesos en publicidad de acuerdo con la informa-
cién que reunié Fundar. Se ha estimado que alrededor de la mitad de
ese gasto estuvo destinado a comprar espacios y servicios en Televisa.

La administraciéon mexiquense no fue la mds derrochadora en este
aspecto. Durante el mismo sexenio el gobierno del Distrito Federal,
encabezado durante la mayor parte de esos afios por Marcelo Ebrard,
gast6 2,238 millones de pesos en la contratacidén de publicidad en
diversos medios. Fundar ha estimado que en 2011 (el altimo ano de
la administracién de Pefa Nieto), el gobierno del Estado de México
gast6 140 millones de pesos en ese rubro, equivalente a 9.23 pesos por
habitante. Ese mismo afio, el gasto en publicidad del gobierno de la
Ciudad de México ascendié a 308 millones de pesos, equivalentes a
34.81 pesos por habitante. (Ibid., 132-133)

Las prohibiciones incluidas en la Carta Magna en el 2007, lejos de
contener el fendmeno del gasto de los gobiernos y evitar la propagan-
da personalizada, han exacerbado el dispendio de los gobiernos en
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campanas de publicidad de los gobiernos que sirven para comprar
“buena voluntad” para las futuras campaias politicas.

El TEPJF ha desarrollado criterios que pueden clasificarse en tres
grandes rubros: i) la restriccion del uso del dinero publico para la pro-
mocion de la imagen publica de gobernantes y funcionarios es tajante
en el articulo 134, parrafo octavo, constitucional;29 ii) las restricciones
temporales para la difusion de propaganda gubernamental durante los
tiempos de campana electoral hasta el dia de la jornada electoral; iii)
la excepcidn, inconstitucional a todas luces, que se introdujo en el ex-
tinto Cofipe y se mantuvo en la Legipe para permitir los informes de
gestion o gobierno de los servidores publicos (articulo 242, pérrafo
quinto, de la Legipe).

Esos gastos en comunicacién social han disfrazado la promocién
personalizada de campanas propagandisticas aparentemente neutra-
les. “Histéricamente en los procesos electorales de México, se ha he-
cho uso del poder publico para favorecer a algiin partido politico o
candidato, o para promover ambiciones personales de indole politica”
(Choreno 2016, 175) y lo cierto es que ni las restricciones constitucio-
nales ni las sanciones por estos motivos han logrado detener este patron
de conducta.

El documento de la OCDE previamente citado reconoce que exis-
te una cierta ventaja “natural” para el partido que estd en el poder
(incumbent); sin embargo, en México, la opacidad con la que se gasta
el vasto presupuesto en comunicacién social y la falta de transparen-
cia de los programas sociales hacen que esta ventaja natural se convierta
en una de las causas mds importantes de la inequidad que puede pre-
valecer en las contiendas.

A pesar de que la prohibicidn del articulo 134, parrafo octavo, es
tajante, de manera injustificada e inconstitucional la Legipe hace una

20 Los articulos transitorios de la reforma de 2007 impusieron al Congreso de la Unién expedir

una ley reglamentaria para la mejor comprensién y administracion de esta restriccion. Por ra-
zones que, aunque obvias, no podemos dejar de considerar como cinicas, los partidos politi-
cos han violado ese mandato por ya casi una década. Ante la falta de esta ley, las prohibiciones
han tenido que concretarse a punta de sentencias no necesariamente consistentes, generando
asi una gran incertidumbre juridica. En 2014, mediante el articulo Tercero transitorio volvi6 a
establecerse este mandato que también ha sido ignorado por el Congreso de la Unién. En 2016
sigue sin haber una ley que reglamente el parrafo octavo del articulo 134 de la Constitucién.
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excepcion para permitir la propaganda personalizada cuando se trate
de los informes de labores. Poniendo como pretexto una falsa rendi-
cidn de cuentas, se permite a los servidores ptblicos montar campa-
nas publicitarias cuyo propésito es informar a la ciudadania sobre su
gestion.2!

En teoria, dichos informes deben cumplir con los siguientes requi-
sitos: “1) su difusion debe ocurrir s6lo una vez al afio; 2) en canales de
cobertura regional correspondiente al ambito geografico de responsa-
bilidad del servidor publico; 3) no debe exceder de los siete dias ante-
riores y cinco posteriores a la fecha en que se rinda el informe; 4) no
debe realizarse dentro del periodo de campana electoral; 5) en ningtn
caso la difusion de tales informes debe tener fines electorales” (ibid.).

La violacién a todos y cada uno de estos requisitos ha sido una
constante de 2008 a 2019. Quiza los casos mas conocidos e irritantes,
por reiterativos, han sido las extendidas campaias publicitarias que ha
orquestado el PVEM,; sin embargo, hay que reconocer que este partido

no es el tnico que ha abusado de esta excepcién legal.??

Restricciones a la organizacion
y transmision de debates

El SUP-RAP-459/2011 contiene una buena sintesis de una discusién
que esta presente en practicamente todos los procesos electorales. Los
partidos exigen constantemente a las autoridades electorales que dis-
tingan las piezas “auténticamente periodisticas” de las gacetillas en las
que puede presumirse que existié compra o adquisicién por alguno de
los partidos o coaliciones contendientes.

En el caso referido, el PT y la coalicién “Alianza por el Cambio Ver-
dadero” presentaron una denuncia en contra de la coalicién “Nayarit
Paz y Trabajo” conformada por el PRD y el PAN, por haber organizado

21 Se considera que es una “falsa rendicion de cuentas” porque en la mayoria de los casos los lla-

mados informes se limitan a las campanas mediaticas y no existe documento alguno que dé
cuenta de los hechos y logros de los legisladores que han abusado de esta figura.

22 Algunos de los juicios mas relevantes en la materia podrian ser los siguientes: SUP-

-REP-13/2014 y su acumulado; SUP-REP-1/2015; SUP-REP-3/2015; SER-PSC-27/2015;
SUP-REP-102/2015 entre otros. La serie Comentarios a las Sentencias del Tribunal Electoral
del Poder Judicial de la Federacion tiene numerosos articulos sobre la materia.
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dos debates entre sus precandidatos a la gubernatura. La demanda in-
cluia a diversas concesionarias de la entidad por su transmision.

La resolucién del CG determiné que el PES era infundado por-
que no se acredité que se hubiese comprado tiempo-aire (Resolucion
CG235/2011). Desde una perspectiva liberal, se traté de proteger el
derecho de los precandidatos a debatir (y por consecuencia, de los
candidatos) y que los debates podian ser transmitidos sin violar la ley
ni alterar la equidad como un ejercicio periodistico “auténtico” que fa-
vorece el conocimiento de las opciones politicas y, por tanto, contribu-
ye a la formacién de la opinién publica.

El bloque mayoritario de consejeros consideré que “la transmision
obedeci6 a un fin meramente periodistico e informativo para comuni-
car a la ciudadania nayarita, el acontecer de los hechos que rodeaban
el proceso electoral local”. Por el contrario, la Sala Superior revocé la
decision y sentencié que no se trataba de una “actividad periodistica
legitima’, aseverd en la sentencia que se propicio la inequidad porque
participaron unos precandidatos y no todos:

Mixime que, del contenido de dichos debates, es claro que cada uno
de los precandidatos que participaron en ellos, planted sus propuestas
politico-electorales en caso de llegar a ser candidatos, relacionadas con
los temas de inseguridad publica, desarrollo econémico, desarrollo
social, la reforma del Estado, gobernabilidad, justicia y derechos hu-
manos; que solicitaban el voto a su favor; que durante la transmisiéon
de los debates aparecia el logo de los partidos politicos que integra-
ban la extinta coalicién “Nayarit Paz y Trabajo” (partidos politicos
Accién Nacional y de la Revolucién Democritica), y que se realizé
en cada uno de los debates una semblanza en la cual se mencionaban
los logros de cada uno de los precandidatos participantes. Lo cual
vulnera la equidad en la contienda. (SUP-RAP-459/2011)

Con esta resolucion se restringio la posibilidad de organizar deba-
tes que fuesen transmitidos por radio o televisién fuera de los tiempos
oficiales, lo que equivale a prohibir estos ejercicios ya que las normas
constrifien el pautado a espacios de treinta segundos. Ademads, esta-
blecié que sélo podrian darse si, y s6lo si, participaban todos los can-
didatos; en caso de contravenir cualquiera de estas condiciones se
impondra una sancién por romper las condiciones de equidad. Esta
resolucidn privilegia, en los hechos, los promocionales por encima del
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debate entre candidatos y discusion de propuestas y plataformas de los
partidos.

Beneficios indebidos por la utilizacion de marcas,
violacion a los derechos de autor

La sentencia SUP-REC-0887/2018 es una de las decisiones mdas polé-
micas del proceso electoral 2017-2018 relacionadas con la propaganda
electoral. En sintesis, el caso es el siguiente: el PRI y el PVEM se queja-
ron de que los candidatos del PAN y MC al Senado de la Republica por
el estado de Nuevo Ledn habian “utilizado de manera indebida mar-
cas comerciales y la imagen de personas conocidas como influencers
en propaganda politica”3
de Facebooky Youtube. Como bien sefiala Zorrilla “La intencién del es-

que fue transmitida exclusivamente a través

crito de queja era que se aniadieran esos supuestos beneficios econ6mi-
cos al tope de gastos de campana de esos candidatos y, con ello, poder
anular la eleccién” (Zorrilla 2018, 3).

La Sala Superior consideré que efectivamente los candidatos ha-
bian hecho un uso ilegal de marcas e imagenes que estan reguladas
por las reglas de la propiedad industrial. Consideraron que los can-
didatos habian recibido un beneficio que se expresaba en votos al
haberse vinculado “aparente o realmente” a los candidatos con las
marcas en cuestién y, por lo tanto, este apoyo deberia considerarse
como una aportacién con un valor econémico, politico o propagan-
distico prohibido por las leyes electorales. Ordend al INE cuantificar
la supuesta aportacion por sujetos prohibidos (personas morales) pa-
ra afadirla a los gastos de campana y verificar si en efecto se actuali-
zaba el supuesto rebase de tope de campana que les permitiria anular
la eleccion.

Con esta resolucidn se sientan varios precedentes que complicaran
en el futuro la actuacién de la autoridad con respecto a la comunica-
cion politica.

23 Al haber fallado a favor de los quejosos, una vez mas el TEPJF ampli6 el catdlogo de actos ile-

gales que, sin haber estado previamente codificados como falta electoral punible, en adelante
lo serd por la via jurisprudencial y probablemente en el futuro alcanzard un nuevo articulo en
la codificacion legal electoral.
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En primer lugar, estan castigando a los candidatos y sus partidos por
las marcas utilizadas en promocionales que exclusivamente fueron di-
fundidas a través de Facebook y Youtube con lo cual se amplia de manera
inconmensurable el espacio para las quejas. Esto rompe con decisiones
anteriores que reconocian la dificultad de implementar mecanismos de
vigilancia efectiva en las redes. La actuacién del INE en el ambito de fis-
calizacién se habia limitado a exigir el reporte de gastos hechos por los
partidos y/o sus candidatos para promocionarse en redes.

El quejoso considera que hay tres violaciones a la normatividad
electoral: 1) el uso de disefios de personajes de marcas comerciales;
2) el uso de marcas comerciales en playeras de futbol, y 3) la difusion
de la candidatura de Samuel Alejandro Garcia Septlveda a través de
la red social Facebook de Mariana Rodriguez Cantd, considerada como
influencer, deberia ser considerada una conducta que represent6 un
beneficio econdmico susceptible de cuantificarse al tope de gastos de
campana de Victor Fuentes Solis y Samuel Alejandro Garcia Sepulve-
da. Huelga decir que en ninguna norma existe prohibicion explicita
para las conductas controvertidas.

La Sala Superior primero analiza si los candidatos hicieron al-
gan pago a los duefios de los derechos por la utilizaciéon de las mar-
cas correspondientes. Como no hubo manera de comprobar que eso
hubiese sucedido, invierten el razonamiento y buscan comprobar el
beneficio (electoral al que hay que asignarle un valor econémico) que
pudo haber obtenido cada candidato por la utilizacién de las marcas
referidas.

El beneficio se considera una aportaciéon por un ente prohibido (las
personas morales detentadoras de las marcas). Es decir, se asumié que
el hecho de que un candidato porte una camiseta deportiva equivale a
que dicho club le hizo una aportacién a la campana del candidato en
cuestién.?* Explora entonces la autoridad jurisdiccional otra posible
transgresion a la ley: el “aprovechamiento de la reputacion ajena o uso

2% En el cuerpo de la sentencia tratan el caso haciendo referencia a un caso de propaganda inte-

grada. En publicidad la propaganda integrada se considera cuando una marca paga para que
su producto aparezca en el contexto de un programa de television o pelicula. El caso mas cla-
ro de propaganda integrada en materia electoral fue cuando el PVEM apareci6 en el contexto
de las telenovelas de Television Azteca. Claramente este concepto no aplica a este caso por-
que la situacion es inversa, cosa que no advierte el razonamiento de la Sala Superior.
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indebido de marcas comerciales” (SUP-REC-0887/2018, 59). Conside-
ran que es evidente que la utilizacién de estas marcas fue parte de la
estrategia de campaiia y, por tanto, un comportamiento anémalo que
les generd beneficios a los candidatos debido a que es “imposible que el
publico haga una disociaciéon de la publicidad comercial” (op. cit., 61)
entre el candidato y el club deportivo.2

Consideraron también que hay violaciones a la Ley Federal de Pro-
piedad Intelectual ya que los candidatos se apropiaron indebidamente
de una marca para obtener beneficios electorales. En este razonamien-
to el agraviado deberia ser el duefio de la marca y, en su caso, es este
quién debid iniciar la querella y ciertamente no frente a un tribunal
electoral sino en los tribunales especializados en materia de propie-
dad industrial.

Congruentes con el objetivo inicial de los quejosos —establecer si
los candidatos habian rebasado el tope de campaiia para poder anular
la eleccién— la Sala Superior determiné que hubo un beneficio elec-
toral que puede cifrarse en el beneficio econémico y que este alteré la
equidad del proceso electoral:

“los partidos politicos y sus candidatos no deben adquirir, vincular,
relacionar o posicionar ante la ciudadania, su propaganda politico-
electoral con algtin ente econémico a través de sus marcas, nombres
o imdgenes comerciales -méxime si éstas estdn ampliamente posicio-
nadas en el ambito geografico-, pues afectan los principios de equi-
dad y certeza protegidos en materia electoral” (op. cit., 75; subrayado
propio)

La Sala Superior obligé a la Unidad de Fiscalizacion a cuantificar el
gasto para agregarlo a los gastos de campaiia y determinar si hubo o no
rebase de topes de campana.

En el caso del apoyo manifestado por Mariana Rodriguez Cantd,
la influencer que apoy6 a Samuel Alejandro Garcia Sepulveda, se de-
termind que no hubo falta porque no hubo indicios de que haya ha-
bido un pago por la manifestacién de dicho apoyo y porque este se
hizo a través de las redes sociales que deben considerarse de cardcter

25 Una vez mas el “puiblico” es decir los ciudadanos son considerados menores vulnerables suje-

tos al engano de los candidatos.
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privado. La contradiccion en la sentencia es, a mi parecer evidente: si
las redes se consideran de cardcter privado, ;no deberia haberse des-
echado el recurso completo por improcedente?

Conclusion

A través de sentencias, primero, y después por determinacidn legal,
las autoridades electorales tienen la obligacion de juzgar el contenido
de los promocionales, asi como los dichos y hasta gestos de candida-
tos y partidos. Esto ha incrementado la litigosidad del sistema electo-
ral, lo que propicia la deslegitimacién de las autoridades electorales y
no ha incrementado el compromiso de los actores con la democracia.

Las constantes quejas de los partidos politicos han propiciado la
ampliacion del concepto de equidad y una permanente modificacion
de criterios de los tribunales. Practicamente cualquier actividad politi-
ca, todos los actos de campaiia y el contenido de cualquier promocio-
nal se someten a revisidn de las autoridades electorales a peticion del
partido que se siente afectado.

En la busqueda de esta imposible equidad, se ha perdido precision
en el concepto y por tanto en las normas que deben preservarlo. La
ampliacion de este concepto, aunada a la aspiracién de mantener un
ficticio equilibrio estdtico, tiene efectos no deseados mas graves que
los males que busca remediar.

A juzgar por los resultados electorales y las multiples alternancias
locales y federales se puede sostener que el sistema electoral mexica-
no ha conseguido crear condiciones materiales y juridicas que permi-
ten competir a los desiguales.

El sistema electoral mexicano ha alcanzado niveles razonables de
equidad a sabiendas de que la igualdad no es posible y tampoco es
deseable. El sistema partidista mexicano en 2019 es plural y compe-
titivo. ;Por qué no lo aceptamos?

El modelo de comunicacién politica creado en 2007 mejord sustan-
cialmente las condiciones de acceso a los medios de comunicacidn,
haciéndolas equitativas: contuvo a los concesionarios de radio y televisién
de intervenir en la contienda. Al proporcionar acceso al tiempo-aire a
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los partidos en los tiempos del Estado elimind la posibilidad de que
radiodifusoras y televisoras alteraran los precios convenidos con la au-
toridad electoral a través de prebendas que favorecian a unos en detri-
mento de los otros.

El reto mas importante a la equidad esta en la propaganda guberna-
mental, el creciente gasto en comunicacién social al que tienen acceso
los partidos en el gobierno y el uso clientelar de los programas sociales.
Estas son tareas pendientes, todavia habremos de decidir cudl serd la
responsabilidad de las autoridades electorales y cudl de otras autori-
dades como la Auditoria Superior de la Federacién y el Sistema Nacio-
nal Anticorrupcion. 4
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Primeras interpretaciones
del concepto de equidad
en materia de cobertura informativa

La manera de entender el papel de la comunicacidon politica en los pro-
cesos electorales ha cambiado en México en los anos recientes (a partir
de la reforma constitucional de 2007-2008). Esa transformacion paula-
tina se explica al menos por cuatro fenémenos dispares que permiten
ubicar longitudinalmente la evolucién de la comunicacién politica en
el pais. En primer lugar, la alternancia democrética que redistribuyé el
poder politico al iniciarse el nuevo milenio en practicamente todos los
ambitos de gobierno. En segundo lugar, y derivado de lo anterior, un
incremento significativo de la competitividad electoral en los ambitos
municipal, estatal y federal. Tercer fenémeno, y no obstante el nuevo
dinamismo de la vida electoral, la consolidacién de un mercado me-
didtico definido por la concentracién comercial y la escasa calidad en
la oferta de contenidos, lo que se ha traducido en una limitada diver-
sidad de opciones informativas para el electorado. Por tltimo, la fuerte

* Julio Judrez Gamiz es investigador en el Centro de Investigaciones Interdisciplinarias en Cien-

cias y Humanidades de la UNAM. Emilio Buendia Diaz es el coordinador de asesores de la
presidencia del INE.
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dependencia televisiva por parte de la clase politica para apuntalar
candidaturas y consolidar trayectorias politicas desde el congreso, ofi-
cinas de gobierno y érganos de direccién partidista en la década de los
anos noventa.

Los cambios en la regulacion electoral que han modulado el acceso
de los partidos politicos a la radio y la television pueden ser explicados
en buena medida a partir de una contradiccidn sistémica. Por un lado, el
incremento de la competitividad electoral en el 4mbito nacional; por
el otro, la ausencia de espacios en los medios masivos de comunica-
cién en donde esta diversidad pueda recrearse discursivamente.

Esa inequidad informativa —histérica y bien documentada (Trejo
2001)— entre la cobertura de las actividades y opiniones de los can-
didatos del partido oficial, y la presencia limitada de la oposicién en
la radio y la television (publica y comercial), ciment6 los primeros es-
fuerzos por garantizar que el espacio en los medios electrénicos no
quedara supeditado unicamente a los criterios editoriales o empresa-
riales de la industria.

Es por ello que el acceso de los partidos politicos a la radio y la tele-
visién puede leerse como una medida de correccidn a la inequidad in-
formativa. El consenso politico inicial parte de una premisa que define
el objetivo de la propaganda electoral como el medio ideal para sub-
sanar las deficiencias informativas y comunicacionales de un mercado
medidtico caracterizado mas por la inequidad de su cobertura que por
su capacidad para habilitar la libertad de expresion de quienes conten-
dian en los procesos electorales.

El Cofipe ya contemplaba, desde 1990, la distribucién de quince mi-
nutos mensuales del llamado tiempo estatal a cada partido politico para
producir dos programas transmitidos en periodo no electoral. Esta-
ba contemplada también la distribucién proporcional de 250 horas en
radio y 200 en televisién durante la campana presidencial entre todos
los partidos politicos, sumada a la adquisicidn, por parte de la autori-
dad electoral, de 10 mil promocionales en radio y cuatrocientos en te-
levisidn, de veinte segundos cada uno, para ser repartidos de manera
similar.

La primera vez que los partidos politicos tuvieron acceso al merca-
do de la publicidad sin intervencion de la autoridad electoral fue con la
reforma electoral de 1993, que les permitia contratar tiempo aire con
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sus prerrogativas. No obstante, bastaron tres elecciones presidenciales
(1994, 2000 y 2006) y dos procesos federales intermedios (1997 y 2003)
para constatar que la contratacidn de tiempo aire en las dos principa-
les cadenas privadas de television acaparaba siete de cada diez pesos
del gasto electoral de los partidos politicos. De modo paraddjico, los
esfuerzos por fortalecer financieramente a los partidos, aumentando
sus ministraciones, los volvié mas dependientes de las televisoras. Se-
gun datos del entonces IFE, en la eleccion presidencial de 2006 todos
los partidos politicos destinaron poco mas del 90% de su financiamien-
to publico, es decir 2 mil millones de pesos, a la contratacién de espa-
cios publicitarios en la radio y la televisién (IFE 2006).

Esa fue la antesala de la reforma electoral de 2007-2008, que pro-
hibi6 formalmente adquirir o contratar tiempo aire a partidos, autori-
dades electorales y terceros, destinando en compensacioén los tiempos
del Estado correspondientes a 48 minutos por estacién de radio y ca-
nal de television. La implementacion de la reforma llevé a un enfren-
tamiento con la industria de la radio y la televisién, asi como a una
consistente resistencia a aplicarla durante el proceso electoral 2009.
La autoridad electoral se vio obligada a disefar e instalar el Sistema
Integral de Administraciéon de los Tiempos del Estado para pautar y
monitorear un considerable nimero de promocionales derivados de la
distribucién de los cuarenta y ocho minutos.

Sin embargo, a la par del despliegue tecnolégico y humano de la au-
toridad electoral para administrar los tiempos del Estado, fueron iden-
tificados distintos subproductos de publicidad politica que, violando
las disposiciones legales, constituian una oferta comercial por parte
de las televisoras para satisfacer la demanda de espacios publicitarios
por parte de servidores publicos y partidos politicos. No pocos ana-
listas coincidieron en calificar el fenémeno como un nuevo “merca-
do negro” de propaganda politico-electoral. Numerosas quejas por la
compra y adquisicién de infomerciales, gacetillas y productos integra-
dos han motivado amplias discusiones en el seno del Consejo General
del INE y de la Sala Superior del TEPJE.

Poco a poco se fueron construyendo y homologando los criterios
para sancionar este tipo de conductas, entrando a una nueva fase en la
regulacion del acceso de los partidos a la radio y la television que po-
co tenia que ver ya con el tiempo a distribuir, sino con el formato y
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contenido de los mensajes que comenzaron a aparecer en los medios
masivos de comunicacion.

El propésito central de este capitulo es, precisamente, analizar la
creciente tension entre dos nociones sustantivas del derecho electoral:
equidad de la contienda y libertad de expresién. Segtn distintos anali-
sis, la reforma 2007-2008 significd, mas alld de una restriccion técita a
la libre contratacion de espacio radioeléctrico, la consolidaciéon de un
“modelo” de comunicacion politico-electoral que pone por encima de
la deliberacién razonada la saturacién publicitaria, y que obliga a una
vigilancia obligada y constante de la autoridad administrativa sobre
la naturaleza misma de los contenidos de los mensajes de los partidos
(Arellano y Jara 2013; Juarez y Brambila 2013).

Si bien ninguna reforma electoral modificard la ecologia mediatica
donde acontecen las campanas electorales, las disposiciones constitu-
cionales posteriores a la eleccion de 2006 si alteraron diametralmen-
te las relaciones entre las autoridades electorales y los concesionarios
de la radio y la television. Esos vinculos han adquirido una dimensién
operativa significativa, asi como politica, dadas las caracteristicas del
mercado mexicano. Este se caracteriza, en contraste con el modelo es-
tadounidense de libre contratacidn, por mercados locales de television
practicamente inexistentes, lo que hace muy dificil la segmentacién de
mensajes en pequenos mercados y nichos de audiencia. En el distrito
mads remoto y en el municipio mds marginal, los contenidos televisivos
son préacticamente los mismos a los ofrecidos en los canales naciona-
les, y son producidos en la capital del pais.

De ahi se desprende una de las grandes paradojas del actual esque-
ma de administracién de los tiempos del Estado, criticado por la spo-
tizacion de la politica. En cada proceso electoral federal, mas de dos
mil concesionarios de radio y television deben pautar miles de spots de
treinta segundos; sin embargo, tan sélo cinco canales nacionales de te-
levisién abierta (2, 5, 7, 9 y 13) alcanzan a mds del 85% de la audiencia
televisiva en todo el pais. Los esfuerzos por incluir al 15% restante dan
pie a un “desperdicio” publicitario, si se atienden las métricas que ri-
gen la industria de la publicidad comercial, como los GRP (Gross Ra-
ting Points) y la frecuencia con la que un televidente estd expuesto a
una categoria de mensaje en la television.
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A la par de administrar los tiempos del Estado, se encomendé a
la autoridad administrativa hacer valer el principio de equidad en las
contiendas electorales. Es cierto que, una vez resuelto el tema de la dis-
tribucién de los tiempos entre partidos y autoridades electorales, el si-
guiente reto, quizd menos voluminoso operativamente hablando, pero
de mayor trascendencia en el transcurso de las campanas, ha sido la
facultad de sancionar los contenidos de la propaganda difundida por
los partidos politicos. A continuacién, se estudian esos mecanismos
de regulacion que han estrechado y, en ocasiones, enfrentado también
el trabajo del INE y del Tribunal electoral en materia de acceso de los
partidos politicos a la radio y la televisidn.

Mecanismos historicos de garantia
del principio de equidad de la contienda

Justicia electoral administrativa

La justicia electoral administrativa tiene un antes y después en la elec-
cion presidencial de 2006. La propaganda electoral negativa que par-
tidos politicos y terceros contrataron en los medios de comunicacion
ese afo, particularmente en radio y television, obligé6 al entonces IFE a
ejercer su facultad sancionadora, no sélo para imponer castigos a quie-
nes transgredieran el marco juridico, sino también como mecanismo
auxiliar en la depuracién del proceso electoral.

En términos procedimentales, desde la promulgacion del Cofipe
en 1990 (Decreto 1990), ya habia la posibilidad de que el IFE ejerciera
mecanismos de control sobre distintos sujetos, esto es, partidos poli-
ticos, ciudadanos y notarios. Sin embargo, més que una verdadera fa-
cultad sancionadora, el Instituto se limitaba a integrar el expediente
y remitirlo a la autoridad competente para que impusiera la sancién
respectiva.

Cuando se trataba de partidos, el Cédigo establecia que, una vez
integrado el expediente, el Instituto lo remitia a la Sala Central del
Tribunal Federal Electoral para efectos de la imposiciéon de la san-
cidn. Por cierto, el articulo 342 del Cofipe de 1990 establecia que los
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partidos politicos podrian ser sancionados con multa econdémica (de
cincuenta a cinco mil veces el salario minimo vigente para el enton-
ces DF) cuando incumplieran con las resoluciones o acuerdos de los
6rganos del IFE. Este era entonces una autoridad administrativa que
carecia de atribuciones para sancionar.

Lo anterior hace sentido si se considera que cuando surge la autori-
dad, el tema central de la institucionalidad electoral no era sancionar,
sino construir confianza ciudadana en la organizacién de los procesos
electorales. Incluso, dicha légica continué con la reforma de 1993 (De-
creto 1993), pues si bien se amplio el catdlogo de sanciones en el Cofi-
pe, también lo es que la participacidn del IFE era de una mera autoridad
instructora. No es sino hasta 1996 cuando el legislador otorga al IFE la
facultad de sancionar a los partidos politicos que incumplan sus obliga-
ciones, las resoluciones o acuerdos del propio IFE, o las reglas en ma-
teria de fiscalizacion (aportaciéon de ente prohibido, no presentacion de
informes anuales o de campana en los términos y plazos previstos por
la norma, rebase de los topes a los gastos de campana) (Decreto 1996).

El recuento legislativo sirve para tener claro que, durante mas de
diez afios, la justicia administrativa electoral no tuvo como objetivo in-
cidir directamente en las contiendas electorales, ni siquiera como pre-
ventivo. Ello fue asi ya que las etapas del procedimiento administrativo
sancionador eran bastante largas, lo que impedia que la autoridad resol-
viera a la brevedad cualquier queja que se presentara durante el desa-
rrollo del proceso electoral.

Si bien la ley reconocia desde 1993 el derecho de los partidos politi-
cos a contratar tiempos en radio y television en los procesos electora-
les, asi como el derecho restringido de terceros a contratar propaganda
en medios a favor o en contra de algin partido o candidato, lo cierto es
que la conducta de varios actores durante el proceso electoral de 2006
llevé a reconsiderar los alcances y efectos de esos permisos. En efecto,
partidos politicos y candidatos llevaron su estrategia propagandistica
en medios mas alla de los limites establecidos en la norma. A dicho ac-
tuar se agregaron ciertos comportamientos de grupos empresariales
(Consejo Coordinador Empresarial) y de un supuesto candidato inde-
pendiente (Victor Gonzélez Torres), mediante la compra de tiempos
en radio y televisiéon con contenido politico-electoral a favor o en
contra de un partido o candidato.
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Esas conductas generaron diversos posicionamientos politicos que
presionaron para que el IFE no sélo sancionara eficazmente a los ac-
tores involucrados, sino que detuviera los efectos de la conducta pre-
suntamente ilegal. Esto significé un cambio radical en la concepcién
politico-administrativa del IFE, planteando un dilema trascendental
respecto a si era su obligacion inhibir ciertas conductas durante el pro-
ceso electoral.

La disyuntiva de justicia administrativa estaba presente. Segun las
reglas vigentes en aquel momento, el procedimiento administrati-
vo sancionador no era breve, ni mucho menos podia ordenar la sus-
pension provisional de la conducta denunciada. Haberlo realizado de
manera discrecional hubiera generado un serio riesgo de faltar al prin-
cipio de certeza que debe regir en los procesos electorales. Por ello, era
necesario llevar el dilema ante el maximo 6rgano de direccién del IFE
y, bajo las reglas existentes, que fuera susceptible de impugnacién an-
te la instancia jurisdiccional.

Asi, el 15 de marzo de 2006, el Consejo General del IFE analizd
el proyecto de “Acuerdo por el que se ordena a la Coalicién “Alian-
za Por México’, que retire aquellos promocionales que transmite en
radio, televisiéon e Internet, que no cumplen con lo ordenado por la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos y el Cédigo Fe-
deral de Instituciones y Procedimientos Electorales”. Fue la Coalicién
“Por el Bien de Todos”, que postulaba a Andrés Manuel Lopez Obrador
(AMLO) a la presidencia de la Reptblica, la que en un inicio solicité el
retiro de los promocionales. La peticion se sustentaba en que los pro-
mocionales de Roberto Madrazo, candidato de la referida Alianza, no
se identificaban con el partido o partidos que lo postulaban. Asimis-
mo, se consideraba que el promocional denostaba al candidato de la
coalicion referida, esto es, a Andrés Manuel Lépez Obrador.!

Los integrantes del Consejo General decidieron por unanimidad des-
echar el proyecto de acuerdo. La razén esencial fue que la via utilizada
para presentar el asunto no era la adecuada, es decir, el procedimiento

Para abundar se sugiere consultar el acta de la version estenogréfica de la sesién del 15 de
marzo de 2006, correspondiente al punto 7 del orden del dia en las fojas 366 y siguientes.
Consultable en http://www.ine.mx/docs/Internet/Estructura_IFE/CG/sesiones_CG/actas_
CG/2006/actas_pdf/CGel50306.pdf.
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para tal efecto no era el procedente.? La Coalicién impugné la resolu-
cién ante la Sala Superior del TEPJF, mediante el recurso de apelacion
SUP-RAP-17/2006.3 La sentencia (se abundard en el apartado corres-
pondiente a la autoridad jurisdiccional) revocé la determinaciéon del
Consejo General y ordend que se atendiera la peticion de la Coalicién
“Por el Bien de Todos” via un procedimiento abreviado especializado,
andlogo al previsto en el entonces articulo 270 del Cofipe, esto es, al pro-
cedimiento ordinario sancionador.

Dicho recurso procedia cuando los partidos politicos o coaliciones
presentaban inconformidades por actos que consideraban contrarios
a los principios que deben regir toda eleccién democratica. Asimis-
mo, estaba compuesto por etapas que garantizaban el debido proceso
legal, pero con plazos que aseguraran la emisiéon de una determina-
cion por parte del Consejo General del IFE apegada a la celeridad en
que se desarrollan los procesos electorales. El TEPJF considerd tam-
bién en su sentencia al caso estudiado que el Consejo General contaba
implicitamente con facultades para haber dictado medidas cautelares.
Lo anterior, con fundamento en la obligacién reglamentada para ve-
lar por el cumplimiento de las disposiciones constitucionales y legales
en materia electoral. A partir de esa sentencia, el Consejo General del
IFE conoci6 sobre 22 procedimientos especializados y un incidente de
inejecucién cuya materia involucraba la presunta ilegalidad de diver-
sos promocionales. Finalmente, se retiraron del aire veinte spots que
violaban las normas de la contienda electoral.*

Al respecto, el entonces consejero Virgilio Andrade Martinez, para declarar improcedente
la peticion, sostuvo: “En todo caso, las situaciones casuisticas o circunstanciales que se pre-
senten pueden ser atendidas como han sido atendidas siempre en todos los procesos elec-
torales, por la via adecuada. Y la conclusién a la que se llega es que simplemente en esta
ocasion no hay coincidencia en el procedimiento, y al no coincidir en el procedimiento y al
asumir que la naturaleza de los actos que se pretende aprobar por Acuerdo son material-
mente litigiosos y, ademads, también en el fondo conllevan pronunciamientos diferentes por
parte de los tribunales jurisdiccionales, cuando han presentado casos similares, se llega a la
conclusién y a la diferencia de que la via de un acuerdo administrativo no es la idénea para
atender este caso”.

Consultable en http://sjf.scjn.gob.mx/IusElectoral/Documentos/Sentencias/SUP-RAP-17-
2006.pdf.

Para abundar respecto a los procedimientos especializados, la materia y sentido de los mis-
mos se sugiere consultar: http://www.ine.mx/docs/Internet/IFE_Home/CENTRAL/Conteni-
dos_Centrales/estaticos/nota_procedimientos_especializados.pdf.
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http://www.ine.mx/docs/Internet/IFE_Home/CENTRAL/Contenidos_Centrales/estaticos/nota_procedimientos_especializados.pdf
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A partir de la creacién del procedimiento abreviado, en la reforma
constitucional y legal de 2007 se incorporé al marco juridico el proce-
dimiento especial sancionador (PES), que se instruia y resolvia por el
IFE cuando se denunciaba las siguientes conductas:

« Violacidn a lo establecido en el articulo 41, base 111, de la Consti-
tucién (modelo de comunicacion politica electoral) o en el articu-
lo 134 constitucional, parrafo octavo (promocion personalizada de
servidores publicos en medios de comunicacién sociales).

+ Contravencion de normas sobre propaganda politica o electoral.

+ Realizacién de actos anticipados de precampaifia o campana.

Asimismo, el Cofipe faculté al IFE a dictar medidas cautelares. So-
bre este tema, la Suprema Corte de Justicia de la Nacioén, en la juris-
prudencia “Medidas cautelares. No constituyen actos privativos, por
lo que para su imposicién no rige la garantia de previa audiencia” ha
sostenido que aquéllas son resoluciones provisionales en las que, sin
pronunciarse de manera definitiva sobre la calificacidn legal del proce-
dimiento, se analiza en un breve plazo y de manera preliminar la con-
ducta sefialada como ilegal con el objeto de garantizar el derecho que
se estima transgredido por alguna de las partes. En otras palabras, las
medidas cautelares permiten detener o inhibir los efectos de conduc-
tas que probablemente vulneran la ley, con independencia del analisis
y conclusion que resulte del procedimiento. Es decir, puede dictarse
una medida cautelar por considerarse preliminarmente que la conduc-
ta es contraria a la norma, pero no estimarse al final de cuentas la res-
ponsabilidad de alguna de las partes, o viceversa.

Asi, con la incorporacién del PES a la legislacion electoral, desde
2008 la justicia electoral administrativa se ha convertido en un ele-
mento fundamental de las contiendas politicas. Esto es asi ya que pro-
hibir la compra o adquisicién de tiempos en radio y televisiéon por
parte de los actores politicos, candidatos o personas fisicas o mora-
les en beneficio o contra algin candidato o partido politico, se volvid,
junto con las irregularidades en la propaganda electoral, no solo uno

5 Consultable en http://sjf.scjn.gob.mx/sjfsist/ Documentos/Tesis/1011/1011508.pdf.
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de los temas relevantes de los procedimientos especiales sancionado-
res, sino también un aspecto de atencion particular por parte de la au-
toridad administrativa.

De esta manera, el nimero de PES instaurados en los procesos
electorales federales son bastantes, lo cual no sélo ha generado un in-
cremento considerable en la cantidad de trabajo realizado por la auto-
ridad administrativa, sino también la confrontacién entre las fuerzas
politicas representadas en el Consejo General y los propios consejeros
electorales, pues las sanciones se dictan en sesiones publicas y ante la
presencia de los partidos politicos.

Como puede apreciarse, en cada proceso electoral se incrementan
el nimero de quejas que son tramitadas ante la autoridad administra-
tiva federal como procedimientos especiales sancionadores. Sin em-
bargo, no todos son conocidos y/o resueltos por el Consejo General.
Ello es asi, ya que por reglas de competencia corresponde a dicho érga-
no conocer de aquellos procedimientos especiales cuya via sea el radio
y la television para la comisién de conductas presuntamente ilegales.
Corrobora lo anterior, la jurisprudencia del TEPJF del rubro “Radio y
television. La comisiéon de quejas y denuncias del IFE esta facultada
para ordenar la suspension de la difusiéon de propaganda politica elec-
toral” (Jurisprudencia 24/2009).

Tabla 1. Quejas tramitadas como
Procedimientos Especiales Sancionadores

2005-2006 2008-2009 2011-2012 2014-2015 2017-2018
22/1 1026/2 1371/3 1502/4 1261/5

Fuente: Elaboracién propia.

1/ Disponible en: http://www.ine.mx/docs/Internet/IFE_Home/CENTRAL/Contenidos_
Centrales/estaticos/nota_procedimientos_especializados.pdf.

2/ Consultable en: http://portalanterior.ine.mx/archivos3/portal/historico/recursos/
IFE-v2/ProcesosElectorales/ProcesoElectoral2008-2009/ProcesoElectoral2010.doc/
LibroBlanco.pdf.

3/ Ver en http://www.ine.mx/documentos/proceso_2011-2012/documentos/
LibroBlanco_PEF2011-2012.pdf.

4/ Informe que presenta el Secretario del Consejo General en cumplimiento del articulo
36 del Reglamento de Quejas y Denuncias del INE, con fecha de corte al 20 de agosto
de 2015. Dicho informe fue presentado a los integrantes del Consejo General del INE

en la sesi6n ordinaria del 28 de agosto siguiente.

5/ Informacion obtenida del Sistema Integral de Quejas y Denuncias del INE.
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Sibien los partidos politicos tienen el derecho constitucional de te-
ner acceso en todo momento a los medios de comunicacién, lo cier-
to es que la propia Constitucion regula ese mismo derecho. Esto es, la
restriccion referida en el parrafo anterior, asi como la prohibicién de
difundir propaganda gubernamental durante el periodo de campaiia
electoral, implic6 que la autoridad administrativa se volviera una ver-
dadera autoridad revisora de contenidos en elecciones federales y lo-
cales por igual.

Ello coloca a los consejeros electorales como entes calificadores de
contenidos de propaganda electoral. La experiencia muestra que la
mayoria de los casos implica realizar un alto grado de valoracién téc-
nica y juridica para concluir si la conducta denunciada vulnera el mar-
co juridico. Esto ha demostrado en varias ocasiones que, contrario al
objetivo de juzgar con inmediatez la posible vulneracién del principio
de equidad en las contiendas electorales, los promocionales que ma-
yor atencién informativa generan son aquéllos cuyo contenido se pre-
sume contrario a la normatividad. Ello ha generado un incentivo para
producir mensajes capaces de generar controversia y que atraigan la
atencion de los medios.

A partir de la reforma de 2014, se modificaron de fondo las reglas
del PES. Ahora le corresponde al INE admitir la queja, investigar sobre
la conducta denunciada y llevar a cabo la audiencia de ley de pruebas
y alegatos para integrar el expediente que serd remitido después a la Sa-
la Regional Especializada del TEPJF para que resuelva sobre la respon-
sabilidad del sujeto denunciado.

Pese al nuevo esquema para resolver los PES, la autoridad adminis-
trativa sigui6 teniendo la atribucién de dictar medidas cautelares, esto
es, la posibilidad de detener los efectos de conductas que presunta-
mente son ilegales.

Para los autores, dicha atribucién es la mds importante de todo el
procedimiento especial sancionador, pues es el medio mediante el cual
la autoridad administrativa depura en verdad las irregularidades en
que incurren los actores politicos o terceros respecto a la propaganda
politico electoral durante el desarrollo de los procesos electorales. Es-
to es, al dictar una medida cautelar se garantiza que el proceso elec-
toral se dé en condiciones de legalidad y dé certeza a los participantes
sobre las conductas que, desde un punto de vista administrativo, se
insertan en el marco juridico.
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Lo anterior no implica desconocer que las resoluciones que se dic-
tan en dichos procedimientos son efectivas y, en consecuencia, son
importantes para el desarrollo del proceso electoral; sin embargo, im-
poner sanciones no busca, como en cualquier sistema punitivo, resti-
tuir el derecho posiblemente violado, sino disuadir que se vuelvan a
cometer dichas conductas.

Justicia electoral jurisdiccional

La existencia de mecanismos de acceso a tribunales electorales com-
plementa a la democracia mexicana. La inclusion del sistema de me-
dios de impugnacién en materia electoral, asi como la creacién de un
organo especializado del Poder Judicial de la Federacidn a partir de la
reforma constitucional de 1996 al articulo 41 y 99 de la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, respectivamente, implicé el
inicio de la consolidacién del sistema electoral mexicano.

Sin duda, las actividades del TEPJF fortalecen las de la autoridad
administrativa, pues del analisis del articulo 99 de la Constitucién
puede advertirse que no existe ningin acto en materia administrativa
electoral, tanto federal como local, que no pueda ser objeto de impug-
nacién ante el 6rgano jurisdiccional federal.

En otras palabras, todo acto de autoridad administrativa se encuen-
tra en posibilidad de ser revisado por un 6rgano jurisdiccional espe-
cializado cuyo objetivo es garantizar que la decision sea constitucional
y legal.

La participacién del tribunal en el sistema electoral mexicano ha
sido de mucha importancia. La impugnacion de los resultados de la
eleccidn presidencial de 2006 centré la atencién de los actores politi-
cos y de la sociedad en general sobre la actividad del TEPJF; sin embar-
go, existen actuaciones previas que valen la pena ser referidas.

Previo a dicha eleccidn, la actividad del TEPJF, como instancia re-
visora de los actos del IFE, estuvo enfocada esencialmente a aspectos
relacionados con asuntos de credencial para votar con fotografia; im-
pugnaciones a acuerdos vinculados con la organizacion de la eleccidn;
y sanciones a partidos politicos por contravenir sus obligaciones esta-
blecidas en el Cofipe.
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Dentro de los asuntos de mayor relevancia en materia administrati-
va previo a 2006, se encuentran los procedimientos sancionadores que
derivaron de quejas en materia de fiscalizacion. Los casos de “Amigos
de Fox” y “Pemexgate’, mas alla del monto involucrado en las sancio-
nes (las mds altas en la historia electoral del pais), el tribunal recono-
cio criterios que permitieron a la autoridad administrativa arribar a la
conclusion en el sentido que lo hizo, esto es, validé la eliminacion de
secreto bancario, fiduciario y fiscal.

Adicionalmente, tratandose de elecciones, otras resoluciones que
fueron fundamentales para la construccion de credibilidad del TEPJF
previo a 2006 fueron diversas declaraciones de nulidad de eleccién de
gobernadores. Destacan la relativa al proceso electoral de Tabasco en
2000 (SUP-JRC-487/2000) y de Colima en 2003 (SUP-JRC-221/2003 y
Acumulados).

Respecto a la eleccidn de Tabasco, el érgano jurisdiccional federal
en la materia electoral establecié que durante el proceso electoral no
habian existido condiciones que permitieran advertir el cumplimien-
to a los principios rectores de las elecciones. Esto es, a partir de la in-
tervencion de servidores publicos y de terceros en el proceso electoral
y tomando en consideracion el margen cerrado en los resultados, se
consideréd que debia anularse la eleccién de gobernador. Dentro del
analisis realizado por la Sala Superior se advirtié que los medios de co-
municacién habian jugado un rol fundamental en la eleccién.

Tratandose de la eleccion del gobernador de Colima en 2003, el tri-
bunal considerd que se actualizaba la causal de nulidad expresamente
establecida en la legislacion local consistente en la prohibicién de in-
tervencion directa del titular del poder ejecutivo local o mediante ter-
ceros en el proceso electoral respectivo.

Dentro del andlisis realizado por la Sala Superior para verificar las
condiciones sobre las cuales se habia desarrollado el proceso electoral,
se considerd que el acceso a los medios de comunicacién no se habia
realizado de manera equitativa.

Como puede advertirse, en las sentencias sefialadas se valoré la
conducta de los medios de comunicacién como un elemento adicional
para concluir si las condiciones sobre las cuales se desarrollé la con-
tienda electoral estuvieron apegadas a los principios de equidad vy le-
galidad.
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En otras palabras, si bien el andlisis hecho por la Sala Superior res-
pecto a la conducta de los medios de comunicacién dentro de un pro-
ceso electoral es necesario para determinar si en el mismo existié un
respeto al principio de equidad en la contienda, también lo es que éste
no es suficiente para declarar la nulidad de la eleccidn.

Ahora bien, la eleccién del 2006 como se ha expresado a lo largo del
presente capitulo constituy6 la razén sobre la cual se edificd la refor-
ma constitucional de 2007 respecto al modelo de comunicacién poli-
tica y sobre su control.

La sentencia que da origen al procedimiento especializado o abre-
viado, y que posteriormente fue reconocido legalmente como PES, tuvo
como objetivo resolver en poco tiempo sobre la legalidad de las con-
ductas realizadas por los actores politicos y terceros, no solo dentro
del proceso electoral, sino incluso previo a éste.

Desde la perspectiva de los autores, el procedimiento administrati-
vo creado jurisdiccionalmente en modo alguno tuvo como fin conver-
tir a la autoridad administrativa como un generador de valoraciones de
contenidos en los promocionales de los partidos politicos, sino cum-
plir con los fines que persigue como autoridad encargada de la organi-
zacion de los procesos electorales: equidad, legalidad, certeza.

Con la reforma constitucional de 2007 se establecié un modelo en
el que se restringe la compra y adquisicién para propaganda politica
y convierte a la autoridad administrativa en la Gnica administradora
de los tiempos en radio y television, esto es, el IFE (hoy INE) es quien
asigna los tiempos de acceso de los partidos politicos a dichos medios
de comunicacion.

A partir de dichas reglas, el tribunal electoral fue resolviendo im-
pugnaciones a diversos PES, delineando una linea de criterios obliga-
torios sobre el papel que debia seguir el IFE, atendiendo la naturaleza
del procedimiento administrativo especial sancionador.

Pese a ello, los autores consideran que los criterios desvirtuaron el
objetivo de la creacidn del procedimiento y, en consecuencia, le rest6
eficacia juridica y aumenté la carga politica, y mediatica, a las decisio-
nes de la autoridad administrativa.

El procedimiento especial sancionador, desde que fue incorporado
a la legislacion electoral en 2008, fue reconocido jurisdiccionalmente
como un instrumento para detener y sancionar los efectos negativos
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que tenia una conducta realizada por cualquier actor politico dentro
del proceso electoral.

Sin embargo, el tribunal consideré que la posible vulneracién de
las nuevas reglas de acceso a radio y televisiéon no estd circunscrita a
una temporalidad, es decir, pueden analizarse conductas fuera de un
proceso electoral. Al respecto, la Sala Superior en la resolucién SUP-
-RAP-58/2008 sostuvo lo siguiente:

La resefia de las disposiciones atinentes a los procedimientos sancio-
natorios y cuadro comparativo precedentes, permiten concluir que
el procedimiento especial sancionador previsto en el articulo 367 del
Cédigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales, esta
limitado a conocer actos y conductos relacionadas con: violaciones
a las disposiciones en materia de radio y televisidn; contravengan las
normas sobre propaganda politica o electoral establecidas para los
partidos politicos y cuando constituyan actos anticipados de precam-
pafa o campaia. Si bien el precepto en comento, alude a que esas irre-
gularidades tengan lugar durante el desarrollo de un proceso comicial
federal, ello no significa que las irregularidades en materia de radio
y television, queden excluidas del procedimiento especial en andlisis.
Lo anterior es asi, en virtud de que el derecho de acceder a los me-
dios de comunicacion social otorgado a los partidos politicos, en
términos de lo dispuesto en los articulos 41 de la Constitucion Ge-
neral de la Reptblica y 49 del cédigo electoral federal, es perma-
nente, y no exclusivamente dentro de los procesos comiciales, por
lo que de esa manera, es también permanente la posibilidad de que
se cometan violaciones a las normas que regulan dicha prerroga-
tiva, asi como la afectacién que puede ocasionarse con la difusién de
promocionales propagandisticos de la naturaleza apuntada. Por ende,
una interpretacién funcional de las normas sefialadas, conduce a sos-
tener que en tratdndose de propaganda electoral o politica difundida
en medios de comunicacién social como es la radio y la televisién, el
procedimiento especial sancionador es la via idonea para analizar las
conductas denunciadas en esa materia, por lo que se puede instaurar
en cualquier tiempo, en consecuencia, es factible instaurarlo dentro o
fuera de un proceso electoral federal.

Situacién similar ocurrié con los plazos. En la resolucién antes
referida se reconoce que el procedimiento estd disefiado para ser bre-
ve, particularmente si se consideran los plazos que rigen al procedi-
miento ordinario sancionador.

Sin embargo, a partir de dos criterios obligatorios para la autoridad
administrativa, se fue eliminando en la préctica la brevedad en el des-
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ahogo del procedimiento. Por una parte, se establecid la obligacion de
llamar a procedimiento a todos los sujetos denunciados y, por la otra,
la obligacién de la autoridad administrativa de investigar para deter-
minar si se habia transgredido la ley.

Si bien dichos criterios obedecen a una mayor exhaustividad en el
andlisis que debe hacer la autoridad, debe reconocerse que los mismos
fueron desvirtuando la naturaleza del procedimiento tal como se con-
cibié en 2006, en la resolucién SUP-RAP-17/2006. Ahi se considerd
que el procedimiento debia tomar en cuenta:

las peculiaridades de la materia cuando estdn vinculadas con el re-
gular desarrollo de un proceso electoral, lo cual hace necesario, en
muchos casos, tomar decisiones con la mayor celeridad y llevarlas a
su inmediata ejecucidn a fin de satisfacer necesidades apremiantes
dictadas por el interés general, que no podrian esperar los tiempos
ordinarios requeridos.

Asi, es evidente que cualquier determinacién o criterio de interpre-
tacion que se aleje de la celeridad, permite apartarse de la l6gica sobre
la cual se concibié un procedimiento cuyo objetivo fue el de restable-
cer eficazmente el desarrollo de un proceso electoral.

A partir de la reforma constitucional y legal de 2014, el procedi-
miento sigue vigente en la legislacién electoral, aunque ahora se desa-
rrolla con la participaciéon de dos autoridades. El INE es la autoridad
instructora (admite la denuncia, hace las investigaciones y desahoga la
audiencia de pruebas y alegatos) y el TEPJF, via la Sala Regional Espe-
cializada, resuelve el procedimiento.

Respecto al dictado de las medidas cautelares, éstas son concedidas
o no por el INE y su revision corre a cargo de la Sala Superior del TEPJF.
De esta forma, detener la conducta y sus efectos es responsabilidad de
una autoridad que no resuelve el PES.

Ventajas y desventajas del actual modelo
de comunicacion politica-electoral

En 2019 habian transcurrido doce anos desde la reforma electoral que
prohibié la compra-venta de tiempo en radio y television, y llevé al IFE,
ahora INE, a ser la tinica institucion del Estado mexicano facultada
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garantizar la prerrogativa de los partidos politicos para acceder a la
radio y la televisién. Son varias las lecciones que se desprenden de las me-
didas que han dado resultado y las que representan importantes areas de
oportunidad.

La principal critica al esquema de distribucién de tiempo en radio
y television ha sido la saturacion publicitaria mediante spots de 30 se-
gundos. Aunque esta saturacidn estd documentada, ni los tiempos que
duran las campanas, (sesenta dias para la eleccion federal intermedia y
noventa para la presidencial), ni la cantidad de tiempo disponible pa-
ra los partidos politicos y autoridades electorales, han sufrido modifi-
cacioén alguna tras la reforma electoral de 2014. Al contrario, para las
campanas electorales locales los partidos politicos pasaron de tener 18
minutos diarios en cada estacidn de radio y television, a tener 41. En el
caso de las precampanas federales, ahora cuentan con treinta minutos
en lugar de los dieciocho que establecia el Cofipe y, para el caso de las
precampaiias locales, los partidos politicos pasaron de 12 a 30 minu-
tos diarios en cada estacion de radio y television.

Una de las principales ventajas del actual esquema de distribucion
de tiempos en la radio y la television es la garantia de un acceso equi-
tativo (siguiendo la regla 30-70 que distribuye 30% del tiempo entre
todos los partidos de manera igualitaria y el 70% de acuerdo a la pro-
porcion de votos obtenidos en la eleccién para diputados inmediata
anterior) mediante un sistema bastante eficaz de pautado disefiado por
la autoridad electoral. Como en el caso de otras etapas de la vida elec-
toral, estos procesos practicamente han dejado de ser objeto de que-
jas y sanciones, pues concesionarios y partidos reconocen la eficiencia
del pautado y el monitoreo de spots realizada por el Sistema Integral
de Administracién de los Tiempos del Estado (SIATE) que alcanza ni-
veles por encima del 95% en cada proceso federal.

No obstante, esta eficiencia no debe confundirse con la racionali-
dad funcional del esquema establecido en el articulo 41 de la Consti-
tucion. Es decir, el resultado de administrar oportunamente cuarenta
y ocho minutos de tiempo aire diariamente tiene un resultado adver-
so en el volumen de mensajes que son pautados diariamente durante
los procesos electorales. Haber llevado a la Constitucién la reglamen-
tacidn especifica para implementar el pautado le ha hecho mas rigido,
dificultando, en parte, la posibilidad de segmentar el ptblico objetivo
de manera directa.

799



Equidad y libertad de expresion en las contiendas electorales en México

800

Un segundo logro, al menos parcial, fue reducir la influencia de los
concesionarios de la radio y la television, al eliminar la venta de publici-
dad y erradicar un uso discrecional de tarifas publicitarias para la ven-
ta de tiempo aire durante las campanas electorales. Sin embargo, el
verdadero punto de influencia e interaccion entre las televisoras y la po-
litica se haya todavia en la figura de la publicidad gubernamental que
excede por mucho la temporalidad electoral y que representa un cre-
ciente gasto en todos los ambitos de gobierno. De acuerdo con el por-
tal de publicidad oficial de Fundar (http://publicidadoficial.com.mx/), en
el presupuesto anual que ejercieron 27 entidades en 2013 se desti-
naron mas de 5,600 millones de pesos al gasto en publicidad oficial.
Muchos de estos recursos incluyen no solamente compra de espacios
publicitarios sino también todo tipo de contenidos como infomercia-
les, co-conduccién o auspicio de iniciativas de las televisoras, mencio-
nes mediante la figura de producto integrado y un largo etcétera.

Un estudio publicado en 2013 ofrece evidencia del crecimiento en
la exposicién de los candidatos presidenciales en las ultimas tres elec-
ciones (Jara y Garnica 2013). Tal y como se puede apreciar en la ta-
bla 2, tomando una muestra de diez canales de televisién, en 2012 se
aprecia un aumento del 700% en el nimero de mensajes de 30 segun-
dos pautados por cada candidato a la presidencia al tiempo que se ob-
serva una disminucién en el nimero de versiones originales grabadas
por todos los contendientes en conjunto. Esto significa que en 2012 se
repitieron muchas mds veces menos versiones originales de mensajes
producidos por los partidos politicos.

Tabla 2. Nimero de inserciones y versiones
originales de spots politicos

Ao Nimero de inserciones®  Versiones de spots de candidatos
2000 9,137 161
2006 10,045 245
2012 70,277 172

Fuente: Jaray Garnica (2013).

La cobertura incluy diez canales de television abierta. Los cinco canales nacionales (2, 5,7,9y13),
y cinco que se transmiten en el Area Metropolitana de la Ciudad de México (4, 11, 22, 28 y 40).
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Los autores concluyeron que la propaganda de los partidos poli-
ticos superd en mas de 3,000% el nimero de spots que difunde una
marca comercial. Al comparar los cinco productos comerciales que
tuvieron un mayor alcance en el target de dieciocho y mas afos de
edad, durante el mismo periodo de tiempo en el que se realizaron las
campaiias presidenciales de 2012, se observé que la publicidad de
esas cinco marcas no superd los mil spots y alcanzé niveles de penetra-
cion de 85% y una curva de frecuencia de veintitrés repeticiones. Este
resultado muestra un criterio de efectividad importante para las mar-
cas comerciales respecto a los partidos politicos. La clave de ello estd
en la segmentacién y un pautado mas racional al momento de estable-
cer objetivos de comunicacién (Jara y Garnica 2013).

En un estudio complementario realizado por Millward Brown,
agencia de publicidad, se encontrd que los spots electorales de 2012
tuvieron cuatro veces mas asociaciones negativas que los spots de mar-
cas de consumo (Martinez, Cardenas y Barrueta 2013), tal y como se
aprecia en la tabla 3.

Tabla 3. Comparacién de la recepcion
de inserciones publicitarias en television

o, Spots electorales Norma Millward Brown
Car:clterls:ma en 2012 comerciales en México
el spo
s (61 spots) (base histérica de 1,200+ spots)
Molesto 22% 1%
Desagradable 21% 1%
Perturbador 12% 0%

Fuente: Estudio Delphos (2013).

Base: 61 spots electorales en 2012, 1,200+ anuncios comerciales a lo largo de varios afios.

En sintesis, el modelo de administracién del tiempo aire del Esta-
do enfrenta retos que, paraddjicamente, no dependen directamente de
su implementacion técnica y del cumplimiento de los sujetos regula-
dos. Intervienen de manera decisiva la forma en la que los partidos
politicos despliegan sus estrategias de campana aprovechando, o no,
herramientas de comunicacién para incidir en los procesos de comu-

nicacién que definen a una campaiia electoral.
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El fondo del asunto recae en la aun prevaleciente concepcién ins-
trumental de la comunicacién por parte de todos los partidos politicos
que contintan privilegiando la cantidad por encima de la calidad. To-
da la evidencia empirica apunta hacia un ciudadano menos informado
y mas saturado de informacién publicitaria carente de utilidad infor-
mativa para tomar decisiones politico-electorales.

Retos interpretativos

entre la autoridad administrativa
y jurisdiccional electoral

en materia de radio y television

Dilemas juridicos en la instruccion
y analisis del procedimiento especial sancionador

El PES fue pensado como un mecanismo preventivo y sancionador res-
pecto de conductas que tenfan una repercusion directa en el desarrollo
de un proceso electoral. Desde la implementacion del procedimiento
(a partir de la resolucién SUP-RAP-17/2006 emitida por el TEPJF) la
légica que imperaba era conocer y sancionar aquellas conductas reali-
zadas por partidos politicos o coaliciones que ponian en riesgo el co-
rrecto desarrollo del proceso electoral.

Asimismo, se establecia que el procedimiento especializado o abre-
viado debe garantizar el principio de concentracién, que se refiere a
que, dentro de un procedimiento o medio de impugnacién, quien co-
noce de la materia del asunto le corresponde imponer la sancién res-
pectiva, o bien, resolver el fondo del tema. Desde esa perspectiva, los
dilemas que se presentan en el desarrollo del procedimiento especial
sancionador tienen que ver claramente con los ambitos temporal y
competencial.

La reforma legal de 2008 al Cofipe establecié expresamente que los
PES solamente podian ser objeto de conocimiento del IFE durante el de-
sarrollo del proceso electoral federal. En opinién de los autores, esa dis-
posicion entendia el objetivo juridico y politico en la instauracién del
procedimiento. Sin embargo, a partir de una serie de impugnaciones se
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generaron criterios que se fueron alejando de la verdadera naturaleza de
la reforma.

Considerar que la vigilancia del nuevo modelo de comunicacién
politica por parte de la autoridad administrativa (mediante el PES) es
permanente, resulta desproporcionado pues existe el riesgo de sobre
interpretar las normas y considerar que toda conducta necesariamen-
te tiene un posible impacto en un proceso electoral.

Las reglas de acceso a los medios de comunicacion, particularmen-
te alaradio y television, son de naturaleza restrictiva; es decir, la impo-
sibilidad de contratacion y adquisicion para la difusion de propaganda
politica de los partidos politicos y candidatos, y mantener la asigna-
cion de los tiempos para tal efecto en radio y television en manos de la
autoridad administrativa, cumple el propoésito de garantizar el princi-
pio de equidad de la contienda electoral.

En efecto, el control del acceso a los medios de comunicacién por
parte de la autoridad administrativa contribuye a evitar que se los
utilice con ventaja para acceder al poder, aunque no es posible ob-
viar la fuerza que tienen los medios de comunicacién, particularmente de
la radio y la televisidn, en el desarrollo de un proceso electoral, pre-
vio y durante al mismo. Sin embargo, considerar que el control del
acceso a los medios de comunicacion en materia electoral deba ser
permanente, es ajeno a una légica de depuracion y control de un pro-
ceso electoral. Incluso, puede afirmarse que el ejercicio de la facul-
tad sancionadora inhibe el ejercicio de libertades de expresion y de
informacion.

Por lo que hace al aspecto competencial, se debe indicar que, desde
la reforma de 2014, el PES es resuelto por la Sala Regional Especiali-
zada del TEPJFE. Sin embargo, la autoridad administrativa electoral na-
cional es la encargada de realizar las investigaciones y la instruccién
del procedimiento.

De esta manera, el INE se convierte esencialmente en una autori-
dad instructora y otorga a la autoridad jurisdiccional la competencia
para resolver el fondo del asunto: deliberar si, efectivamente, algtin ac-
tor politico cometié una ilegalidad.

Dentro del procedimiento existe la posibilidad de que el INE dic-
te medidas cautelares, al determinar que la conducta de algtin partido
politico es presuntamente contraria a la ley, aunque ello no se traduzca
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inmediatamente en responsabilidad y, en consecuencia, en objeto de
sancién. Por otra parte, contra el dictado de medidas cautelares, pro-
cede un medio de impugnacién cuya autoridad responsable es la Sala
Superior del TEPJE.

Lo anterior muestra que hay tres autoridades distintas encargadas
de realizar actuaciones dentro de un procedimiento que idealmente se
incluyé en el sistema juridico electoral mexicano para ser desarrolla-
do de manera breve.

Es conviccidn de los autores que, ademas de vulnerar el referido
principio de concentracion, la nueva légica de desarrollo del PES abo-
na a la posibilidad de existencia de resoluciones contradictorias entre
autoridades. Ejemplo: Se denuncia un promocional en televisién por
hacer referencia a que el candidato de un partido politico ha cometido
robo. El INE después de investigar de manera breve sobre la existencia
del promocional determina que el contenido del mismo es contrario a
la ley bajo el argumento de calumnia y, en consecuencia, se ordena ba-
jar el promocional. Dicha decisién es impugnada por el partido politi-
co y la Sala Superior considera que no hay elementos para considerar
que el contenido del promocional vulnera la norma y ordena su rein-
sercion en la television. Finalmente, después de que el INE termina de
hacer las investigaciones, desarrolla el procedimiento y la Sala Regio-
nal Especializada del TEPJF determina que efectivamente es contrario
a la ley el promocional y sanciona al partido politico. Contra dicha de-
terminacion, la Sala Superior revoca y concluye que no ha lugar a im-
poner una sancién y, en consecuencia, declara que el contenido del
promocional se ajusta al marco juridico.

Como puede analizarse, hipotéticamente existe un sinntimero de
posibilidades sobre la legalidad de un promocional en radio o televi-
sion y ello va en detrimento de la celeridad con la que debe desarrollar-
se un procedimiento administrativo.

No se ignora que involucrar a una autoridad jurisdiccional para la
resolucion del PES eliminé la confrontaciéon en la mesa del Consejo
General entre el INE vy los partidos politicos; sin embargo, el elemen-
to que verdaderamente genera un desgaste politico y juridico frente a
partidos politicos y candidatos es el dictado de las medidas cautelares.
Adicionalmente, esos mensajes terminan acaparando la atencion de la
agenda informativa.
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Que una misma autoridad esté encargada de resolver en su totali-
dad el procedimiento, facilita la toma de decisiones y genera certeza a
los actores politicos. Ademds, elimina un foco de tensién a la autori-
dad administrativa muy importante durante el desarrollo de un proce-
so electoral, que conforme pasan los afnos se vuelven mas complejos.

Dilemas para actos anticipados de campaiia

Los criterios que ha adoptado la autoridad administrativa y jurisdic-
cional respecto a la realizacién de actos anticipados de campaiia han
sido congruentes y han marcado una linea clara que genera certeza a
los actores politicos; sin embargo, ello en modo alguno sugiere facilidad
en cuanto a determinar si se actualiza la falta o no. En principio, para
tener por actualizada la falta es necesario que concurran tres elemen-
tos: personal, temporal y subjetivo. Lo anterior, se obtiene de hacer
una interpretacion de lo establecido en los articulos el 3, 211 y 242,
primer péarrafo de la Ley General de Instituciones y Procedimientos
Electorales.

Respecto a los primeros, evidentemente no hay mucha compleji-
dad. Tratdndose del elemento personal, éste se tiene por acreditado si
se identifica a la persona, partido politico o candidato que presunta-
mente realiza el acto anticipado. El elemento temporal, se tiene por ac-
tualizado si efectivamente la persona que realiza la conducta se ubica
en un momento del tiempo en que todavia no inicia el plazo que la ley
determina para realizar la campana, esto es, una vez que es autoriza-
do por la autoridad administrativa el registro de candidaturas para un
proceso electoral.

El elemento subjetivo es el mas complicado para considerarlo por
colmado, pues es necesario analizar detenidamente el contenido del
mensaje para determinar si efectivamente la persona involucrada se ha
posicionado en la ciudadania en general para difundir la plataforma elec-
toral de su partido y, en consecuencia, promoverse para obtener su vo-
to y no solamente la preferencia electoral de la militancia de su partido
politico.

Si la peticidn es expresa, evidentemente no hay tema de discusion.
La complejidad para tenerlo por actualizado se ubica cuando no existe
una declaracidn, pues ahi lo importante es analizar adecuadamente, con
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el material probatorio existente, el contexto de la situacién en la que se
ve involucrado quien es denunciado.

Para las precandidaturas tinicas también hay criterios jurisdiccio-
nales que han abonado a generar certeza. La Suprema Corte de Justicia
de la Nacion, en la accién de inconstitucionalidad 85/2009 relacionada
con la legislacion del Estado de Baja California, consideré que los ac-
tos proselitistas de precampana estdn condicionados a que existan dos
o mas precandidatos para un mismo cargo de eleccién popular.

En conformidad con dicho criterio, el TEPJF ha sostenido que quie-
nes se ostentan con dicha calidad solamente pueden dirigirse a la mili-
tancia, pues hacer pronunciamientos a la ciudadania en general puede
constituir actos anticipados de campaia. El criterio es el siguiente:

Precandidato Gnico. Puede interactuar con la militancia de su partido
politico, siempre y cuando no incurra en actos anticipados de pre-
campana o campafa.- De la interpretacién sistemdtica y funcional
de los articulos 1°, 6°, 7°, 9°, 35, fraccién III, y 41, parrafo segundo,
Base I, de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos;
19 y 20, de la Declaracién Universal de Derechos Humanos; 19, 21y
22, del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos; IV, XXI
y XXII, de la Declaracién Americana de los Derechos y Deberes del
Hombre; 13, 15 y 16, de la Convencién Americana sobre Derechos
Humanos; asi como 211 y 212, del Cédigo Federal de Instituciones
y Procedimientos Electorales, se colige que los procesos internos de
seleccién de candidatos de los partidos politicos, tienen como obje-
tivo la postulacién a un cargo de eleccién popular; que los mismos
deben realizarse con apego /al principio de equidad y que los pre-
candidatos gozan, en todo tiempo, de los derechos fundamentales de
libertad de expresidn, reunidn y asociacion. En ese contexto, cuando
no existe contienda interna, por tratarse de precandidato unico, en
ejercicio de los derechos fundamentales mencionados y para obser-
var los principios de equidad, transparencia e igualdad a la contienda
electoral, debe estimarse que éste puede interactuar o dirigirse a los
militantes del partido politico al que pertenece, siempre y cuando no
incurra en actos anticipados de precampaiia o campaiia que generen
una ventaja indebida en el proceso electoral.

Respecto al acceso a radio y televisién por parte de los precandida-
tos Unicos, debe tenerse en cuenta que el criterio atiende a condicio-
nes especificas de cada caso en particular. Ejemplo de ello, es el juicio
de revisiéon constitucional 169/2011, donde el érgano jurisdiccional
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considerd que los precandidatos tinicos no pueden promocionar su
calidad en radio y television cuando estén sujetos a procedimientos de
ratificacion por parte de 6rganos partidarios. En otras palabras, el uso
de dichos medios de comunicacién no es proporcional al beneficio que
se busca, precisamente respecto del universo sobre el cual recae la res-
ponsabilidad de ratificacion.

Dicho criterio ha sido reiterado al resolver el recurso de revision
del procedimiento especial sancionador SUP-REP-13/2016, al estable-
cer lo siguiente:

En ese sentido, esta Sala Superior no deja de reconocer la facultad
establecida en ley, en calidad de precandidato tnico en radio y tele-
visién, sin embargo tal prerrogativa no puede ir mds alla de la salva-
guarda del principio de equidad que deben regir todos los procesos
electorales.

Esto es asi, en la medida que los elementos y particularidades de
los promocionales denunciados, no se encuentra dentro del supuesto
de que el mensaje sea unicamente dirigido al proceso interno, esto es
que el mismo, dado su mecanismo de difusidn, lo que realmente hace
es posicionar al precandidato tnico de cara al electorado en general
como una opcion viable de gobernar, toda vez que no presenta, ni
difunde un programa de trabajo al interior del instituto politico que
pertenece; ni se advierte que la idea o mensaje de los promocionales
se encamine a evidenciar la idoneidad de su perfil para ser candidato
de su partido politico, dado que, como se ha senalado las virtudes
exaltadas pueden entenderse de manera general de cara a una elec-
cion abierta a toda la ciudadania.

Respecto a quienes aspiran al registro de una candidatura indepen-
diente, debe senalarse que el derecho que se tiene al uso de los tiempos
en radio y televisidn se presenta una vez que la autoridad administra-
tiva les otorga el registro.

De ahi que cualquier mensaje que se presente en radio y television
respecto a la aspiracién de la candidatura independiente, con inde-
pendencia que se trata de compra o adquisicion en radio y television lo
cual se encuentra constitucionalmente prohibido, implicaria actualizar
automaticamente la realizacién de actos anticipados de campaiia.

Si se analizan conductas cuyo medio comisivo no es radio o televi-
sidn, entonces es primordial establecer si efectivamente se actualizan
los supuestos para considerar la existencia de actos anticipados, pues
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de otra forma se estd en presencia del ejercicio de la libertad de expre-
sidn. Situacién ante la cual no es posible establecer una sancién al me-
dio de comunicacion por dichas declaraciones.

Durante el proceso electoral federal 2017-2018, el TEPJF resolvié
(SUP-REP-575/2015 y SUP-REP-198/2016) confirmar la negativa de
dictar medidas cautelares respecto a la participacién de los dirigentes
de partidos politicos en sus promocionales, pero ordené al INE emitir
criterios sobre el debido uso de las pautas de los partidos politicos en
radio y television.

Para dicho érgano jurisdiccional, la participacién exclusiva de los
dirigentes de partidos politicos en sus promocionales no esta justifica-
do, particularmente de cara al inicio de los procesos electorales. Ello, ya
que puede generar la presuncion de que se busca posicionar anticipa-
damente su candidatura.

Por dltimo, debe sefalarse que la legislacion es clara al establecer
que la realizacién de actos anticipados de campafa genera como san-
cion la negativa de registro. Por ello, el andlisis de la falta y su acre-
ditaciéon no debe dejar lugar a dudas. De ahi que no puedan estar
sustentadas las resoluciones en criterios politicos.

Las quejas o denuncias que se presentan en el proceso electoral son
tramitadas como PES y corresponde a la Sala Regional Especializada
del TEPJF pronunciarse sobre la posible sancion.

Dilemas para contenidos calumniosos

El ejercicio de la libertad de expresién es basico para considerar que se
estd en un régimen democrético. Sin embargo, en el contexto de una
contienda electoral ésta debe tener ciertos limites constitucional y le-
galmente previstos.

El reconocimiento que la propia Constitucién otorga al ejercicio de
dicho derecho fundamental (articulo 6, primer parrafo) es claro al es-
tablecer: “La manifestaciéon de las ideas no sera objeto de ninguna in-
quisicién judicial o administrativa, sino en el caso de que ataque a la
moral, la vida privada o los derechos de terceros, provoque algtn de-
lito, o perturbe el orden publico; el derecho de réplica serd ejercido en
los términos dispuestos por la ley”.
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El TEPJF ha establecido claramente que la libertad de expresién, en
un contexto de contienda politica, debe ser amplia y no puede ser redu-
cida bajo una aplicacidon estrictamente gramatical de la citada disposi-
cion constitucional. En otras palabras, tal como lo establece el 6rgano
jurisdiccional ésta debe “maximizarse” (Jurisprudencia 11/2008 del
TEPJF) durante el desarrollo de un proceso electoral.

Sin embargo, esa libertad de expresion ampliada en el contexto
de un proceso electoral, en modo alguno supone permisibilidad para
que los actores politicos puedan establecer en los contenidos de sus
promocionales cualquier elemento, pues si bien es cierto que se es-
td en presencia del ejercicio de un derecho por parte de los partidos
politicos —como es el acceso a los medios de comunicacién— tam-
bién es cierto que éste debe estar apegado a las reglas o limites que
constitucional y legalmente estdn establecidos en el marco juridico
mexicano.

La jurisprudencia 31/2016 del TEPJF establece que la libertad de

expresion

es un elemento primordial de comunicacién entre los actores politicos
y el electorado, en el que el debate e intercambio de opiniones debe
ser no sélo propositivo, sino también critico, para que la ciudadania
cuente con los elementos necesarios a fin de que determine el sentido
de su voto, lo cierto es que el ejercicio de la libertad de expresion
en materia politico-electoral tiene como restricciones la emisioén de
expresiones que calumnien a las personas.

De esta manera, el andlisis sobre el contenido de los promociona-
les tratdindose de calumnia no puede partir del amparo de la libertad
de expresidn unicamente y debe considerar derechos que son exclusi-
vos del ambito electoral. Sin embargo, debe ponderarse si un candida-
to, como personaje que se somete al escrutinio publico, puede tener un
mayor grado de tolerancia a las declaraciones en el contexto de un de-
bate publico y politico.
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Conclusion

La intencién de este capitulo fue dilucidar la tensién juridica y co-
municacional que deriva de la regulacién de dos conceptos como la
equidad y la libertad de expresién, indisolubles en el panorama de
la comunicacion politica en México. Este trabajo, por tanto, ha abor-
dado las caracteristicas que definen la estructura y contexto de esa co-
municacién; ademas de la magnitud de la difusién que caracteriza el
modelo de publicidad politica que defini6 la reforma electoral 2007-
-2008. Para realizar este andlisis, se han considerado los principales
dilemas juridicos vinculados con las funciones y responsabilidades de
las autoridades electorales respecto a los contenidos de la propagan-
da electoral.

Primera conclusidn del estudio: el tiempo y el espacio en la comu-
nicacién politico-electoral tienen una configuracion legal especifica y
cada vez mas detallada en la ley electoral. Algunos pueden considerar-
lo un “modelo” como tal, o incluso, como se ha definido aqui, un es-
quema regulatorio que permite administrar una cantidad considerable
de tiempo mediante un universo voluminoso de concesionarios de ra-
dio y televisién a escala nacional. Ello significa que la naturaleza de la
comunicacion, sus flujos, tiempo y espacio, son marcadamente mas ri-
gidos que en otros casos en donde las fuerzas politicas tienen un ac-
ceso considerable a los mismos medios durante un periodo de tiempo
relativamente mas largo que en el caso mexicano.

Segunda conclusion: es necesario recalibrar el volumen de infor-
macién que ocupa el tiempo del Estado para fines politico-electorales.
Sibien es dificil en extremo establecer una cantidad de tiempo 6ptima
para la propaganda electoral, la evidencia empirica sugiere que la can-
tidad de tiempo disponible ahora supera el éptimo.

Tercera conclusidn, y el punto central del capitulo: la imparticiéon
de justicia electoral ha originado numerosas imprecisiones al momen-
to de intentar salvaguardar la equidad de la contienda, a la luz de otros
derechos como la libertad de expresion. A la finalidad expedita de im-
partir justicia depositada en el proceso especial sancionador y en el
dictado de medidas cautelares, le ha acompanado la visibilidad, gratui-
ta, que un promocional obtiene al ser motivo del procedimiento mis-
mo que busca inhibir su impacto en la campana.
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Esta paradoja no es menor en el ambito de la justicia electoral y
requiere de un andlisis mds profundo. No obstante, puede afirmarse
que un nuevo esquema de comunicacion requiere alterar dos premi-
sas hasta ahora incuestionables. Primero, que la libertad para juzgar la
probidad y/o permisibilidad de una acusacién o ataque ataiie, en pri-
mera instancia, a las instituciones del Estado mexicano. Segundo, que
la equidad en la contienda es un techo que limita y constrifie el debate,
en lugar de ser un piso de arranque que defina bases parejas, de inicio,
para todos los contendientes.

Es conviccién de los autores que la comunicacién politica es un
proceso dindmico cuyas consecuencias pueden decidir el resultado de
una eleccion. Para ello se requieren instituciones electorales confia-
bles y, sobre todo, ciudadanos capaces de ponderar informacién y ac-
tuar electoralmente en consecuencia. Seria un despropésito proponer
la liberalizacion absoluta en la materia; no obstante, un esquema de
comunicacion politica en un contexto medidtico radicalmente distin-
to al de hace diez afios (2009) requiere, en principio, confiar de mayo-
res responsabilidades a un electorado cada vez méas empoderado en
cuanto a sus habitos de consumo de informacién politico-electoral. Es
necesario que la dependencia televisiva de nuestra concepcién de la
comunicacion politico-electoral dé paso a una lectura mas sofistica-
da del derecho electoral frente a nociones fundamentales como lo son
la equidad y la libertad de expresidn.

Por ello, es fundamental retomar el debate sobre qué tipo de mo-
delo de acceso a la radio y la televisidn se quiere en México a la luz de
los cambios que ha experimentado la ecologia mediatica en los ulti-
mos diez afios (2009-2019). La creciente fragmentacion de la audien-
cia televisiva hacia sistemas y dispositivos de paga, asi como el papel
que han adquirido las redes sociales, hacen necesario discutir los al-
cances regulatorios en materia electoral tanto desde el punto de vista
administrativo como jurisdiccional. 4
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Campanas negativas:
los problemas del modelo
de comunicacion politica en México

Manuel Alejandro Guerrero Martinez

y Margarita Moreno Lépez”

Introduccion

Durante las campanas electorales de 2018 la Procuraduria General de
la Republica abrié una investigacion en contra de un empresario rela-
cionado con el candidato del PAN a la presidencia, Ricardo Anaya,
por el delito de lavado de dinero. Esa investigacion judicial fue la base
de una campana medidtica en contra del candidato, en la que, inclu-
so, se difundieron a través de las redes sociales, videos con su imagen
en las instalaciones de la Subprocuraduria Especializada para la In-
vestigacion de la Delincuencia Organizada de la Procuraduria Gene-
ral de la Republica. El equipo de este candidato senal6é publicamente
que se trataba de una “campana negativa” en su contra. Dos afos an-
tes, en los procesos electorales de 2016, la novedad fue precisamente
la propaganda negativa como un componente sustantivo en los con-
tenidos de las campanas locales difundida no solo a través de medios
tradicionales, sino también de nuevas tecnologias. Las campaiias po-
liticas son parte inseparable de la competencia por el poder en las de-
mocracias modernas; en principio, su objetivo es que el ciudadano

* Manuel Alejandro Guerrero es profesor-investigador de tiempo completo de la Universidad Ibe-

roamericana en el Departamento de Comunicacién. Margarita Moreno Lépez es doctora en
Comunicacion por la Universidad Iberoamericana; ha sido asesora del Consejo General del INE.
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pueda orientarse a partir de resaltar las ideas y plataformas de parti-
dos y candidatos, asi como de considerar sus diferencias. El asunto es
que, cada vez mas y de manera mds compleja, se recurre a las llama-
das “campaiias negativas” para establecer esas diferencias en forma de
contraste de plataformas y objetivos —reales o imaginarios— y de cri-
ticas a candidatos y partidos.!

Habria que empezar por definir qué es una campana negativa. Re-
sulta interesante notar que muy pocos autores estadounidenses —que
es donde surgen y desde donde se popularizan—, definen con preci-
sion qué es una campana negativa. Los autores mdas importantes de
tendencia critica hacia este tipo de campaiias (Ansolabehere e Iyengar
1995) utilizan frases como “guerra de lodo” (mudslinging) al calificar-
las y no distinguen en sus apreciaciones entre propaganda negativa y
ataque a candidatos. Para quienes ven en ellas efectos positivos de es-
timulo del voto (Goldstein y Freedman 2002), estas campaiias se ca-
racterizan por ser “de contraste” entre plataformas, ideas y estilos de
los candidatos. Sin embargo, derivado del empleo del término en la li-
teratura y la investigacién empirica, en este trabajo se considera que
las campanas negativas son aquéllas que, frente al electorado, buscan
distinguir al oponente a partir de resaltar los aspectos criticables tanto
de sus propuestas, plataformas e ideas, como de su imagen, caracter y
valores. Por tanto, los autores creen que una campaia negativa puede
tener un componente “de contraste” y otro “de ataque” La forma, el al-
cance y los contenidos de este tipo de campaiias dependen en esencia
de la regulacion existente y de la cultura politica imperante en cada lu-
gar. Por ejemplo, mientras en Estados Unidos ningtin aspecto se regu-
la a priori, en México esta regulado el segundo tipo de componente, el
de ataque, en ciertos casos.

Toda campana negativa pretende influir en la preferencia electo-
ral de los ciudadanos, sobre todo mediante la emotividad. Butler y

Sobre el empleo més frecuente de este tipo de campanas, Geer (2006) sefala que, en Estados
Unidos, entre las campanas presidenciales de 1960 y 2004 aument? el uso de ataques y con-
traste en los anuncios televisivos, mientras que, en su andlisis sobre el tono de esas mismas
campaias presidenciales, Buell y Sigelman (2008) reportan que no hubo un incremento en el
uso de camparnias negativas. Lo que si es posible decir es que en muchos otros paises que han
adoptado estrategias y tdcticas de camparia similares a las de Estados Unidos, si se ha recurri-
do al uso de mensajes negativos.
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Ranney (2005) indican que la popularizacién de las campanas nega-
tivas es parte de un proceso mds amplio de “americanizacion” de las
campafas electorales en las democracias —consolidadas y jovenes—
cuyo rasgo es la adaptacién de técnicas, estrategias y herramientas
entre las que destaca el diseno de promocionales o “spots”. Los spots
suelen dividirse para su estudio en positivos y negativos, de acuerdo
al tono; y en promocionales sobre temas de politica ptblica (issues) y
de imagen (image), de acuerdo al contenido. En cuanto a los utilizados
en las campaiias negativas, en unos casos se trata de “spots de contras-
te”, disenados para distinguir entre ciertas propuestas, acciones o de-
claraciones concretas de los candidatos; en otros, se trata de “spots de
ataque’, es decir “aquéllos que contienen algin tipo de juicio de valor
(por ejemplo acusaciones, suposiciones, criticas) sobre el contrincan-
te y sus ideas, y que resultan poco concretos, con frecuencia carecen
de datos demostrables y se sustentan en la mera opinidn, el rumor o la
especulacién” (Guerrero y Arellano 2012, 66). Cada sociedad regula de
forma distinta este tipo de propaganda.

En Estados Unidos, para la gran mayoria de los estudiosos del te-
ma, parece claro que la propaganda negativa, mas alld de los efectos
que pueda tener en el voto, es parte de la libertad de expresion y del
contraste de ideas que, aunque pueda desbordarse de vez en cuando,
resulta sano para el debate democratico y ttil para llamar la atencion
del votante sobre ciertos aspectos de los contendientes y de sus pro-
gramas. Otros paises también de fuerte tradicion liberal, como Gran
Bretafa, han prohibido la adquisicién de propaganda en los medios
para, dicen, mantener la equidad de la contienda. Ello no ha impedido
que, a la hora de los debates y los enfrentamientos medidticos de los
contendientes, se usen criticas y ataques incluso personales.

Es facil suponer que, en un ambiente donde no se pudieran sefa-
lar los errores y las faltas de los adversarios, o criticar sus programas y
propuestas, seria muy dificil llamar la atencién de los electores sobre
aspectos que podrian llegar a incidir después a la hora de gobernar. En
términos tedricos, prohibir la propaganda negativa implica, en efecto,
limitar la libertad de expresiéon en momentos en los que el debate y
la deliberacién deberian ser lo mas libres posible, pues esta en juego la
conformacién de gobiernos y legislaturas. Este planteamiento condu-
ce a su vez a preguntar si es valido todo tipo de criticas y de ataques; la
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respuesta que se ofrezca debe tomar en cuenta no sélo la teoria, sino la
historia, el contexto y la cultura politica de cada pais.

En México, el tema comenzd a ser objeto de debate a partir de la
campana presidencial de 2006, que ha pasado a la historia —al me-
nos en el imaginario colectivo— como la “mas sucia” En un sistema
de comunicacidn electoral que limitaba el uso de expresiones “que im-
plicaran diatriba, calumnia, injuria, difamaciéon o que denigre a los
ciudadanos, a las instituciones o a otros partidos y sus candidatos”
(Cofipe, art. 38, parrafo 1, inciso p), pero que dotaba de vagos instru-
mentos a la autoridad electoral para sancionar, la competencia entre
los dos candidatos punteros de esa eleccién quedé definida por este
tipo de propaganda. En respuesta, la reforma electoral de 2007-2008
establecid no s6lo en el Cofipe, sino en la propia Constitucidn (articu-
lo 41), la prohibicién legal para los partidos politicos y candidatos de
emitir cualquier expresion que denigrara a las instituciones y a los par-
tidos o que se considerara calumniosa para las personas.

Lo que llama la atencion es que, desde la campana presidencial de
2000 hasta las elecciones locales de 2017, este tipo de propaganda no
sélo parece haberse mantenido —aunque no necesariamente por me-
dio de la radiodifusién—, sino que hasta 2016 se fue incrementando
paulatinamente, si se toma en cuenta el nimero de quejas presenta-
das ante el entonces IFE, ahora INE. En 2000, solo 6.14% de las que-
jas presentadas estaban relacionadas con la difusién de propaganda
negativa; para los comicios de 2015, las quejas por esta misma cau-
sa representaron 18.7% del total. Durante 2016, 30.2% de los proce-
dimientos especiales sancionadores presentados en el afio estuvieron
relacionados con la difusiéon de mensajes calumniosos (INE 2017a).
Por otra parte, en 2017 se noté un cambio con respecto a la tendencia
creciente: solo el 6% de los procedimientos especiales sancionado-
res presentados estuvieron relacionados con calumnias (INE 2018a).
No obstante, hay que considerar que en ese afo solo se llevaron a cabo
cuatro procesos electorales (tres de gobernador en Nayarit, Coahuila y
el Estado de México y uno de ayuntamientos en Veracruz). Finalmen-
te, entre enero y agosto de 2018, el 22.4% de las quejas presentadas es-
tuvieron relacionadas con algtin tipo de calumnia entre partidos y
candidatos (INE 2018b). Por tanto, mds alld de afirmar si las campanas
negativas son efectivas o no para movilizar el voto, su empleo aumenta,
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o al menos no disminuye drasticamente, durante los procesos electo-
rales, a pesar de la regulacidn.

En este capitulo se argumenta que, si bien la reforma de 2007-2008
para limitar las campanas de ataque responde a un contexto especifi-
co en México (en donde equivocadamente se ha llegado a descalificar
toda campana negativa), el modelo de comunicacion politica resultan-
te ha generado sus propias distorsiones. Como resultado del proce-
so electoral de 2006, se prohibieron tanto en la Constitucién como en
la ley electoral expresiones denigrantes hacia las instituciones y parti-
dos o calumniosas en contra de las personas. En principio, entonces,
incluso las campanas de contraste —ya ni hablar de las de ataque— se
podian volver objeto de queja. El punto es que, a pesar de esas limita-
ciones, las campanas de ataque se han mantenido, pero insertas en un
modelo de comunicacién poco dindmico, inflexible y poroso.

Hasta antes de la reforma de 2007-2008, el modelo de comunica-
cion politica permitia no sélo la insercién rapida de spots segin los
vaivenes de la campana, sino sobre todo la respuesta oportuna ante
cualquier desafio que plantearan los contrincantes. Una de las con-
secuencias de la reforma fue que, al centralizar el proceso de comuni-
cacioén politica en el IFE-INE y, por tanto, asignar tiempos y espacios
mediaticos desde el Instituto, se rompié esta posibilidad de intercam-
bio dindmico. Con la centralizacién, el modelo de comunicacién se
volvié pesado y lento, anclado en una estricta regulacién, pero a la vez
permitiendo la filtracidon constante de mensajes de ataque. Ademas, la
reforma electoral de 2014, en la que se eliminé del texto constitucional
la prohibicién de difundir propaganda denigratoria también ha tenido
consecuencias en la practica comunicacional de los partidos durante
las campanas.

En este modelo, los spots poco contribuyen al debate y, en cam-
bio, pueden provocar la saturacién del electorado. Los spots son una
de las varias herramientas de comunicacién en una campaia y, en sis-
temas de comunicacién dindmicos,? son piezas que pueden resultar

De acuerdo con Blumler y Gurevitch (1995), un sistema de comunicacién estd compuesto por
cuatro elementos que interactan entre si: las instituciones politicas, en sus aspectos comuni-
cacionales; las instituciones medidticas, en sus aspectos politicos; las audiencias y los aspectos
de la comunicacién relevantes para la cultura politica. Cualquier variacién en alguno de ellos
estard asociada a la variacién en el comportamiento del resto de los componentes del sistema.
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utiles para reconocer o identificar candidatos o para alertar sobre cier-
tos temas; de ahi que su formato se preste mejor para reforzar men-
sajes, promover imdagenes y aplicar estrategias de campafias negativas
que para difundir plataformas o debatir propuestas. En México, con el
modelo de comunicacién vigente restrictivo de “campanas negativas”
—a pesar de que subsiste el componente de ataque— y basado en un
esquema centralizado en la autoridad electoral, no sélo resulta lento
y poco dindmico, sino que genera hartazgo entre los votantes (Arella-
no et al. 2013).

Este capitulo no se centra en las razones por las que se realiz6 la re-
forma de 2007-2008, ni en el empleo de los tiempos del Estado para la
publicidad electoral —ambos, rasgos con los que en principio los au-
tores estarian de acuerdo. Lo que si critica es la forma en que se confi-
gurd la centralizacion de la comunicacién en la autoridad electoral que
vuelve poroso, inflexible y poco dindmico el intercambio natural que de-
beria haber en una campaina (negativa de contraste, por ejemplo), ade-
mas de privilegiar a los spots como unidades basicas de difusién. En
particular, los spots negativos, que tienen una funcién interesante y
util en modelos de comunicacién electoral como el estadounidense,
resulta dificil que sirvan para contrastar, atacar o criticar temas de po-
litica publica en paises como México, donde estdn insertos en un
modelo poco flexible.

Por otra parte, en este capitulo se advierte un nuevo fenémeno.
Derivado de la eliminacién de la prohibicién de emitir propaganda
denigratoria en la Constitucién y mantener la prohibicién sobre la
calumnia, las autoridades jurisdiccionales han emitido jurispruden-
cia sobre la difusién de este tipo de propaganda en la que se establece
la posibilidad de un debate e intercambio de opiniones critico, res-
tringido Ginicamente por la emision de expresiones que calumnien a
las personas, cuando el contenido de la propaganda esté relacionado
con la comisién de delitos (TEPJF 2016). Es por ello que, a pesar de
que en 2016 la propaganda negativa se desbordé hacia otros ambitos
mas alld de las inserciones en los medios tradicionales, dos afios des-
pués, en 2018, se observé una tendencia diferente: el uso de investi-
gaciones judiciales como base de las campainas mediaticas en contra
de candidatos.
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Las elecciones locales de 2016 mostraron por primera vez nuevas
practicas de los partidos y sus candidatos para hacer campaias nega-
tivas (de contraste y de ataque). Ademas de la difusidn de spots, fue
notorio el uso de las redes sociales y de espacios informativos para
acusarse y presuntamente calumniarse entre si, lo que incrementé de
manera sustancial el nimero de espacios por los que se difunden los
mensajes con contenidos negativos durante una campana electoral.
No obstante, en 2018, ya no solo bastaba con emitir un mensaje ne-
gativo en contra de un candidato, sino que la principal campafia nega-
tiva durante el proceso electoral tenia como sustento investigaciones
judiciales abiertas en contra del candidato a quien iba dirigida la pro-
paganda. Por un lado, se facilité la difusiéon de mensajes denigratorios
y, por otro, se hizo mds complejo el uso de este tipo de propaganda.

Es posible afirmar, entonces, que a pesar de las restricciones que
impone el modelo de comunicacidn, la difusién de propaganda negati-
va se ha diversificado, no sélo por el nimero de impactos, que no de-
crece, sino también por el tipo de medios por los que se transmite y
por los elementos juridicos que hoy requiere para sustentarla.

El capitulo se divide en cinco apartados. El primero discute el spot
como unidad de comunicacidn electoral y sus efectos segun los estu-
dios empiricos, sobre todo en Estados Unidos. El segundo estudia la
propaganda negativa en México previa a la reforma de 2007-2008, asi
como los aspectos mas importantes de esta ultima. El tercero se ocu-
pa de la operacién del modelo de comunicacién politica; se describe
como un modelo poroso y poco dinamico, ademas de analizar la per-
tinencia de los spots como unidades de difusion preferida por los par-
tidos dentro del modelo vigente. El cuarto presenta las novedades en
la forma de difundir la propaganda negativa durante las elecciones de
2016 mediante las tecnologias digitales y los cambios en los criterios
del TEPJF con respecto a la libertad de expresién y el uso de internet
y redes sociales; y, por ultimo, se examina el fendmeno que surgié en
2018 con el uso de la investigacidn judicial de los aparatos de justi-
cia mexicanos para nutrir los contenidos de una campaifa negativa en
contra de un candidato presidencial. El capitulo concluye con una re-
flexion sobre el papel de las campanas negativas en un juego democra-
tico libre y abierto, asi como el lugar de estas campanas en el contexto
de un modelo de comunicacién como el de México.
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El spot como unidad
de difusion electoral

Cuando la television se asent6 en Estados Unidos como el medio masi-
vo capaz de transmitir contenidos a grandes audiencias en las décadas
de 1950 y 1960, las campaiias politicas, inspiradas en las comerciales,
adoptaron los formatos de promocionales o spots como parte de sus
estrategias de comunicacidn. Para fines de los sesenta, ya habia au-
tores que sefalaban las limitaciones de estos formatos como unida-
des de comunicacién electoral (Minow et al. 1969). Haciendo eco de
otros trabajos, Patterson y McClure (1973, 7) recordaban que “los cri-
ticos sostienen que los anuncios televisivos no proveen a los votantes
de informacidn relevante, que degradan el proceso electoral al vender
a candidatos como si fuesen jabones y que destacan la construcciéon
de imagen al tiempo que ignoran los temas politicos” ;Qué tan ciertas
han resultado esas criticas?

Benoit (2012, 3-5) sefiala que los spots son un componente muy
importante de las campanas politicas por tres razones. Primera, los
contendientes invierten cada vez mas dinero en este tipo de comu-
nicacidn; segunda, mediante estos formatos los votantes obtienen
informacién importante acerca de los candidatos y sus propuestas;
tercera, Benoit indica que la evidencia empirica si muestra correla-
ciones positivas entre el numero de spots y el desarrollo de actitudes
—favorables o no— hacia los candidatos. Varios estudios senalan que
los spots televisivos son efectivos para aumentar el conocimiento de
los votantes acerca de candidatos poco conocidos (West 1994), pa-
ra acercar temas a los electores y para conocer las posiciones de los
candidatos al respecto (Valentino, Hutchings y Williams 2004). Ade-
mas, Shyles (2013) sefiala que los responsables de las campaiias ven
ventajas practicas en el empleo de los spots: a fuerza de repeticidn,
ayudan a colocar el nombre del candidato (branding); el costo por au-
diencia es relativamente mds bajo que organizar eventos directos; y
tienen la posibilidad de alcanzar a los indecisos, que no se acercarian
por su cuenta a presenciar un discurso del candidato. A ello habria
que agregar la posibilidad para los equipos de campaia de controlar
mejor el mensaje a transmitir. Pero ;qué sucede con los efectos so-
bre el voto?
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Si bien no hay consenso acerca de los efectos netos entre los votan-
tes, algunos estudios sostienen que, al preguntar al individuo si su vo-
to se ha visto afectado por la propaganda electoral, suele responder
con lo que se llama “efecto de tercera persona’, es decir, negando efec-
tos en ellos, pero aceptando que seguro afecta a los demds (Meirick
2004). La clasificacién mds usual para estudiar los spots electorales los
ubica como de propaganda tematica (issue) o de imagen (image). En su
estudio sobre spots electorales entre 1952 y 2004, West (2005) senala
que su contenido ha privilegiado temas de politica ptblica (61%), por so-
bre rasgos del caracter o de la imagen de los candidatos (38%). Por su
parte, Geer (2006) concluye, al estudiar las campanas presidenciales
de 1960 a 2004, que 56% de los spots tiene que ver con temas de poli-
tica publica (issues), mientras que el resto con la imagen, el carcter y
los valores que defiende o sobre los que atacan a los candidatos. Un ha-
llazgo interesante sobre el que se podria reflexionar en México lo pro-
pone Joslyn (1986), quien al analizar los spots con contenido tematico
encuentra que la mayoria (60%) presenta valoraciones y calificaciones
sobre la politica publica vigente y tan sélo 37% se utiliza para ofrecer
promesas y planes de politica futuros. ;Cémo serian estos porcenta-
jes en México?

Muchos de los estudios sobre efectos directos en el voto se enfocan
en las campanas negativas comparando exposicidn a spots negativos
y positivos sobre candidatos y partidos. Hay evidencia, sobre todo en
campanas cerradas y muy competidas, que la exposicién a cierta do-
sis de anuncios negativos no sélo alerta a los individuos sobre temas
que de otro modo podrian pasar inadvertidos, sino que, algunos auto-
res afirman, podria incluso llegar a estimular la participacién (Freedman
y Goldstein 1999 y Goldstein y Freedman 2002). En este sentido, un
articulo de The New York Times sobre la campaiia extremadamente
negativa en las elecciones a la gubernatura del estado de Nueva Jersey
en 2005 decia: “La gente que produce estos anuncios [spots negativos]
y los consultores que los contratan saben que las campafas negativas
funcionan. Esta gente cobra demasiado como para estar equivocada
acerca de la efectividad de su veneno” (Mansnerus 2005, cit. en Lau y
Rovner 2009, 288).

Sin embargo, estudios mas recientes que recaban evidencia de lar-
go plazo no son tan entusiastas acerca del efecto de estas campanas
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para promover el voto. En México, por ejemplo, a partir de un estu-
dio empirico sobre las campaifas negativas de 2006, Guerrero y Are-
llano (2012) muestran que el efecto neto en el voto no fue tan grande
como se ha creido —de hecho, en términos porcentuales la participa-
cion electoral fue menor en 2006 que en 2000—, aunque si ayudaron a
emparejar la contienda durante el tltimo mes (junio 2006).

En una revision de mds de ciento diez trabajos recientes sobre cam-
pafas negativas, Lau et al. (2007) resumen asi los resultados: i) no hay
evidencia concluyente de que los spots negativos movilicen o desmo-
vilicen el voto, pues las correlaciones encontradas han sido débiles y
poco significativas; ii) tampoco hay evidencia concluyente de que las
campaifias negativas funcionen para lograr los resultados electora-
les que desea quien las patrocina; iii) en todo caso, hay evidencia que
muestra que los anuncios negativos pueden tener un efecto contrario
o de bumeran para quien los patrocina, cuando el atacante es identifi-
cado en la propaganda.

Ahora bien, ;cudles son los efectos sobre el sistema politico? Si-
guiendo la tesis de Robinson (1976) sobre el “videomalestar” —Ila
cobertura negativa de la vida ptblica termina por alejar de ella al ciu-
dadano— varios autores han tratado de demostrar el efecto nocivo
de las campanas negativas en la participacién politica. Ansolabehe-
re et al. (1994) y Ansolabehere e Iyengar (1995) realizaron dos de los
trabajos mas influyentes al respecto: a partir de disefios experimen-
tales hallaron evidencia de que quienes vieron més anuncios negati-
vos tuvieron mayor tendencia a mostrar actitudes negativas hacia la
politica y menor disposiciéon para acudir a votar que quienes vieron
mads anuncios sin ataques. Estos autores advierten que ese efecto pue-
de terminar siendo perjudicial para la democracia en su conjunto co-
mo consecuencia del incremento del cinismo y la desconfianza de los
electores (1994, 835).

Sin embargo, en su libro In Defense of Negativity (2006), Geer ex-
pone varias razones por las que, al contrario, la propaganda negativa
termina por incentivar el voto. Para empezar, su analisis de las campa-
fas presidenciales en Estados Unidos muestra que la gran mayoria
de los spots negativos ofrece informacion sobre el desempeno de go-
biernos y datos sobre politica ptblica que, de otro modo, seria dificil
obtener para el votante promedio. Ademas, los spots negativos ofrecen
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informacion sobre aspectos que pueden ser de interés real para los vo-
tantes promoviendo asi mayor atencidn e involucramiento.

Los resultados de las investigaciones en Estados Unidos dejan lec-
ciones importantes para México. Para empezar, las campanas emplean
los spots como forma de comunicacion de primer orden que refuer-
za los mensajes y los temas conforme avanza la campana. Como se
puede ver en los trabajos referidos, dentro del contenido mds frecuen-
te de estos promocionales destacan los temas (issues) —sobre todo la
valoracion y los datos sobre la politica publica vigente— y menos la ima-
gen y las caracteristicas de los candidatos (image). En el caso especifi-
co de los spots negativos en Estados Unidos, su contenido versa en su
mayoria —79% de acuerdo con Kaid y Johnston (1991)— en temas de
politica publica. Asi, como concluye el propio Geer (2006), al contar
con campanas negativas centradas en los temas (campaiias de contras-
te), los votantes tienen la capacidad de comparar propuestas y resulta-
dos de politica publica sobre los asuntos mds importantes. Lo anterior
supone también un sistema de comunicacién dindmico en el que los
equipos de campaiia deciden cudndo, cémo y dénde transmitir y di-
fundir su propaganda.

Por tanto, hay dos diferencias muy importantes entre Estados Uni-
dos y México: primero, aqui, las campafas negativas se han centrado
en ataques a la imagen (image) y mucho menos en contrastar propues-
tas de politica publica (issues). En 2006, Guerrero y Arellano mostra-
ron que el tipo de spots negativos empleados por los dos candidatos
punteros fue de ataque y no de contraste. Asi, es posible notar cémo
la propaganda negativa ha intentado vincular a los candidatos con te-
mas de corrupcion y hasta de crimen organizado, distinto a la légica
predominante en las campanas negativas en Estados Unidos. Este as-
pecto no es menor dado que el sistema de rendicién de cuentas ha sido
muy poco efectivo para investigar y sancionar actos de corrupcién de
la clase politica, sin olvidar que la ineficiencia en los sistemas de acce-
so, administracién y procuracién de justicia es un obstaculo muy gran-
de para consolidar un Estado de derecho.

Hughes y Guerrero (2009) encontraron que, para el proceso electoral
de 2006, si bien las campanas negativas no desmotivaron ni desmovili-
zaron el voto —en congruencia con los hallazgos en Estados Unidos—,
si generaron un “votante desencantado” Durante su participacion a lo
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largo de tres meses en un estudio tipo panel, los participantes mostra-
ron cada vez mayor insatisfaccién con la politica en general, con los
candidatos en particular y con el estado de la democracia en el pais. Si
ademds se consideran estos resultados en un dmbito donde las campa-
flas negativas se fundamentan en constantes descalificaciones y acu-
saciones de tipo personal (image), pero en donde no hay investigacion
apropiada ni seguimiento adecuado a denuncias de corrupcién (o de
vinculos con crimen organizado), ni tampoco la publicitacién de los
deslindes de responsabilidades correspondientes, el resultado es una
auténtica guerra de lodo donde el arbitraje de la autoridad se ve reba-
sado. En las conclusiones se discute un poco mas el tema.

La segunda diferencia frente al modelo de comunicacién politica
estadounidense tiene que ver con la centralizacién de la propia co-
municacidn en la autoridad electoral. En Estados Unidos los spots han
resultado herramientas muy ttiles no sélo por las varias razones ex-
puestas anteriormente, sino porque se insertan en un modelo de co-
municacién dinamico que permite, y de hecho favorece, el intercambio
constante y casi inmediato de mensajes entre candidatos. Cuando un
contendiente critica a un rival, éste tiene la posibilidad de reaccionar
insertando un spot de respuesta en los medios que desee y con la fre-
cuencia que le convenga. En el caso de México, esto ya no es posible
desde la reforma electoral de 2007-2008, que centraliz6 en el instituto
electoral la administracién de espacios y estableci6 la elaboracién de
una pauta rigida que, una vez aprobada, no es posible modificar para la
insercion diaria de los spots de los partidos en las campanas.

Mas alld de si son validas las razones por las que se centralizé el
modelo de comunicacidn, el tipo de contenidos de los spots, al no con-
tar con el dinamismo del modelo anterior, en el que mediante la com-
pra de espacios era posible dar respuestas inmediatas ante ataques de
los adversarios, es dificil que genere las posibilidades participativas
de las que hablan Finkel y Geer (1998) y Geer (2006), pues se basan
mads en promesas (los positivos) y en ataques personales (los negati-
vos). Si a ello se suman los formatos acartonados de los escasos “deba-
tes” entre candidatos, en los que el disefio impide el intercambio activo
entre los participantes, se establecen de forma fija los turnos, los pre-
sentadores no pueden cuestionar nada y cada uno lleva ya aprendido
lo que va a decir de inicio a fin a costa de la improvisacion, entonces el
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peso de la “informacién” descansa en spots cuyo contenido se basa en
promesas, adaptaciones de canciones que sélo buscan rimar el eslogan
y en ataques personales. Por ende, no es casual que, como sefiala un es-
tudio importante (Arellano et al. 2013), los anuncios terminen por ge-
nerar hartazgo entre la poblacién votante. En un modelo que impide
el intercambio dindmico, que centraliza la comunicacién en la autori-
dad electoral y en donde los contenidos de los spots positivos no pro-
mueven temas (issues), sino promesas y estribillos, y el de los negativos
tampoco promueve el contraste de plataformas y datos, el spot esta le-
jos de ser la unidad de comunicacién idénea.

La difusion de propaganda negativa
y calumniosa antes de la reforma electoral
de 2007-2008

Hasta antes del ano 2000, la propaganda negativa y calumniosa no era
un recurso comun entre partidos y candidatos en campana. De he-
cho, no era necesaria, dada la presencia de un partido dominante que
llegaba a las elecciones con el resultado practicamente a su favor. Es-
to cambi6 a la par del incremento de la competencia politica deriva-
do de la reforma electoral de 1996, que mejoré las condiciones de las
contiendas.

Asi, el afio 2000 constituye un punto de inflexién no sélo por el in-
cremento en el nimero de promocionales de radio y television transmi-
tidos por los partidos politicos, sino por la presencia de los candidatos
en distintos programas de radio y televisidén y en la prensa escrita. Esas
apariciones produjeron mayor diversidad en los contenidos de los pro-
mocionales y programas que, a su vez, sirvieron como fuente de inspi-
racion para la difusion de propaganda politico-electoral con elementos
que podian calificarse como negativos, denigratorios o calumniosos.

Esto dltimo queda claro con el siguiente ejemplo: durante la cam-
pana presidencial de 2000, el candidato de la Alianza por el Cambio
(PAN-PVEM), Vicente Fox, en el contexto de la certificacién que rea-
lizaba el gobierno norteamericano en materia de combate al narco-
trafico, declaré: “..los capos se han apoderado del partido oficial y de
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funcionarios ptiblicos desde hace varios afios..”3 A decir de los repre-
sentantes del PRI, estas expresiones violaban las disposiciones de la
ley electoral, toda vez que no estaba cumpliendo con sus obligaciones
de “conducir sus actividades dentro de los cauces legales y ajustar su
conducta y la de sus militantes a los principios del Estado democrati-
co” (Cofipe [1996], articulo 38, péarrafo 1, inciso a) y de “abstenerse de
cualquier expresién que implique diatriba, calumnia, infamia, injuria,
difamacién o que denigre a los ciudadanos, a las instituciones publicas
o a otros partidos politicos y sus candidatos” (Cofipe [1996], articulo
38, pérrafo 1, inciso p).

Otro de los contenidos mds recordados de esa campana es el spot
del candidato de la Alianza por el Cambio (PAN-PVEM), Vicente Fox,
en el que retoma fragmentos de su participacion y la del candidato del
PRI, Francisco Labastida, en el primer debate, y pregunta a la gente si
quiere un presidente que hable como Labastida, que se queja de que
Fox lo ha llamado “mariquita’, “la vestida” y “mandilén” o un presiden-
te que hable como él, que dice: “A mi tal vez se me quite lo majadero,
pero a ustedes lo manosos, lo malos para gobernar y lo corruptos, no
se les va a quitar nunca”.

Para las autoridades electorales, esas expresiones negativas eran un
ejercicio de la libertad de expresidn y habian aparecido en el contexto
de informaciones publicas, por lo que no hubo mayores repercusiones.
En cambio, la campana presidencial de 2006 serd recordada, en buena
medida, por la polarizacién politica entre los candidatos, que se refle-
jo en la forma como los partidos y sus simpatizantes hicieron ptblicas
sus preferencias mediante la radio y la television.

Esta declaracién se publicé el 1 de marzo de 2000 en los siguientes medios: El Universal pag.
6; Reforma, pag. 6A; La Cronica de Hoy, pag. 4; Milenio Diario, pag. 6A; y La Jornada, pag. 8;
El Financiero, pag. 6A. De igual forma, la manifestacion de Vicente Fox fue captada por el no-
ticiario de radio El Noticiero en horario de las 15:00, el mismo dia en que las hizo (29 de fe-
brero) y en diversos informativos difundidos por canales de televisién de cobertura nacional,
entre los que se encuentran E/l Noticiero, conducido por Abraham Zabludovsky (29 de febre-
ro a las 15:00 horas); El Noticiero, conducido por Guillermo Ortega Ruiz (martes 29 de febre-
ro a partir de las 22:30 horas); Hechos de la Noche, conducido por Javier Alatorre (martes 29
de febrero a partir de las 22:30 horas); Primero Noticias, conducido por Joaquin Lépez-Dériga
y Lourdes Ramos (1° de marzo a partir de las 6:00 horas) y Hechos de la Marnana, conducido
por Ana Maria Lomeli y Ramon Fregoso (1° de marzo a partir de las 6:00 horas) (IFE 2000).



Elecciones, justicia y democracia en México

De acuerdo con el monitoreo de promocionales contratado por el
entonces IFE a la empresa IBOPE AGB México, la propaganda negati-
va difundida por los candidatos a la presidencia que hacia referencia a
otro candidato o a algin personaje de otro partido, y que ademas fue
contabilizada como parte de los gastos de campaiia de estos candida-
tos, representé 24% del total de la propaganda difundida por el can-
didato del PAN; 13.7% en el caso de la Coalicion por el Bien de Todos
(PRD-PT-CONV) y 15%, en el caso de la Alianza por México (PRI-
-PVEM). En el cuadro 1 se puede ver el nimero de versiones de spots
transmitidas por radio y televisién en las que se presentaba algtn ele-
mento negativo (de ataque o contraste) en relacién con el numero to-
tal de versiones de spots difundidas por cada candidato, asi como el
numero de impactos detectados con algin elemento negativo (de ata-
que o contraste), es decir, el nimero de veces que se transmitieron los
spots de los partidos con contenido negativo en relacién con el nime-
ro total de spots difundidos por cada partido.*

Tabla 1. Dimensi6n de la propaganda negativa
difundida por los candidatos a la presidencia
en las campaiias de 2006

% %

Nidmero Nimero
. . . . Total de . . Total
Partido /coalicion  versiones . Versiones impactos . Impactos
o versiones A impactos

negativas Neg/total negativos Neg/total
PAN 30 121 24.79 3,985 16,579 24.03
Alianza por México 15 120 12.05 1,564 10,343 15.12
(PRI-PVEM)
Coalicién por el 23 132 17.42 2,502 18,202 13.74

Bien de Todos
(PRD-PT-CONV)

Fuente: Elaboracion propia con datos del monitoreo de promocionales contratado por
el IFE a la empresa IBOPE AGB México.

Las versiones mas difundidas por parte del PAN fueron “Ladrillos” e “Intolerancia’, que hacian
referencia a una posible crisis econémica y social en caso de que se eligiera una opcién poli-
tica distinta. La Coalicién por el Bien de Todos difundié promocionales denominados “Infor-
mativas” que hacian referencia a supuestos actos de mal gobierno y corrupcién por parte del
PAN y del PRI. La Alianza por México difundié promocionales que hacian referencia a René
Bejarano, “el de las ligas’, a Ponce, “el de Las Vegas” e Imaz, “el de las bolsas”. Otro promocio-
nal de la Alianza por México criticaba a Andrés Manuel Lépez Obrador por no querer debatir.

827



Campaiias negativas

828

En la campana electoral de 2006 destacé también la difusién de
propaganda considerada denigratoria por parte de organizaciones que
apoyaban a algtn partido politico, como el Consejo Coordinador Em-
presarial y el Centro de Liderazgo y Desarrollo Humano, A.C., que di-
fundieron spots en contra del candidato de la Coalicidn por el Bien de
Todos. Mas alld del nimero de versiones y de spots con contenido nega-
tivo transmitidos, la difusién de este tipo de propaganda abrié nuevos
derroteros sobre sus implicaciones éticas, que se tradujeron en deba-
tes sobre el papel que desempeifia en una democracia en transicion el
uso del dinero en los medios de comunicacion durante las campaias,
los alcances y limites de la libertad de expresion y el derecho a la infor-
macion, la calidad de los contenidos de las campanas, la actuacion de
las autoridades electorales como censoras y, en general, las condicio-
nes de equidad en las contiendas electorales.

En el &mbito normativo, las elecciones de 2006 también impulsaron
un cambio de rumbo fundamental para la resoluciéon de quejas rela-
cionadas con la transmisién de promocionales de radio y television. El
procedimiento de queja genérico resultaba muy lento para responder a
las demandas de los partidos en el curso de una campaia electoral, to-
da vez que el tiempo de resolucidon era alrededor de seis semanas. Por
esta razon, el TEPJF cre6 una via de resolucién mads expedita. Asi, se
cre6 el Procedimiento Especial Sancionador con el que se podria inte-
rrumpir la transmisién de spots que pudieran considerarse ilegales en
un tiempo de respuesta de ocho dias (IFE 2006).

Las preocupaciones sobre el libre empleo de propaganda negati-
va, la resolucién de quejas, el uso del dinero, la equidad y la injeren-
cia de actores externos en las campaias electorales fueron retomadas
por los legisladores en 2007 y 2008 para modificar la forma como los
partidos y sus candidatos accedian a la radio y la television. La refor-
ma electoral de 2007-2008 fue consecuencia directa del ambiente po-
larizado que se habia gestado durante la campaiia de 2006 y del papel
que la clase politica percibia habia desempefiado la comunicacién.
Si bien esta reforma se inscribe en un contexto adverso al papel de
los medios de comunicacion y establece una serie de limitaciones, en
parte dirigidas a los grandes consorcios mediaticos (Guerrero 2011),
para los propésitos de este capitulo baste sefialar dos modificaciones
importantes.
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Por un lado, la limitacién de contenidos de tipo negativo, que en
realidad se refiere a los contenidos de ataque. Si bien el anterior
Cofipe, en su articulo 38, parrafo 1, inciso p, establecia que la pro-
paganda politica debia “abstenerse de cualquier expresién que impli-
que diatriba, calumnia, infamia, injuria, difamacién o que denigre a los
ciudadanos, a las instituciones publicas o a otros partidos politicos y
sus candidatos, particularmente durante las campanas electorales y en
la propaganda politica que se utilice durante las mismas’, los mensa-
jes negativos eran parte sustancial del proceso electoral.” Por ello, pa-
ra restringir la creacion y difusion de ese tipo de mensajes negativos, la
reforma electoral de 2007-2008 incorporé en el articulo 41 consti-
tucional, apartado C, parrafo primero, lo siguiente: “En la propagan-
da politica o electoral que difundan los partidos deberan abstenerse de
expresiones que denigren a las instituciones y a los propios partidos, o
que calumnien a las personas” Mds aun, el articulo 233, parrafo segun-
do del Cofipe dotaba al Consejo General del Instituto con la facultad
para ordenar a los radiodifusores la suspensién y el retiro inmediato
de ese tipo de mensajes.

La otra modificacién relevante fue la centralizacién del modelo de
comunicacion en el IFE. Para empezar, el Instituto se convirtié en el
administrador exclusivo de los tiempos publicitarios de los partidos
politicos. Previo a la reforma, cualquiera podia comprar tiempos para
la transmisién de propaganda politica y mensajes a los radiodifusores.
Con la reforma, el apartado A del articulo 41 constitucional senalaba
que el IFE era la tnica autoridad para administrar el tiempo en radio
y television de los partidos politicos y les prohibié contratar o adqui-
rir directamente o por terceros tiempos en radiodifusion en cualquier
modalidad.

En segundo lugar, se trasladaron los costos de la compra de espa-
cios publicitarios a los tiempos oficiales. En los incisos a y ¢ del aparta-
do A del articulo 41 constitucional se establecia que los partidos sélo

Ademids, el articulo 82, incisos h e i del numeral 1 del Cofipe dotaba al Consejo General del IFE
de las siguientes atribuciones: “Vigilar que las actividades de los partidos nacionales y las agru-
paciones politicas se desarrollen con apego a este C6digo y cumplan con las obligaciones a que
estan sujetos; y vigilar que en lo relativo a las prerrogativas [entre ellas la difusién de programas
o spots] se acttie con apego a este Codigo y reglamento que expida el Consejo General”.
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podrian utilizar para sus anuncios, a partir de las precampanas y hasta
el dia de la jornada electoral, el tiempo oficial del que dispone el Esta-
do en radio y television, y lo harian exclusivamente mediante los espa-
cios que el IFE les asignara.

En tercer lugar, la autoridad electoral —y ya no los partidos— es
quien determinaria los horarios y pautas de transmisién de publici-
dad. En el inciso b del articulo 41 se establece el tiempo que corres-
pondera a los partidos por hora de transmisién y en el d se sefiala que
este tiempo queda comprendido dentro del horario de transmisidn en-
tre las 6 y las 24 horas. Esta forma de transmision no se limita sélo a los
periodos electorales, sino que funciona permanentemente. El articu-
lo 71 del Cofipe otorgaba al instituto electoral, por medio del Comité
de Radio y Television, la facultad para determinar, en forma semestral,
las pautas y horarios especificos en los que se debe transmitir la pro-
paganda politico-electoral.®

La operacion del modelo

de comunicacion politico-electoral

de 2007-2008 en la difusion de propaganda
negativa o calumniosa

durante las elecciones federales

Los cambios legales que trajo consigo la reforma electoral de 2007-
2008 se produjeron en diversos dmbitos. En primer lugar, fue necesa-
rio modificar la estructura orgéanica de las areas del instituto electoral
encargadas de las nuevas funciones (como administrar los tiempos del
Estado en radio y television), ademas de dotarlas de los recursos nece-
sarios. En segundo lugar, hubo que emitir los reglamentos, lineamien-
tos y acuerdos que garantizaran la recepcién de los materiales de audio
y video, su difusién en tiempo y forma y la verificaciéon del cumpli-

6 El articulo 74, fraccién segunda, era atin més especifico al senalar que: “Las pautas que deter-
mine el Comité establecerdn, para cada mensaje, la estacién o canal, asi como el dia y hora en
que deben transmitirse”. Se impedia a los concesionarios y permisionarios, en la fraccién ter-
cera del mismo articulo, cualquier posibilidad de modificar estas pautas o de exigir requisitos
técnicos adicionales a los aprobados por el Comité de Radio y Television del IFE.



Elecciones, justicia y democracia en México

miento de las transmisiones por parte de los concesionarios. En tercer
lugar, uno de los mas grandes retos fue llevar a cabo las anteriores mo-
dificaciones con el consenso de los nuevos sujetos regulados: los parti-
dos politicos y los concesionarios de radio y television.

El redisefio institucional, estructural y organizacional, la creacién
de nuevos elementos normativos, asi como la nueva relacién entre las
autoridades electorales y los concesionarios de radio y television ge-
neraron un proceso muy complejo de instrumentacién de la reforma.
Para empezar, las autoridades electorales tenian la obligacién de llevar
a cabo los cambios derivados de aquélla en un periodo corto que per-
mitiera aplicarla para el proceso electoral intermedio que iniciaria en
octubre de 2008 y se extenderia hasta el primer domingo de julio de
2009. Asimismo, los concesionarios de radio y televisién se mostra-
ban reacios a cooperar con una reforma que habia restringido la ven-
ta de espacios publicitarios y que les significaba dejar de ingresar por
ese concepto mas de dos mil millones de pesos. Los medios de comu-
nicaciéon argumentaban incapacidad técnica y falta de recursos para
no comprometerse a transmitir los promocionales de los partidos poli-
ticos en plazos breves, lo que permitiria dar agilidad y dinamismo que
requieren las campanas electorales, sobre todo, aquéllas en las que se
contrastan ideas o se critica a algin partido, persona o institucién. Por
esa razdn, los plazos para la entrega de materiales a los concesionarios
se convirtieron en uno de los temas mas debatidos de la operacién de
la reforma electoral. Por un lado, los partidos politicos demandaban
plazos breves para la insercién de sus mensajes en los medios; por el
otro, los concesionarios de radio y television se negaban a recibir los
materiales mediante medios electrénicos y a transmitirlos en plazos
menores a cinco dias habiles, una vez recibidos en sus instalaciones.

Hoy, a pesar de que se cuenta con infraestructura para la entrega
de los materiales en forma electrénica o satelital”, los plazos para en-
tregar materiales a los concesionarios por parte del instituto electo-
ral siguen siendo extensos: cinco dias hébiles previos al inicio de su
transmision en periodo ordinario y tres dias naturales durante los

A partir del 16 de agosto de 2016 funciona el Sistema Electrénico para la Entrega y Recepcién
de Materiales y Ordenes de Transmisién, con el cual es posible llevar a cabo los tramites de
entrega y recepcion de materiales de manera remota.

831



Campaiias negativas

832

procesos electorales. Si a estos plazos se suma el tiempo que tarda la
autoridad electoral en llevar a cabo el tramite de registro y en verificar
la calidad técnica de los materiales, practicamente transcurre una se-
mana completa entre la insercién de un material y otro. En teoria, es-
te componente técnico tenderia a disuadir a los partidos politicos de
su proposito de producir este tipo de contenidos por su falta de opor-
tunidad para el intercambio entre contendientes. Sin embargo, el nu-
mero de quejas presentadas por la difusiéon de propaganda negativa
muestra lo contrario. En el cuadro 2 se puede observar el incremen-
to constante en el niumero de quejas por este concepto en los afos en
que se llevaron a cabo procesos electorales federales los ultimos die-

ciocho afos.8

Tabla 2. Nimero de quejas presentadas
por la difusién de propaganda con elementos ofensivos,
denigrantes o calumniosos

Quejas 2000 2003 2006 2009 2012 2015 2018
Ndmero de quejas por
la difusién de propa- 22 37 76 59 52 98 97
ganda negativa
Total 358 487 755 363 247 524 433
Porcentaje 6.14 7.6 10.06 16.25 21.05 18.7 22.4

Fuente: Elaboracidn propia con datos del IFE/INE.

El cuadro anterior muestra que, a pesar de la prohibicién legal para
no difundir propaganda de ataque o calumniosa, la operaciéon del mo-
delo de comunicacion politico-electoral permite producir y abrir paso
a este tipo de contenidos, al menos a consideracién de los quejosos, lo
que significa en no pocas ocasiones presentar denuncia por material que
podria ser de contraste. El incremento en la difusiéon de propaganda

8 A partir de 2009, el numero incluye quejas relacionadas con campanas locales, toda vez que
con la reforma electoral de 2007-08 el legislador dispuso que: “la Secretaria del Consejo Ge-
neral instruird el procedimiento especial [...] cuando se denuncie la omisién de conductas que
contravengan las normas sobre propaganda politica o electoral para los partidos politicos...
(Cofipe 1998, articulo 367, parrafo 1) y que: “Cuando la conducta infractora esté relacionada
con propaganda politica o electoral en radio y television durante la realizacién de los procesos
electorales en entidades federativas, la autoridad electoral administrativa competente presen-
tard la denuncia ante el Instituto Federal Electoral” (Cofipe 1998, articulo 368, parrafo 1).

3
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negativa puede explicarse por varios factores. Se describen los mas im-
portantes.

Primero, el creciente nivel de competitividad en las contiendas
electorales. La incertidumbre como factor presente en toda la cam-
pana genera la necesidad de contrastar ideas y propuestas, criticar al
contrincante e, incluso, denigrar y calumniar a los oponentes, aunque
se viole la legislacion electoral.

Segundo, las fronteras difusas entre la propaganda electoral critica
o caustica de contraste y la propaganda de ataque que resulta ilegal. La
delgada linea entre la difusién de un acto promocional de caracter po-
litico en el curso de una campana y el ejercicio pleno de la libertad de
expresion ha generado discusiones relevantes en las que se pondera la
maximizacidn de este derecho en el contexto del debate politico, a
la par que se establecen limites a la manifestacion de las ideas. Las au-
toridades electorales han sido protagonistas de estas discusiones. Des-
de el momento en que se incorpord a la Constitucion la prohibicién de
emplear expresiones que denigren a las instituciones y a los partidos o
que calumnien a las personas en la propaganda politica, tanto la auto-

ridad administrativa como jurisdiccional reconocieron:

una democracia constitucional requiere, entre otros aspectos, un de-
bate desinhibido, vigoroso y completamente abierto sobre los asuntos
politicos y de interés para la sociedad, por lo que debe asumirse que
pueden incluir ataques vehementes, causticos y en ocasiones desa-
gradables en contra de los candidatos, ya que estas manifestaciones
se convierten en una via para colocar bajo la supervision de la opinién
publica las actividades realizadas por los gobernantes, maxime, cuan-
do éstos aspiran nuevamente a ocupar un puesto de eleccidn popular,
razon por la cual el debate entre los diversos contendientes se inten-
sifica, con el dnimo de posicionar su oferta politica frente a la de los
demads actores (TEPJF 2012a; IFE 2013).

A pesar del reconocimiento de la libertad de expresion e informa-
cion como derechos fundamentales, y de la necesidad de maximizarlos
en el contexto del debate politico, hay limites constitucionales y legales
en la practica de ambos derechos,” por lo que su ejercicio no es absoluto,

9 Los limites constitucionales y legales a la libertad de expresion son: el ataque a la moral pa-

blica, la afectacion a derechos de terceros, la comision de un delito, la perturbacién del orden
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toda vez que “encuentra limites en cuestiones de caracter objetivo, re-
lacionadas con determinados aspectos de seguridad nacional, orden
publico o salud publica, al igual que otros de caracter subjetivo o in-
trinseco de la persona, vinculados principalmente con la dignidad o la
reputacion” (TEPJF 2008).

Al analizar y resolver las quejas de los actores agraviados por un
promocional con contenido critico de contraste o de ataque (que a ve-
ces el quejoso confunde deliberadamente por asi convenir a sus intere-
ses en la campania), las autoridades electorales han debido ponderar la
relacion entre la maximizacién del derecho a la libertad de expresion
y el establecimiento de limites, lo que genera no s6lo debates sobre las
resoluciones en si mismas, sino sobre el papel de las autoridades elec-
torales —en especial del INE— como censoras en una sociedad de-
mocratica.

Adicionalmente, a partir de las elecciones de 2015 y después de la
eliminacidn en la legislacion de la prohibicién de propaganda denigra-
toria se incorpord un nuevo criterio jurisprudencial que reconoce que
“el debate e intercambio de opiniones debe ser no sélo propositivo, si-
no también critico, para que la ciudadania cuente con los elementos
necesarios a fin de que determine el sentido de su voto” No obstante,
sefiala el TEPJF, “el ejercicio de la libertad de expresion en materia po-
litico-electoral tiene como restricciones la emision de expresiones que
calumnien a las personas” (TEPJF 2016). Este criterio tuvo consecuen-
cias en la forma de resolver los casos de propaganda calumniosa a par-
tir de 2015. En el siguiente apartado, se ampliara el tema.

Tercero, la prohibicién constitucional para establecer censura pre-
via. Més alla de la percepcidén sobre el papel de las autoridades electo-
rales, éstas han establecido que el ejercicio de la libertad de expresion
de los partidos politicos no puede estar sujeto a censura previa por
parte del instituto electoral o de cualquier otra autoridad, tal como
lo establece el articulo séptimo constitucional. Por esta razén no se

publico (articulo 6° constitucional), la falta de respeto a la vida privada, el ataque a la repu-
tacion de una persona y la propaganda a favor de la guerra o apologia del odio nacional, ra-
cial o religioso, que constituya incitacion a la violencia y cualquier otra accién similar, contra
cualquier persona o grupo de personas (articulo 13 de la Convencién Americana sobre De-
rechos Humanos).
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analizan los mensajes “para determinar si ha lugar o no para permitir
su divulgacién” (SCJN 2006). De esta manera, todos los mensajes, sin
importar su contenido, se difunden de acuerdo con la orden de trans-
misién elaborada por el partido politico o candidato que lo emite.

Cuarto, la suspensién de la transmisién de la propaganda negativa,
sea de contraste o de ataque, mediante medidas cautelares. Si un actor
se siente agraviado por el contenido de algtin promocional puede ini-
ciar un procedimiento especial sancionador, en cuyo caso, las autori-
dades electorales pueden ordenar “la suspensién de la transmision de
propaganda en radio y televisidn, a fin de evitar la vulneracion de los
principios rectores en materia electoral” (TEPJF 2010) mientras trans-
curre el tramite de la queja y se determina si en efecto el contenido es
contrario a lo que establece la ley. Este proceso conlleva plazos que de-
ben atender tanto los partidos politicos denunciados como los medios
de comunicacion para sustituir los materiales. Al final, si la autoridad
jurisdiccional resuelve que no hubo afectacién alguna —lo que cabria
esperar cuando se trate de contenido de contraste—, el promocional
se sigue transmitiendo; de lo contrario, ya no se transmite mas. Sin
embargo, al tratarse de temas polémicos, muchas veces los medios de
comunicacidn, desde el momento de la adopcién de la medida cautelar,
debaten sobre la decision de las autoridades electorales de “censurar”
un spot o no, generando mayor interés en la ciudadania por conocer
sus contenidos.

Quinto, las sanciones. Si las autoridades determinan que el spot es
ilegal (de ataque), se procede a determinar una sancién que puede va-
riar desde una amonestacion publica hasta una multa pecuniaria que, en
modo alguno, desincentiva la comisién de la infracciéon. La oportuni-
dad —y los supuestos beneficios— de insertar spots negativos son mu-
cho mayores que el costo de la sancion, si se aplicara.

Sexto, la diversificacién de los medios de comunicacién por los
que se difunden. Hasta 2009, los spots en radio y television eran la
principal via para la transmision de propaganda negativa. No obs-
tante, los procesos electorales de 2016 dieron cuenta del uso de di-
versos medios de comunicacién, no solo tradicionales sino también
nuevas tecnologias para la difusion de propaganda negativa. Ahora el
spot que se transmite en television se difunde igualmente a través de
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redes sociales, llamadas telefénicas y paginas de internet expandien-
do su audiencia.

Estos factores han propiciado el desarrollo de un modelo de co-
municacion en el que permea todo tipo de mensajes. Al inicio de su
instrumentacion, el modelo se caracterizaba por su falta de dinamis-
mo, por las restricciones que imponen los plazos legales, indiferentes
ante los tiempos de la contienda electoral. No obstante, los tres ulti-
mos procesos electorales federales muestran la persistencia de la pro-
paganda negativa, de todo tipo, en este sistema de comunicacion en el
que solo la radio y la television estan reguladas, pero al que ha logrado
penetrar a través de espacios sin regulaciéon como son las nuevas tec-
nologias, a través de internet, el uso de redes sociales y la telefonia fija
y celular.

Dias antes del inicio de las campaiias electorales de 2009 —las pri-
meras organizadas con la legislacion derivada de la reforma electoral—,
el PAN difundié inserciones en su pagina de Internet y en diversos
medios impresos en las que, mediante una “Sopa de Letras’, se le im-
putaban al PRI trece calificativos: censura, deuda, robo, atraso, impuni-
dad, complicidad, transa, corrupcidn, narco, pobreza, represion, abuso
y crimen; ademas, se presentaba una leyenda que decia: “Amenazan con
regresar. ;Los vas a dejar?”. E1 PRI denuncié al PAN ante el IFE al consi-
derar que dicha propaganda lo denigraba. Tanto el IFE como el Tribu-
nal Electoral consideraron que el PAN habia cometido una infracciéon
al difundir dicha propaganda y se le impuso finalmente una multa de
657,600 pesos, por la difusién de la propaganda negativa, también con-
siderada como un acto anticipado de campaiia y desacatar las medidas

cautelares de la autoridad electoral.10

10 Al resolver los acatamientos a lo ordenado por el Tribunal Electoral sobre las inserciones rela-

cionadas con la “Sopa de Letras’, el IFE (2009 a 'y b) consider6 que la conducta cometida por el
PAN debia considerarse sistemdtica por el uso de distintos medios de comunicacién masiva.
Ademds, se decreté que el PAN era reincidente por la difusién de propaganda negativa, toda
vez que se detectaron al menos seis casos mas en los que el partido habia difundido propa-
ganda denigratoria en 1997, 2003 y 2006. Cabe sefialar que los casos de 2006 estaban relacio-
nados con la difusion de los spots conocidos como “Lépez Obrador, un peligro para México” y
fueron resueltos dos anos después, en 2008. Mds adelante, el Tribunal Electoral orden¢ al
IFE reindividualizar las sanciones porque la difusién de la propaganda negativa era también
un acto anticipado de campania y por haber desacatado las medidas cautelares para detener la
difusion de dicha propaganda.
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La campania electoral de 2012 tampoco estuvo exenta de propagan-
da negativa. Destacé la difusion del spot denominado “Corrupcion-
bis’} 1 en el que se sefialaba que “El PRI de Pefia es el PRI de siempre. En
el PRI ya no caben los corruptos. Por supuesto que ya no caben por-
que estd lleno”. Al resolver la queja interpuesta por el PRI, el IFE la de-
clar6 fundada e interpuso una multa al PAN de 596,475 pesos. Por
su parte, el PAN interpuso una queja ante el tribunal electoral por la
imposicidn de la multa. El tribunal decidié confirmar la resolucién del
IFE, argumentando que: “las expresiones contenidas en los promocio-
nales de radio y television, valorados en su contexto integral, resultan
denigrantes y calumniosas, en la medida que las aseveraciones desta-
cadas tienen como propésito esencial causar un dano” (TEPJF 2012).

Durante las campanas federales de 2015 destacaron los spots di-
fundidos por el PAN denominados “Relojes’, en los que una persona
con una camara se acercaba a otra y le preguntaba: “;Qué opinas que
el presidente del PRI presuma relojes de mds de dos millones de pe-
sos?” La persona respondia: “;Qué opino?... es una ching”#$%”. El spot
tenia como lema principal “Acabemos con la corrupcion”. El presiden-
te del PRI solicité la adopcién de medidas cautelares, que fueron
declaradas procedentes por la Comisién de Quejas y Denuncias del
INE. Mientras se llevaba a cabo este tramite e iniciaba el procedimien-
to sancionador, el PRI respondid la campaiia negativa del PAN mediante
la difusién de spots con el mismo texto y formato que el que lo agravid.
Asi, difundi6 la version “Agua’; en la que preguntaba: “;Qué opinas de
que el gobernador del PAN, Guillermo Padrés, construy¢ ilegalmente
una presa enorme en su rancho que le quita el agua a la gente que no
la tiene?” El entrevistado, de la misma manera, respondia: “;Qué opi-
no?... es una ching”#$%”. El lema era: “Terminemos con la corrupcién”
Ambas versiones, sumadas a otras similares, fueron difundidas al menos
durante diez dias antes de suspender su transmisién. Estos ejemplos

11 El texto completo del promocional es el siguiente: “Este es el PRI de Pefia. El dinero de los tra-

bajadores de Pemex se usa para pagar los lujos de un lider sindical y su familia. Con el PRI de
Pena un gobernador recibe dinero de los narcos para comprarse propiedades y vivir con todo
lujo. Con el PRI de Pena le otorgan contratos a sus amigos para que Pena viaje en vuelos priva-
dos y se diviertan en Miami. No les importa tu familia. Sélo quieren enriquecerse mas. El PRI
de Pena es el PRI de siempre. En el PRI ya no caben los corruptos. Por supuesto que ya no ca-
ben porque esta lleno”
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son muestra clara de las distorsiones que produce un modelo de co-
municacidn restrictivo, con multas que no desincentivan la comision
de las infracciones y plazos largos, tanto para la sustitucién de mate-
riales, como para la adopciéon de medidas cautelares y para la resolu-
cion de las quejas.

La propaganda negativa
en las elecciones locales de 2016
como antecedente de 2018

De acuerdo con los datos disponibles, en todas las campanas federales
realizadas entre 2000 y 2015, asi como en las locales con jornada elec-
toral concurrente con la federal, llevadas a cabo en 2009, 2012 y 2015, el
spot se mantuvo como unidad bésica de difusién de propaganda nega-
tiva. Después de 2015, fue destacado el uso que se dio a la propagan-
da negativa durante las elecciones locales de 2016, en las que hubo
campanas para gobernador en doce estados de la Republica Mexicana.
Durante esos procesos electorales, fue posible observar cambios rele-
vantes en la forma de emitir este tipo de propaganda que se consolidaron
en las elecciones federales de 2018.

Al analizar las quejas presentadas ante el INE por los partidos po-
liticos por expresiones presuntamente calumniosas, se observé un in-
cremento todavia mayor en el nimero de incidencias reportadas que
en anos anteriores en las elecciones federales. Durante 2016, sesenta
y tres de doscientas ocho quejas presentadas tuvieron como materia
central la calumnia, es decir, 30.2% (INE 2017b). Asimismo, es posible
advertir que, a las denuncias por la difusidn de los spots mediante los
tiempos del Estado, se sumaron quejas por la difusién de este tipo de
expresiones por medio de notas informativas, articulos y columnas en
prensa escrita, asi como de espacios informativos en radio y television.
Es importante destacar que, tanto en el caso de los spots como en el de
los espacios dedicados a la informacién, el motivo principal de agravio
para los quejosos era la calumnia, es decir, “una acusacion falsa, hecha
maliciosamente para causar un dafio o la imputacién de un delito he-
cha a sabiendas de su falsedad” (DRAE). En todos los casos, los parti-
dos, los candidatos y los medios que emitian los mensajes acusaban a
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sus adversarios o brindaban informacién sobre la comisién de delitos
tales como corrupcién, cohecho, mal uso de recursos publicos, enri-
quecimiento ilicito, nexos con el narcotréfico, entre otros.

Este nuevo fendmeno se explica principalmente por dos razones.
En primer lugar, por la modificacion al apartado C, base III del articulo
41 de la Constitucidn, parte de la reforma politico-electoral de 2014,
que elimind la prohibicién de difundir expresiones que denigren a las
instituciones y a los propios partidos. Aun cuando la disposicidn sigue
vigente en la legislacién general, la denigracién hacia las instituciones
y los partidos politicos pareceria ya no constituir una infraccién. En
ese sentido, los legisladores, a propuesta del PAN, optaron por liberali-
zar la norma para ensanchar el debate politico durante las campaiias, de
manera que fuera posible que los partidos llevaran a cabo campanas
de contraste entre sus adversarios. Sin embargo, era necesario mante-
ner la prohibicién de difundir expresiones calumniosas toda vez que,
al implicar la imputacién de delitos, se requiere de mas elementos pa-
ra su configuracion, tales como pruebas e investigaciones. A pesar de
ello, los partidos y sus candidatos, particularmente en Veracruz, Pue-
bla y Chihuahua, emitieron propaganda negativa sustentada en pre-
suntas calumnias durante los procesos electorales locales de 2016.

En segundo lugar, las quejas presentadas por la difusion de calum-
nias dejan ver la participacion activa de un tercer actor: los medios
de comunicacién que, mediante reporteros, editorialistas y comen-
taristas difunden informacién sobre posibles delitos de los politicos.
En muchos casos, esta informacién sirvié como antecedente para la
produccion de los contenidos de los spots que se difundian entre los
candidatos contendientes en radio y televisiéon. Sin embargo, mds que
examinar la actividad informativa de los medios como fuente de la di-
fusién de propaganda calumniosa, es preciso pensar en el papel que
desempeifian en una democracia, como proveedores de informacién
para la toma de decisiones por parte de los ciudadanos, como foro pa-
ra las distintas voces que hay en una sociedad y como vigilantes del
poder politico mediante la investigacion de posibles violaciones a la
ley o abusos de poder (Voltmer 2006).

Si la propaganda de ataque se mantuvo por via de la calumnia y su
transmision se increment6 sustancialmente en los spots radiodifundi-
dos, es preciso considerar por separado su creciente irrupcién en los
espacios digitales, en especial, en las redes sociales.
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Las elecciones locales de 2016 mostraron esa forma nueva de uti-
lizar las redes, en particular Facebook y Twitter, para denostar al ad-
versario. Al igual que con los promocionales transmitidos por radio y
televisidn, destaco el hecho de que las campaiias electorales de los can-
didatos en Veracruz, Puebla y Chihuahua incorporaron propaganda
negativa en sus contenidos digitales.

No obstante, a diferencia de la difusién de propaganda electoral en
radio y televisidn e, incluso, prensa escrita, espectaculares y propagan-
da utilitaria,!2 la legislacidn electoral mexicana no comprende regula-
cion alguna sobre el uso de redes sociales para difundir propaganda
electoral o para desarrollar el debate politico. El modelo de comunica-
cion politica derivado de la reforma electoral de 2007-2008 impuso di-
versas restricciones a la difusién de propaganda electoral y, en algunos
casos, las autoridades electorales intentaron trasladar esas restriccio-
nes a los espacios digitales sin éxito alguno. Por esta razén, en noviem-
bre de 2015, al resolver el procedimiento especial sancionador con
numero de expediente SRE-PSC-268-2015, de fecha 26 de noviembre
de 2015, el TEPJF modificé los criterios para la resolucién de quejas
por supuestas infracciones cometidas al difundir contenidos propa-
gandisticos mediante nuevas tecnologias.

A partir de 2016, el 6rgano jurisdiccional electoral reflexioné en sus
resoluciones sobre los alcances y la naturaleza de este tipo de platafor-
mas, con lo que se cred jurisprudencia en torno al ejercicio del derecho
fundamental de libertad de expresién en la que se estableci6 que:

1) “...al momento de analizar conductas posiblemente infracto-
ras de la normativa electoral respecto de expresiones difundidas en
internet, en el contexto de un proceso electoral, se deben tomar en
cuenta las particularidades de ese medio, a fin de potenciar la protec-
cion especial de la libertad de expresion; toda vez que internet tiene

El Tribunal Electoral, al resolver el Juicio de Inconformidad con nimero de expediente SUP-
JIN-359/2012, de fecha 30 de agosto de 2012, sefialé que por propaganda utilitaria se entiende
cualquier articulo que tenga un valor de uso, cuya finalidad consista en persuadir a los elec-
tores para que voten por el partido politico, coalicién o candidato que lo distribuye, en tanto
lleva incorporada la difusién de la imagen de éstos y, en su caso, de las propuestas de gobier-
no; por tanto, debe contener imagenes, signos, emblemas y expresiones mediante los cuales
se pueda advertir una plena identificacién con el partido y sus candidatos, para que entonces
validamente se pueda afirmar que se distribuy6 con la finalidad de promover dichas candida-
turas y persuadir a la ciudadania para que sufragaran a su favor.
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una configuracién y disefio distinto de otros medios de comunicacién
como la radio, televisién o periédicos, por la forma en que se genera
la informacion, el debate y las opiniones de los usuarios, lo que no
excluye la existencia de un régimen de responsabilidad adecuado a
dicho medio” (TEPJF 2017a).

2) “...el solo hecho de que uno o varios ciudadanos publiquen
contenidos a través de redes sociales en los que exterioricen su punto
de vista en torno al desempeno o las propuestas de un partido politi-
co, sus candidatos o su plataforma ideoldgica, es un aspecto que goza
de una presuncién de ser un actuar espontdneo, propio de las redes
sociales, por lo que ello debe ser ampliamente protegido cuando se
trate del ejercicio auténtico de la libertad de expresion e informacion,
las cuales se deben maximizar en el contexto del debate politico” (TE-
PJF 2017b).

3) “...las redes sociales son un medio que posibilita un ejercicio
mds democrdtico, abierto, plural y expansivo de la libertad de expre-
sion, lo que provoca que la postura que se adopte en torno a cualquier
medida que pueda impactarlas, deba estar orientada, en principio,
a salvaguardar la libre y genuina interaccién entre los usuarios, co-
mo parte de su derecho humano a la libertad de expresion...” (TEPJF
2017¢).

Asi, las autoridades electorales reconocieron la naturaleza y el al-
cance de estos medios digitales a los que, dadas las condiciones téc-
nicas inherentes a su forma de operacidén, no es posible restringir los
contenidos alojados en ellos, con lo que hay un gran margen de liber-
tad para que la sociedad interactue.

No obstante, los procesos electorales de 2018 mostraron nuevos
derroteros en el uso de la propaganda negativa. El siguiente apartado
da cuenta de ello.

La propaganda negativa
en las elecciones de 2018

En 2016 la novedad fue el uso de informacién periodistica y de las
nuevas tecnologias para la difusién de propaganda negativa y, poste-
riormente, la modificacién de los criterios del TEPJF en materia de
libertad de expresién para ampliar el ejercicio de este derecho con-
siderando las particularidades de internet y las redes sociales duran-
te las campanas electorales. Estos criterios aplicaron en 2018, cuando
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se llevd a cabo el proceso electoral mds grande en la historia de Méxi-
co. El primero de julio hubo elecciones locales en treinta de las treinta
y dos entidades federativas y se eligieron mds de tres mil cuatrocientos
cargos de eleccidon popular a nivel local y federal.

Independientemente del tamano de la eleccién, la forma de difundir
la propaganda negativa y sus contenidos no cambiaron con respecto a
los dos afios anteriores; medios tradicionales y medios digitales se com-
plementaron para la transmisién de este tipo de propaganda cuyo prin-
cipal contenido era la imputacién de delitos a los candidatos a distintos
puestos de eleccion popular por parte de sus contrincantes.

Al respecto, vale recordar algunos de los mensajes considerados co-
mo calumniosos mds relevantes del proceso electoral (INE 2018):

a) La difusion de un spot en television nacional, en el que el PRI ha-
ce referencia y alusion directa a Napoleén Gémez Urrutia, candi-
dato al Senado por Morena, al incluir imagenes o fotografias de su
rostro en el video, afirmando que es un criminal. También se utili-
zaron redes sociales e internet, en diferentes links, para hacer refe-
rencia al spot mencionado.

b) Spots de radio y television en los que se imputaba a Andrés Manuel
Loépez Obrador, que tenia vinculos con el crimen organizado y es-
taba al servicio de los narcotraficantes, ademds de buscar infundir
miedo al electorado.

c) El mensaje de Javier Lozano Alarcén, vocero de la campana del
candidato del PRI, a través de su cuenta de Twitter, con el hashtag
#NoLoDejesManejar, en el cual se aprecia un video con conduc-
tas discriminatorias en cuanto a la edad y supuesto estado de salud
que denostaban a Andrés Manuel Lépez Obrador.

d) Lasacusaciones entre los candidatos en los debates presidenciales,
particularmente los siguientes: 1) el sefialamiento de Ricardo Ana-
ya, candidato del PAN en contra de Andrés Manuel Lépez Obra-
dor, candidato de Morena, sobre la intervencién de politicos de ese
partido en el Fobaproa en el primer debate presidencial; 2) las ex-
presiones de Andrés Manuel Lépez Obrador sobre “Las mentiras
de Anaya” en el segundo debate; 3) las manifestaciones de Ricardo
Anaya sobre el otorgamiento de contratos por asignacién directa
al ingeniero Riobdo durante la jefatura de gobierno del Distrito
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Federal de Andrés Manuel Lépez Obrador, en el tercer debate pre-
sidencial.

e) Lacampana a través de diversos medios (spots, noticiarios de radio
y television, prensa escrita, paginas de internet y redes sociales)
en contra de Ricardo Anaya, candidato presidencial del PAN, en la
que se hacia referencia a la apertura de la investigacion judicial en
contra de Manuel Barreiro, empresario sefialado de lavado de di-
nero para favorecer al candidato. En la campana se acusaba a Ana-
ya, ademads, de triangulacién de recursos, creaciéon de un esquema
de simulacion y evasion fiscal (TEPJF 2018a).

No obstante, a partir de la campana referida en el inciso e) an-
terior, es posible detectar una diferencia sustantiva en la difusién de
propaganda negativa, con respecto a afos y procesos electorales ante-
riores. En el caso de Ricardo Anaya, la informacién que se utiliz6 pa-
ra la construccion de mensajes negativos entre los candidatos no tenia
como origen investigaciones o notas periodisticas transmitidas en los
noticiarios de radio y televisiéon. Ahora derivaba de manera directa de
una investigacion iniciada en una agencia gubernamental, la Procu-
raduria General de la Reptblica, en contra de una persona supuesta-
mente relacionada con él; con ello se evidencid, también, el uso de los
aparatos judiciales del Estado con fines electorales. A partir de dicha
investigacién, surgié toda la informacién que nutrié la campaifia en
contra de Ricardo Anaya a través de paginas de internet, redes socia-
les, inserciones en prensa escrita, spots de radio y televisién, asi como
la informacién periodistica presentada en los noticiarios. Incluso, se
difundieron videos en redes sociales con su imagen en las instalacio-
nes de la Subprocuraduria Especializada en Investigacién de Delin-
cuencia Organizada.

Como ya se sefialé en el apartado anterior, en 2016, las fuentes
principales de las que se obtuvieron los datos, asi como los materia-
les de audio y video para la construccién y difusién de la propagan-
da negativa fueron las informaciones periodisticas y declaraciones de
candidatos, partidos y funcionarios publicos, emitidas a través de los
noticiarios de radio y televisién sobre posibles delitos de sus adversa-
rios. En 2018, la construccion de la propaganda negativa fue diferente. Se
abrié la investigacidn -pareciera que con fines electorales- y, a partir
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de este hecho publico, se elabor6 la campaifia negativa en contra del
candidato presidencial del PAN.

Por otra parte, destaca también que al mismo tiempo en que el PRI
inici6 la difusién de la campaiia contra Anaya, el mismo partido inici6
la campafia negativa en contra de Napoledn Gémez Urrutia como can-
didato al Senado por Morena.

A partir de este tltimo caso el TEPJF modificé los criterios para re-
solver las quejas donde la materia principal es la calumnia. En marzo
de 2018, el Tribunal establecié que en estos asuntos es necesario llevar
a cabo un examen de los elementos que configuran la calumnia. Asi, se
incorporaron al andlisis jurisdiccional, por un lado, el estudio del ele-
mento objetivo del mensaje, es decir, la afirmacion de un hecho o delito
falso y, por otro, el estudio del elemento subjetivo del mensaje o la afir-
macion de un hecho o delito falso a sabiendas de ello (TEPJF 2018b).

Estos elementos, sumados a los criterios establecidos en 2016, con
respecto al uso de internet y las redes sociales en las campanas electo-
rales permiten ampliar el ejercicio de la libertad de expresion duran-
te las campanas electorales. Asi, los actores politicos, por su condicién
de figuras publicas, tienen el deber de soportar las criticas que se les
formulan, asi sean incémodas (TEPJF 2018b).

Se prevé que con la apertura que se ha dado a la difusién de men-
sajes de contraste y, sobre todo, de ataque, la propaganda negativa no
disminuird y serd un elemento cada vez mads presente en las campanas
politicas. Asimismo, la configuracién de un mensaje calumnioso sera
cada vez mas compleja y requerird de elementos judiciales que lo sus-
tenten, con el fin de que no caer en la acusacion vana y sin fundamen-
to que solo promueve la difusién de noticias falsas. Pero eso es materia
de otra investigacion.

Conclusion

Hoy en dia, las campaiias negativas forman parte indisociable de la
competencia electoral en las democracias modernas; ello debido en
parte a la globalizacién de corte estadounidense de las formas de co-
municacidn, incluyendo la politica (Hallin y Mancini 2004). Varios es-
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tudios citados sefialan ventajas practicas para el electorado de emplear
ese tipo de comunicacién en las campanas: desde identificar temas
sensibles que sin estas campanas podrian pasar desapercibidos para el
grueso de los votantes, hasta la critica directa al desempefio o a los re-
sultados de los gobiernos en turno, pasando por el contraste de pro-
puestas de politicas ptblicas. Ademads, las criticas a los excesos en este
tipo de campanas se han contrarrestado bajo el argumento de la liber-
tad de informacién y de expresidon, al menos en el caso estadouniden-
se. Pero esto tiene que ver sobre todo con los propios contenidos de
estas campaiias en diferentes paises. De nuevo en Estados Unidos
(de donde se adoptan estos modelos de comunicacion), no debe olvi-
darse, que varios estudios (Kaid y Jonhston 1991; Geer 2006) repor-
tan que las campanas negativas versan sobre todo alrededor de temas
de politica (issues), y en mucho menor medida acerca de la personali-
dad (image) de los candidatos. De hecho, Johnson-Cartee y Copeland
(1991) muestran en un estudio amplio acerca de en qué temas es vali-
do atacar al contrincante —si en “asuntos de politica” o en las “carac-
teristicas personales”—, que 83% de los entrevistados sefala que, en el
primero, por lo que habria alld una especie de consenso social acerca
de los ambitos en donde se valen estas campanas.

En México, previo a la reforma de 2007-2008, era posible la inser-
cion dindamica de spots de acuerdo a los momentos y ritmos de la pro-
pia campaiia, lo que daba oportunidad de responder oportunamente a
los retos de los rivales. A partir de los lineamientos de la reforma elec-
toral, se prohibié la propaganda que denigrara a partidos e institucio-
nes y calumniara a las personas, al tiempo que dejaba el modelo de
comunicaciéon en manos de la autoridad electoral que, para estable-
cer las inserciones de los spots de los partidos en radio y television, ha
fijado una serie de criterios que dan como resultado una pauta rigida
que, una vez aprobada, no es posible modificar. Si bien la principal ra-
z6n de fondo para esa centralizacion del modelo de comunicacién po-
litica en México fue terminar con las llamadas “tarifas politicas” que
los medios cobraban de forma discrecional a los partidos, dependien-
do de la cercania ideoldgica y de intereses, la solucién mediante la pau-
ta de transmision elaborada por la autoridad electoral ha generado un
modelo lento y burocratico, sin que necesariamente haya logrado pre-
venir por completo los contenidos negativos de los spots, por lo que se
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tiene entonces un sistema complicado de operar, de lenta reaccién y
bastante poroso.

Si bien es un acierto de la reforma 2007-2008 haber fijado la inser-
cion publicitaria de los partidos en los tiempos del Estado en radio y
television, también se considera que la forma en que se ha desarro-
llado la centralizaciéon del modelo de comunicacién en la autoridad
electoral no estimula un intercambio dindmico, fluido y activo de
ideas y propuestas. Mds aun, en el contexto de este modelo de comu-
nicaciéon poco dindmico, inflexible y poroso, el spot como unidad de
difusion preferida en las campanas ya resulta muy poco funcional y
efectivo. Como se ha dicho, en modelos dindmicos de comunicacién
los spots tienen varias ventajas; sin embargo, en el modelo de comuni-
cacion vigente en México terminan siendo espacios publicitarios uti-
lizados para difundir promesas, esléganes ocurrentes y frases huecas
enmarcadas en estribillos y canciones del momento con muy poca in-
formacién ttil para el votante, mds alla de identificar a los candidatos o
al partido. En el caso de los spots negativos que se siguen difundiendo,
no se emplean por lo general para contrastar o criticar politicas publi-
cas vigentes (issues), sino para denostar y calumniar de la peor forma
al adversario (image), a pesar de lo que marca la regulacién. Con lo
cual, no sorprende el hartazgo acumulado que se genera entre la po-
blacién (Arellano et al. 2013). Es necesario reflexionar acerca del valor
de los spots como unidades de difusidn, pues en el modelo de comuni-
cacidn actual se termina por abusar de su empleo, sin que exista un in-
tercambio de ideas y, en cambio, si genera hastio en el votante. Habria
que pensar en darle mayor peso a otros mecanismos de comunicacién,
como los debates, pero con formatos de auténtico intercambio.

Mas alld de los spots en radiodifusion, las campanas negativas de
ataque han encontrado un campo fértil en los espacios no regulados y
muy dindmicos de Internet y de las redes sociales, lo que se ha tradu-
cido ya en un incremento notable en la negatividad de las campaiias:
dado que en esos espacios se puede decir lo que sea, es dificil probar
la responsabilidad directa de los patrocinadores de propaganda nega-
tiva y, en caso de hacerlo, las sanciones se calculan como menos cos-
tosas frente a la oportunidad de la insercion. Las plataformas digitales
son espacios ineludibles para la construccidon de nuevas formas de vin-
culacién entre los candidatos y los electores —ahi esta el ejemplo de
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Obama— que podrian aprovecharse mucho més que para intercam-
biar acusaciones entre candidatos, las mds de las veces con poco fun-
damento, pero que terminan por ensuciar el proceso general.

En las elecciones locales de 2016 apareci6 otro actor en el juego de
la campafa negativa: los medios de comunicacién. Durante la cam-
pana, distintos medios presentaron informacién sobre supuestos ac-
tos de corrupcién de candidatos, e incluso de relaciones con el crimen
organizado, que muy pocas veces se convirtieron en objeto de denun-
cia ante las autoridades correspondientes. En cambio, en la mayoria
de los casos, esas informaciones —no siempre sustentadas en una in-
vestigacion rigurosa— se emplearon para abonar los ataques a los se-
nalados en los reportajes, lo que también contamina de paso al proceso
electoral.

Por su parte, el proceso electoral de 2018 mostr6 que hoy los me-
dios tradicionales se complementan con los medios digitales para la
difusion de propaganda negativa. Mas alld del incremento en el uso de
la propaganda negativa y del cambio en la forma de difundirla a través
de nuevas tecnologias, en 2018, resalt6 el cambio en la forma de hacer
propaganda negativa a través del uso que se dio a una investigacién ju-
dicial en contra de un candidato presidencial como base de una cam-
pafia mediatica. Con ello se muestra la sofisticaciéon que existe hoy en
la construccion de campainas negativas, la complejidad para definirlas
y procesar responsabilidades, asi como la necesidad de modificar los
criterios de las autoridades jurisdiccionales en la resolucién de este ti-
po de casos para ensanchar el ejercicio del derecho a la libertad de ex-
presion sin danar la honra y reputacion de los implicados.

El capitulo concluye insistiendo en la importancia de tener clari-
dad sobre los dos tipos de campanas negativas, las de contraste, que
tienen una funcién que puede resultar importante en la discusién de-
mocratica y abierta, y las de ataque, que en México estdn limitadas por
la regulacién, pero expandidas a través de criterios jurisprudenciales.
Muchos de los temas que animan las campanas negativas en demo-
cracias consolidadas tienen que ver con la critica sobre temas de politica
publica (issues), por lo que las campanas negativas de contraste se
vuelven una forma de comparar proyectos, plataformas y experiencia
de gobierno. No se puede negar entonces la funciéon que estas campa-
nas tienen en un marco de intercambio.
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En las redes sociales y los espacios digitales, la situacidn es distin-
ta: dado que no hay regulacion, los contenidos dependen en gran me-
dida de lo que los equipos de campaiia deciden subir de forma abierta
y oficial o encubierta y an6nima tanto de sus candidatos como de sus
oponentes. Si bien desde un punto de vista que considera el interés pua-
blico y la rendicidn de cuentas seria posible apelar a la responsabilidad
de la clase politica a la hora de generar y distribuir contenidos de sus
campaiias en el ciberespacio, el anonimato y la impunidad en un con-
texto en el que le cuesta mucho trabajo a las instituciones deslindar
responsabilidades favorece los incentivos a intensificar el empleo de
los ataques en estas plataformas. Seria importante para politicos y di-
senadores de campaiias considerar que incluso en Estados Unidos, hay
evidencia de que las campanas que utilizan extensivamente los mensajes
de ataque pueden tener un “efecto boomerang” para quien se percibe
que estd detras de ellas (Lau et al. 2007). Mdas atn, también hay da-
tos que demuestran no sélo que los votantes son capaces de distinguir
entre ataques calumniosos y comparaciones criticas (Lau y Pomper
2004), sino que la tolerancia de los ciudadanos se agota rdpida-
mente en campafas que perciben que abusan de los ataques (Johnson-
-Cartee y Copeland 1989).

Sibien en el corto plazo, el elector en México esta dispuesto a seguir
votando a pesar del hartazgo y desencanto con las campainas (Hughes
y Guerrero 2009), en el largo plazo podria haber otro tipo de conse-
cuencias mas preocupantes. Si el componente principal de las campa-
nas negativas, sobre todo en un ciberespacio libre de regulacion cada
vez mas utilizado, se basa en el desprestigio y la calumnia, los nive-
les de confianza en las instituciones podrian verse seriamente afecta-
dos (Kleinnijenhuis, Van Hof y Oegema 2006) en un entorno en el que
ya de por si son bajos. Esto también podria conducir al sentimiento de
malestar al que ya Robinson (1976) se referia —alejar a un votante ca-
da vez mas cinico y generar desconfianza no sélo frente a la clase po-
litica, sino ante el sistema politico mismo, lo que termina por debilitar
la legitimidad del entramado legal e institucional y la viabilidad de la
propia democracia.

De estas reflexiones se pueden derivar una tendencia, una suge-
rencia y cuatro expectativas. La tendencia tiene que ver precisamen-
te con que, a pesar de las complicaciones de operacion, la lentitud y la
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porosidad del sistema que se han sefialado ya, es muy probable que en
el tiempo continten las campanas negativas en medios, asi como las
quejas derivadas de los mismos. La razdén es que, si bien actualmen-
te la radio y la television abiertas siguen siendo los principales medios
de comunicacién en México en términos de alcance y publicos acu-
mulados, los espacios digitales —sobre todo las redes sociales— han
cobrado cada vez mayor preeminencia en términos de la comunica-
cion politica, tanto por ser ambitos fuera de la regulaciéon como por
la naturaleza mucho mas emotiva, instantdnea, anénima e interacti-
va. Asi, si antes las campafias negativas se presentaban en la radio y
la televisién y, posteriormente, tuvieron un auge en los medios digitales,
hoy, se complementan a través de su difusiéon en ambos medios. De se-
guir esta tendencia, es posible suponer que los temas controversiales
de las campanas negativas seguiran permeando en todos los medios de
comunicacion, tanto digitales como tradicionales, lo que implicaria
mayores fuentes de informacion para la ciudadania, aunque éstas no
siempre sean confiables.

Por lo que corresponde a la sugerencia, es fundamental que los tra-
bajos periodisticos y los reclamos ciudadanos en los que muchas veces
se sustenta la propaganda negativa se trasladen al ambito judicial y no
viceversa, en donde desde el ambito judicial o de las instituciones del
Estado se inicien las investigaciones que serdan la base de una campa-
na negativa. Es decir, que solo las investigaciones llevadas a cabo por
medios de comunicacién o por ciudadanos en el reclamo de algtn de-
recho y que, en muchos casos, conforman el contenido primario de
la propaganda calificada como denigratoria o calumniosa, deriven en
investigaciones que lleven a cabo las autoridades judiciales que per-
mitan, en su caso, castigar a posibles culpables y deslindar responsabi-
lidades. De esta manera, cada actor politico y social jugaria su papel en
beneficio de la democracia: los medios de comunicacién como vigilan-
tes del poder politico; los ciudadanos como espectadores no pasivos
de la politica y, sobre todo, los politicos como responsables de llevar a
cabo ejercicios constantes que van mas alld de la rendicién de cuentas
o de la apertura de la informacién. Es decir, en una dindmica de tener
la obligacién de brindar respuestas puntuales a las demandas de la po-
blacién. Asi, se impulsaria la capacidad de critica de los medios, a tra-
vés del desarrollo de la investigacion periodistica profunda que brinde
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elementos para fomentar la transparencia en la gestion publica, a fin
de que la informacion que emitan se traslade del &mbito de la critica
severa al de la rendicion de cuentas. En tanto que las instituciones poli-
ticas tendrian que responder a estas demandas, utilizando la informa-
cién con que cuentan de manera responsable y sin fines electorales.

En cuanto a las expectativas, por lo pronto, en el escenario actual
lo mejor que puede esperarse es, primero, una autoridad que siga afi-
nando su capacidad regulatoria ante los contenidos de ataque en los
medios de comunicacién; segundo, unos medios de comunicacién que
deberian presentar la informacién de formas mads profesionales (in-
vestigar, contrastar, verificar, ofrecer contexto y anélisis); tercero, una
clase politica que sea mds responsable en el uso de la informacién con
que cuenta y a la hora de plantear sus estrategias de comunicacidn,
pues no es poco lo que estd en juego; y, finalmente, una ciudadania mas
exigente y critica con los contenidos que consume tanto de los medios
como de los mensajes de la clase politica. €



La experiencia mexicana en la regulacion
de las campaiias negativas (2006-2018):
entre la proteccion de la imagen

de los politicos y la libre discusion

de los asuntos publicos

Benito Nacif”

Introduccion

Las elecciones presidenciales de 2006 han sido las mds refiidas en la
historia de la democracia en México no so6lo por lo estrecho del mar-
gen que separ6 a Felipe Calderén Hinojosa (FCH), el ganador de la
contienda, sobre el segundo lugar, Andrés Manuel Lépez Obrador
(AMLO), sino también por los cambios en la intencién del voto re-
portados en las encuestas en los meses previos a la eleccion. Segun los
estudios de opinién publicados, al inicio de las campanas, AMLO, el
candidato de la coalicién “Por el Bien de Todos” (PBT) formada por
PRD, PT y Convergencia, destacaba como el claro puntero, con una
ventaja de alrededor del 10% (Chappell y Moreno 2017). Su posicién lo
volvié el blanco natural de ataques por parte de sus oponentes, quie-
nes buscaron cuestionar tanto su credibilidad como sus propuestas de
politica publica.

Quizas el spot mas conocido fue el difundido en televisién por el PAN,
durante el mes de abril, en el que criticaba las politicas “populistas” del

* El autor es profesor de la Division de Estudios Politicos del CIDE. Desempeiid el cargo de
Consejero Electoral del IFE (2008-2014) y del INE (2014-2020). Agradece la asistencia de Ji-
mena Sotelo Gutiérrez y Jorge Egrén Moreno en la preparacion de este capitulo. La responsa-
bilidad por el contenido corresponde exclusivamente al autor.
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candidato presidencial de la coalicién PBT, que remataba con la frase
AMLO “es un peligro para México”. Pero antes, el equipo de campana
de Roberto Madrazo Pintado (RMP), candidato de la coalicién “Alian-
za por México” (APM) formada por PRI y PVEM, sac6 al aire una serie
de spots en los que cuestionaba la motivacién detrds de la decision de
AMLO de no asistir al primer debate entre candidatos presidenciales
y la participacidn de algunos integrantes de su equipo de trabajo como
Jefe de Gobierno del Distrito Federal —René Bejarano, Secretario Par-
ticular; Gustavo Ponce, Secretario de Finanzas, y Carlos Imaz, Jefe De-
legacional de Tlalpan— en escandalos de corrupcién.

Los promocionales o spots de cardcter negativo no eran del todo
nuevos en México. Uno de los primeros antecedentes lo encontramos
en la campana del afio 2000, en un spot que responde con sorna a la
critica que hiciera el candidato del PRI, Francisco Labastida, al candi-
dato de la coalicién PAN-PVEM, Vicente Fox por emplear un lenguaje in-
apropiado durante el primer debate presidencial. El promocional, que
destaca el momento en que Fox tacha de mafnosos y corruptos a los
miembros del PRI, si bien fue uno de los mds conocidos de la campana
de 2000, pasé sin dar lugar a un litigio electoral.

En 2006, sin embargo, la historia seria muy diferente, a pesar de que
la ley electoral era la misma. Por un lado, los spots negativos irrumpie-
ron por primera vez como parte central de las campanas presidencia-
les. El equipo de la campaiia atacada reaccioné con sendas quejas ante
el IFE y luego con impugnaciones ante la Sala Superior del TEPJF. Las
resoluciones del IFE vy, sobre todo, las sentencias de la Sala Superior
marcan el inicio del experimento regulatorio sobre campaiias negati-
vas en México que es materia de este capitulo.

De haberse dado el tratamiento habitual a las quejas presentadas
por la coalicién PBT contra los spots negativos que cuestionaban a
su candidato presidencial, se habrian encausado por el procedimien-
to ordinario sancionador (POS), lo cual significaba que las resolu-
ciones del IFE habrian llegado una vez pasadas las elecciones. El POS
preveia plazos de hasta 60 dias para iniciar la instruccién de la queja
y aprobar un proyecto de resolucion. Este era el tramite que se daba a
las quejas relacionadas con la propaganda electoral de los partidos po-
liticos en radio y televisién, aun cuando los spots se habian convertido en
un instrumento crucial para las estrategias electorales de los partidos
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politicos desde que obtuvieron recursos del financiamiento puablico pa-
ra contratarlos.

No es que el equipo de campaiia de AMLO tuviera las manos ata-
das. Mientras la queja se resolvia, tenia los medios para contratar spots
y responder a los ataques de sus adversarios. De hecho, en el mes de
abril de 2006, la coaliciéon PBT sacé al aire un spot en el que la escrito-
ray simpatizante de AMLO, Elena Poniatowska, aparecia defendiendo
a su candidato presidencial y criticando al PAN por jugar sucio y ca-
lumniar. Ademas, la coalicién PBT buscé acelerar la intervencion de
la autoridad electoral al impugnar ante la Sala Superior del TEPJF, el
acuerdo por el que el Consejo General del IFE habia denegado la soli-
citud de ordenar la suspensién de los promocionales denunciados por
carecer de atribuciones para ello.

El TEPJF resolvié a favor a la CBT y orden¢ al IFE iniciar un proce-
dimiento sancionador expedito, no previsto en la Constitucion ni en la
ley, para resolver la queja presentada por la coaliciéon PBT en contra de
coalicién APM. Esta resolucién del TEPJE, junto con la sentencia en la
que analiza la queja presentada en contra del PAN por la difusién del
promocional “Lépez Obrador es un peligro para México’, fue el primer
paso en la construccién de un nuevo régimen de protecciéon del de-
recho a la honra y el buen nombre de candidatos, partidos politicos e
instituciones en general. A ellos siguieron otras medidas que se incor-
poraron con la reforma politico-electoral de 2007-2008 en el que: 1)
se llevé a la ley el nuevo procedimiento sancionador expedito creado
por el TEPJE, 2) se le otorgé al INE la atribucién para ordenar medidas
cautelares, y 3) se elevo a rango constitucional la prohibicién a los par-
tidos politicos de utilizar su propaganda para calumniar a las personas
y denigrar a las instituciones.

El propésito de este articulo es analizar la experiencia en la aplica-
cion del nuevo régimen disefiado para la proteccién del derecho a la
honra y el buen nombre de candidatos y partidos politicos, asi como
su evolucidn a lo largo de los primeros doce afios en los que ha esta-
do vigente. En la primera parte se describen las nuevas garantias para
vigilar la observancia de las restricciones al discurso politico de can-
didatos y partidos, que han permitido una accién mas rapida y eficaz
de la autoridad electoral al proteger el derecho a la reputacién. La
segunda parte presenta el alcance de las prohibiciones especificas
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que se establecieron en la ley y las complicaciones que ha resultado en
su aplicacion. La tercera parte analiza la doctrina de la libertad de ex-
presion de la SCJN y los esfuerzos de las autoridades electorales, a me-
nudo inconsistentes y contradictorios, por armonizar la proteccién a
la honra y el buen nombre con el mandato constitucional de garanti-
zar la libre discusion de los asuntos de interés publico. La tercera par-
te aborda la reforma politico-electoral de 2014 y la forma en que tanto
la autoridad administrativa como jurisdiccional en materia electoral
emprendieron cierta liberalizacién del discurso politico. Finalmente,
la dltima parte revisa el impacto de las reglas procesales referentes a la
imposicién de cargas probatorias en los procedimientos sancionado-
res en materia de calumnia y platea la pertinencia de someterlas a re-
visién.

Nuevas garantias para proteger
el derecho a la imagen

Como se planteé en la introduccion de este capitulo, durante la cam-
pana presidencial de 2006, la coaliciéon encabezada por AMLO fue objeto
de criticas en los promocionales contratados por la coaliciéon APM.
Con el fin de combatir estos promocionales, la coalicién PBT presen-
t6 una solicitud al Consejo General del IFE para que éste ordenara la
suspension de los promocionales que, a su juicio, violaban la Constitu-
cion. El Consejo General rechazé esta solicitud por considerar que la
via idonea para tramitar esta peticion era el procedimiento ordinario
sancionador y no un acuerdo; de lo contrario, podria afectarse el dere-
cho al debido proceso de la coalicién denunciada.!

La coalicién encabezada por Lopez Obrador apel6 la resolucion del
IFE ante el TEP]J. La Sala Superior fallé a su favor. Determiné que
el procedimiento ordinario establecido en la ley era inadecuado para

Acuerdo del Consejo General del Instituto Federal Electoral, por el que se ordena a la coali-
cién “Alianza por México” que retire aquellos promocionales que transmite en radio, televi-
sién e internet, que no cumplen con lo ordenado por la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos y el Cédigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales. Apro-
bado el 15 de marzo de 2006.
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prevenir irregularidades o restaurar el orden juridico violado dentro de
una contienda electoral. Con el fin de tutelar efectivamente el derecho
a la justicia de la coalicién denunciante, ordend establecer un nuevo
procedimiento sumario preventivo o especializado, en el cual se redu-
jeran los tiempos de tramitacion y resolucién previstos para el POS.
Su intencién era que la autoridad pudiera detener y sancionar aquella
propaganda que quebrantara las normas en materia de propaganda de
los partidos politicos dentro del mismo periodo electoral. Es asi como
desde la sede jurisdiccional se dictaron las reglas —con etapas, plazos
y pruebas admisibles— que el IFE deberia de seguir para tramitar es-
te procedimiento sumario. Con esa consigna el IFE sustancid el primer
procedimiento especializado sancionador aplicando los lineamientos
marcados por el TEPJF (TEPJF 2006, SUP-RAP-17/2006).

En una decision sin precedentes este érgano jurisdiccional mate-
rialmente legislé al establecer un nuevo procedimiento no previsto en
ley y opt6 por privilegiar el derecho de acceso a la justicia sobre el de
legalidad. La constitucionalidad de la decisidn es cuestionable, porque
el 6rgano jurisdiccional en materia electoral invadié la esfera de au-
toridad del Poder Legislativo. Sin embargo, el mismo Congreso de la
Unién la aval6 con la reforma politico-electoral de 2007-2008, al reto-
mar casi por completo las normas creadas por el TEPJF.

Al incorporar el procedimiento especial sancionador (PES) a la le-
gislacion electoral, el legislador lo concibié como un instrumento que
daria eficacia a diversas disposiciones, las cuales existian desde el Co-
fipe publicado en 1990, pero que carecian de una via rapida y oportu-
na para garantizar su observancia. Lo definié6 como un procedimiento
expedito que se instauraria dentro de los procesos electorales para
conocer conductas que contravinieran las normas sobre propaganda
politica o electoral, entre las que se encontraban las siguientes: la pro-
hibicién de denigrar a las instituciones y calumniar a las personas; los
actos anticipados de precampaifia y campaiia; la compra y adquisicién
de tiempos en radio y television; y la propaganda gubernamental que
violara lo dispuesto en el articulo 134 de la Constitucidn.

La autoridad competente, que en ese entonces era el IFE, estaba
obligada a tramitar las quejas, desahogar la audiencia de pruebas y ale-
gatos y emitir la resolucidn de fondo por parte del Consejo General en
cinco dias —plazo atin menor al previsto originalmente por el TEPJF
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en 2006. En consecuencia, la autoridad electoral podria, en tan solo
cinco dias, cancelar de forma definitiva trasmisién de un promocional
calumnioso y sancionar a los sujetos responsables de su difusion (véa-
se en figura 1 plazos promedio en POS y PES).

Figura 1. Plazos promedio en POSy PES
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Fuente: Elaboracidn propia con datos de Molina (2014).

No conformes con la brevedad de este plazo, los legisladores es-
tablecieron otro mecanismo que aseguraria de forma contundente la
proteccion del derecho al honor y a la buena imagen de los candidatos
e instituciones aludidas: las medidas cautelares. Esta fue la principal
innovacidn de la reforma politico-electoral de 2007-2008 relacionada
con la regulacion de las campanas negativas.

Las medidas cautelares son un instrumento de naturaleza precauto-
ria que facultaban tanto a la Comisién de Quejas y Denuncias del IFE
como a su Consejo General para ordenar la suspension inmediata de la
difusion de la propaganda que, a su juicio y de manera preliminar, pre-
sumiera la violacién de alguna norma en materia electoral. Con esta he-
rramienta, se previo que los quejosos no tuvieran que esperar hasta la
resolucion de fondo para detener la difusién de la propaganda que con-
sideraran calumniosa o denigratoria. Era suficiente con que acompaina-
ra a su queja una solicitud de medidas cautelares para que la autoridad
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electoral se pronunciara de forma anticipada y sin la posibilidad de
valorar las pruebas de la parte denunciada, respecto de la posible
suspension de la propaganda. Dados los plazos establecidos por el le-
gislador, en aproximadamente 72 horas posteriores al inicio de un PES,
podria comenzar a suspenderse la transmision de los promocionales
difundidos en radio y television.

No se puede entender la reforma politico-electoral de 2007-2008 sin
comprender la importancia de la inclusién del PES y las medidas caute-
lares como mecanismos que dotaban de eficacia a las disposiciones que
regulaban las campanas negativas. Estos nuevos instrumentos permi-
tieron que la autoridad electoral interviniera de manera inmediata ante
la difusién de propaganda denigratoria o calumniosa. Sin embargo,
en la aplicacién de este nuevo procedimiento la autoridad electoral y
los propios partidos politicos se enfrentaron a diversas cuestiones no
previstas por el legislador, entre las que destacan los plazos estableci-
dos en la ley y su efecto directo de limitar el ejercicio de la libertad de
expresion e inhibir la discusién de asuntos de interés publico.

La primera de estas consecuencias imprevistas tiene que ver con
el tiempo de tramitacién del PES. El PES fue concebido como un pro-
cedimiento sumario, de cardcter dispositivo, en el que los denuncian-
tes desde un inicio aportarian las pruebas necesarias para acreditar
su dicho. Sélo si se cumplia este requisito seria posible desahogar una
audiencia de pruebas y alegatos dentro de las 48 horas siguientes a su
presentacién y que en el quinto dia el Consejo General emitiera una
resolucién de fondo.

Bajo este supuesto, las medidas cautelares dictadas tendrian una vi-
gencia aproximada de tres dias. Si la resolucién del Consejo declaraba
fundada la falta, ordenaria la cancelacion permanente de la propagan-
da denunciada y se sancionaria al culpable. En caso de que la queja
resultara infundada, el partido politico denunciado podria volver a di-
fundir o transmitir dicha propaganda. En este caso, con el dictado de
una medida cautelar, la restriccién a la libertad de expresion del parti-
do denunciado y el derecho de la ciudadania a conocer la informacién
se veria afectado por un plazo relativamente breve. Debido a la natura-
leza de las pruebas, la realidad fue muy distinta.

En la mayoria de las quejas denunciadas los actores s6lo aportaban
indicios de la posible realizacién de las conductas violatorias de la nor-
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matividad, razén por la cual, el IFE se encontraba en la necesidad de
emprender diversas diligencias de investigacién con el objeto de acre-
ditar las circunstancias de modo, tiempo y lugar en las que ocurrieron
las conductas denunciadas. El IFE utilizaba la infraestructura desarro-
llada para cumplir sus obligaciones como administrador tnico de los
tiempos oficiales en radio y televisién destinados a fines politico-
-electorales, con el fin de verificar la transmisién de los spots y com-
probar la realizacion de las conductas denunciadas. En algunos casos, la
identificacion de los spots denunciados implicaba revisar grabaciones
de las sefnales de un nimero grande de emisoras, lo cual no siempre
podia hacerse de forma automatica.

La complejidad de la tarea de allegarse de las pruebas necesarias
para emitir una resolucion significaba que, en los hechos, el IFE tar-
daba mds de cinco dias, incluso semanas, en admitir el procedimiento
y llamar a las partes a la audiencia de pruebas y alegatos. Desde luego,
esta situacion escapd de la consideracion del legislador, que simple-
mente asumid que los PES podian sustanciarse de forma expedita. La
dilacion de la autoridad para emitir la resolucién de fondo implicé que
la supresion de los spots mediante medidas cautelares se mantuvie-
ra por mucho mas tiempo del originalmente previsto. Bajo esta reali-
dad, el derecho de los partidos politicos a manifestarse sobre asuntos
de interés pubico y el de la ciudadania a conocer la informacién se ven
afectados por el dictado de alguna medida cautelar a partir de una mera
presuncién de ilegalidad basada en la apariencia del buen derecho.
Los efectos prorrogados de las medidas cautelares pueden tener también
causar dafios irreparables a una campafia de comunicacién politica,
especialmente durante una contienda electoral en las que el timing de
los mensajes resulta esencial.

Este procedimiento que inicié como un experimento del TEPJF pa-
ra detener la difusién de las campanas negativas que transgredieran
los limites de la ley en teoria parecia un mecanismo para garantizar la
vigencia del Estado de Derecho en materia electoral. En los hechos, sin
embargo, se convirtié en un instrumento de campana para, mediante
el litigio electoral, descarrilar la estrategia de comunicacién de los ad-
versarios o evitar la ventilacién de un asunto inconveniente en los
spots de los partidos politicos de radio y televisién. Al mismo tiempo,
volvié la intervencién de las autoridades electorales en las campanas
mas frecuente, impredecible y discrecional.
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El alcance de las prohibiciones
a la propaganda politico electoral

La reforma politico-electoral de 2007-2008 elevé a rango constitucio-
nal la prohibicién de calumniar a las personas o denigrar a las insti-
tuciones u otros partidos politicos en la propaganda difundida por los
mismos partidos politicos. Por ello suele atribuirsele la ilegalizacién de
las campaiias negativas. Sin embargo, esta percepcién es incorrecta.
De hecho, la reforma electoral desregul6 parcialmente los contenidos
de la propaganda de los partidos politicos al reducir la lista de prohibi-
ciones legales dirigidas a proteger los derechos a la imagen y la reputacion
que existian desde el Cofipe de 1990.

En efecto, el articulo 38 del Cofipe que estuvo vigente hasta la re-
forma politico-electoral de 2007-2008 prohibia a los partidos poli-
ticos incluir en su propaganda cualquier expresién “que implicara
diatriba, calumnia, infamia, injuria, difamacién o denigracién a los
ciudadanos, las instituciones publicas, otros partidos politicos y sus
candidatos” En otras palabras, la ley cerraba practicamente cualquier
espacio a las campanas negativas. La reforma electoral acoté las res-
tricciones a dos —calumniar personas y denigrar instituciones— y
les dio rango constitucional al incorporarlas en el articulo 41 de la ley
fundamental.

Sin embargo, por omisién o por disefio, los legisladores se abstu-
vieron de incorporar en la ley una definicién de los términos calumnia
y denigracion. Dejaron en manos de las autoridades administrativas y
jurisdiccionales en materia electoral la determinacion del alcance de
estas prohibiciones y el desarrollo de los criterios para su aplicacién. El
IFE y el TEPJF procedieron de forma casuistica. Aunque en un princi-
pio sus resoluciones y sentencias no habian seguido una doctrina que
brindara total claridad y estabilidad en la interpretacién de la ley, en
general, ambas instituciones optaron por la mayor proteccién posible
al derecho a la reputacién y la imagen. Hay tres aspectos de la aplica-
cion de las restricciones a los contenidos de la propaganda en la que se
refleja dicha tendencia: a) la definicidn de los términos calumnia y de-
nigracion, b) el estandar probatorio para acreditar las infracciones a la
ley y ¢) la legitimidad procesal para interponer quejas.
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Por lo que concierne a la definicion de los términos calumnia y de-
nigracion, los legisladores que aprobaron la reforma politico-electoral
de 2007-2008 consideraron innecesaria su definicién en la ley. Taci-
tamente delegaron la tarea a las autoridades administrativas y juris-
diccionales, de la misma forma que el Cofipe de 1990 lo hacia con los
términos diatriba, calumnia, infamia, injuria, difamacién y denigra-
cion. El Gnico cambio relevante fue el trato diferenciado a las personas
y a las instituciones. Mientras que el Cofipe amparaba de igual manera
a ciudadanos, instituciones publicas, partidos politicos y candidatos,
la reforma politico-electoral de 2007-2008 brindaba una proteccién
mads amplia a las instituciones, incluidos los partidos politicos, que a las
personas. Las primeras quedaron protegidas contra cualquier conteni-
do denigrante, mientras que las segundas so6lo contra la calumnia. Con
todo, ambos conceptos eran susceptibles a diversas interpretaciones.

En el caso de la denigracién, las autoridades electorales interpre-
taron que la prohibicién constitucional brindaba proteccién a las ins-
tituciones contra cualquier tipo de expresidén que dafnara su imagen o
reputacion. Pero en el procedimiento sancionador la acreditacién de
la falta no requeria probar el dafo. Bastaba con que la propaganda in-
cluyera expresiones que en si mismas resultaran denigrantes. Asi, la
instruccién de las quejas en materia de denigracion se basaba casi de
forma exclusiva en el analisis del contenido de la propaganda. Se dirigia
a identificar las diferentes acepciones de las palabras o expresiones uti-
lizadas. El espacio para el juicio subjetivo de la autoridad era enorme.
Casi siempre las palabras tienen multiples acepciones y el significado
depende del contexto. Naturalmente pueden existir diversas interpre-
taciones de una misma expresién. A menudo la instruccion de la que-
ja se limitaba a identificar las diferentes acepciones consignadas en el
Diccionario de la Real Academia de la Lengua Espariola, distinguir
aquellas que eran intrinsecamente denigrantes y seleccionar la que a
juicio de la autoridad correspondia al mensaje materia de la queja. El
resultado de este método era frecuentemente impredecible.

En general, la tendencia que prevalecié en las resoluciones del IFE
y las sentencias de la Sala Superior del TEPJF fue decididamente a fa-
vor de la proteccion del derecho a la imagen y buen nombre de las ins-
tituciones. En un caso que refleja el extremo al que lleg6 el alcance de
la prohibicién de denigrar, la Sala Superior llegd a argumentar que ni
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siquiera la referencia a hechos histéricos, cuya mencion pudiera danar
la imagen de instituciones o partidos politicos, estaba amparada por la
libertad de expresion. Este caso, conocido como “Sopa de Letras” sur-
gi6 a raiz de una denuncia del PRI en contra de propaganda publicada
por el PAN en diversos diarios y revistas durante la intercampana del
Proceso Electoral Federal 2008-2009. En dicha propaganda aparecia
un crucigrama que daba la oportunidad al lector de imputarle ciertas
caracteristicas a los gobiernos del PRI, entre los que se encontraban las
palabras: complicidad, impunidad, transa, narco, corrupcion, pobreza,
censura, robo, represién, abuso y crimen. Al final incorporaba la le-
yenda: “Amenazan con regresar. ;Los vas a dejar?”.

La mayoria del Consejo General del IFE determiné declarar fun-
dada la queja por denigracion, e imponer una multa por esta falta. A
su juicio, las expresiones contenidas en la “Sopa de Letras” tenian el
unico propésito de demeritar la imagen del PRI sin fundamentacién o
motivacion alguna y sin aportar nada al desarrollo de una opinién pu-
blica mejor informada. Posteriormente, la Sala Superior del TEPJF
confirmé esta decision y en defensa de los derechos a la imagen del
PRI senalé que “la constitucién prohibe a los partidos el empleo de
cualquier expresion que denigre, aun cuando sea a propdsito de una
opinidén o informacién y a pesar de que los calificativos pudieran en-
contrar apoyo en la literatura, la ciencia o la historia” (TEPJF 2009,
SUP-RAP-81/2009, 116-117).

Por lo que a la calumnia concierne, las autoridades se enfrentaron
a un dilema similar. Debian optar entre una definiciéon amplia o estre-
cha del concepto. Entre mas estrecha la definicién mayor libertad ten-
drian los partidos politicos para disefiar el contenido de la propaganda
y mas abierto quedaba este canal para trasmitir informacién a la ciu-
dadania y viceversa. Una interpretacidn restrictiva del significado de
calumnia habria exigido criterios que eliminaran la subjetividad en el
andlisis legal de los contenidos. Por otra parte, una interpretacién am-
plia permitiria imputar calumnia con la sola referencia a hechos o con-
ductas no probados que causen un dafio a la imagen o la reputacion del
quejoso. Al igual que en el caso de denigracidn, el IFE y la Sala Supe-
rior del TEPJF optaron por la interpretacién méds amplia, con el fin de
brindar la mayor proteccion al derecho a la imagen y la reputacién de las
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personas, sin importar que se tratasen asuntos de interés publico o que
los aludidos fueran figuras publicas.

En segundo lugar, las autoridades electorales tenian que establecer
el estdndar probatorio que aplicarian a los promocionales para deter-
minar si eran denigratorios o calumniosos. Aqui también tendrian que
elegir entre fijar un umbral de prueba alto o bajo para juzgar la legali-
dad de los mensajes. Un umbral bajo tendria el efecto de promover la
presentacidn de quejas y elevar la litigiosidad en torno a la propagan-
da de los partidos politicos. Por el contrario, un umbral alto desalenta-
ria la presentaciéon de quejas y la judicializacion del debate.

En particular, el IFE y el TEPJF enfrentaban una disyuntiva: exigir
la presencia de imputaciones expresas o abrir la posibilidad de que a
partir de imputaciones tdcitas se pudiera probar la calumnia y la de-
nigracion. La primera alternativa implicaba aumentar los requisitos
probatorios exigiendo la presencia de expresiones que directamente y
de forma inequivoca denigraran o calumniaran para reducir al mini-
mo el trabajo de interpretacion realizado por el juzgador.? La segun-
da alternativa consistia en bajar el umbral probatorio para permitir al
juzgador relacionar expresiones dentro del mismo mensaje que conca-
tenadas entre si podrian resultar calumniosas o denigrantes, o incluso
permitir al juzgador realizar “interpretacién de contexto” y relacionar
expresiones vertidas en los mensajes con elementos externos como
otros mensajes, noticias, etc., con el fin de identificar un significado
implicito que resultara denigrante o calumnioso para los aludidos.?

Aqui se pudo haber procedido de la misma forma que la Suprema Corte de Justicia de E.U.
para distinguir entre propaganda electoral (express advocacy) y la promocién de una causa
publica (issue advocacy). Para que un mensaje encuadre dentro del concepto de propaganda
electoral y, por lo tanto, esté sujeto a las restricciones legales previstas para este tipo de dis-
curso, se requiere que contenga expresiones que directamente inviten a votar a favor o a abs-
tenerse de votar por un candidato.

La interpretacion de contexto se adopté temporalmente en E.U. con el fin de distinguir entre
express advocacy e issue advocacy en algunos casos resueltos por la Corte Federal del VII Cir-
cuito con sede California. Sin embargo, la Suprema Corte de Justicia de E.U. terminé decla-
randola inconstitucional por considerarla violatoria de la Segunda Enmienda. En México, la
Sala Superior del TEPJF empez6 a aplicar la interpretacion de contexto desde 2006 al pronun-
ciarse sobre la legalidad de los spots del Consejo Coordinador Empresarial durante la califi-
cacién de la eleccion presidencial. En este caso, la Sala Superior concluyé que los mensajes, a
pesar de que no hacian referencia expresa a ningun partido politico o candidato, eran propa-
ganda electoral a favor del PAN, PVEM y PRI, y en consecuencia ilegales.
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Aunque en algunos casos el IFE y el TEPJF se pronunciaron por es-
tandares probatorios altos con el fin de proteger la libertad de los par-
tidos de expresar criticas y en beneficio de un debate abierto y una
opinién publica informada, la tendencia predominante en un princi-
pio fue a favor de la mas amplia tutela del derecho a la imagen y la
reputacién por parte de las autoridades electorales. Entre los escasos
ejemplos en los que el TEPJF opté por exigir un umbral de prueba ele-
vado para demostrar la calumnia y la denigracién se encuentra la sen-
tencia sobre los spots de la “mafia en el poder” pautados por el PT en
2010. En estos mensajes, el partido politico criticaba la decision de las
autoridades electorales de suspender la difusién de uno de sus pro-
mocionales. Dicha decisién la atribuia a la “mafia del poder que se
aduenié de México, responsable de la actual tragedia nacional” y que
queria “silenciar a la verdadera oposicién” La voz que narraba el texto
del mensaje no se referia a ninguna persona o instituciéon en especifi-
co, pero las imdgenes presentadas eran las del expresidente Carlos Sa-
linas de Gortari, el entonces presidente Felipe Calderdn y la dirigente
del sindicato de maestros, Elba Esther Gordillo. Ante la ausencia de una
imputacion expresa que resultara denigrante o calumniosa, el TEPJF
concluy6 que el mensaje se encontraba amparado por el derecho a la
libertad de expresion (TEPJF 2011a, SUP-RAP-192/2010 y 193/2010
acumulados).

Sin embargo, en la mayoria de los casos la Sala Superior del TEPJF
se pronunci6 a favor de estdndares probatorios més bajos que solta-
ban las manos de la autoridad electoral para imponer sanciones aun
en la ausencia de expresiones que de forma directa e inequivoca resul-
taran denigratorias o calumniosas. En varias ocasiones, la Sala Supe-
rior ordend al IFE elaborar una “andlisis integral” de las expresiones e
imdagenes de los promocionales a fin de identificar algtin mensaje que
“explicita o implicitamente” tuviera por objeto denigrar a las institu-
ciones o calumniar a las personas. En sus propias sentencias, el TEPJF
se habilité a si mismo y al IFE para interpretar el significado del men-
saje recurriendo a elementos externos a fin de comprobar la existencia
de una intencién o estrategia dirigida a denostar a alguien. Asi, expre-
siones que en si mismas no eran consideradas ofensivas o vejatorias, al
vincularse con las vertidas en otros promocionales o con informa-
cion del conocimiento publico, podian adquirir un significado distin-
to y caer en la ilegalidad.
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La aplicacion de estos criterios tuvo un punto critico en las elec-
ciones a Gobernador de Baja California en 2013 en las que se desato
una campaifa negativa en contra del candidato de la coalicién “Alian-
za Unidos por Baja California’, encabezada por el PAN. En diversos
promocionales de radio y televisién pautados por el PRI y la coalicion
“Compromiso por Baja California” se acusaba a Arturo Vega de Lama-
drid, entre otras cosas, de haberse aduefiado de terrenos del Municipio
de Tijuana cuando fungié como Presidente Municipal. En estos ca-
sos, la Comision de Quejas y Denuncias y el Consejo General del IFE
consideraron que no se advertia la utilizacién de términos que por si
mismos fueran calumniosos, razén por la cual no se actualizaba el su-
puesto de calumnia. La Sala Superior del TEPJF revoc6 en mds de una
ocasion las determinaciones de estos érganos al determinar que de la
apreciacién del contexto integral de los promocionales denunciados se
podia advertir un contenido lesivo a la dignidad y honra del candida-
to a Gobernador, particularmente al asociar directamente las image-
nes y las frases que en ellos se presentaban. Incluso en la discusién de
uno de estos casos se planteo6 la posibilidad de vincular los promocio-
nales a otros que no eran objeto del procedimiento que se estaba anali-
zando (vid. TEPJF, 2013a/b/c, SUP-RAP-89/2013, SUP-RAP-108/2013
y SUP-RAP-127/2013).

El problema con la denigracion o calumnia técitas, asi como la in-
terpretacion de contexto es que abren un enorme espacio al juicio sub-
jetivo. Mds aun, cuando se recurre a estas modalidades de andlisis de
contenido sin un método, la actuacidn de la autoridad se vuelve impre-
decible y el resultado de los procedimientos incierto. La adopcion de la
denigracion o calumnia tacitas, asi como la interpretacién de contex-
to, se llevaron a cabo sin que el TEPJF definiera reglas y criterios ge-
nerales que acotaran la discrecionalidad de la autoridad electoral. Por
ejemplo, no quedaba claro qué tanto se podia recurrir a elementos ex-
ternos al mensaje para hacer la interpretacién de contexto, qué hacer
en caso de que existieran diversas interpretaciones posibles de las mis-
mas expresiones o si habia algtn criterio de razonabilidad que guiara
la seleccion de significados de un mismo mensaje.

Por ultimo, la Sala Superior del TEPJF tampoco aclaré en sus sen-
tencias por qué una garantia procesal para proteger la libertad de ex-
presion como la obligacidn de probar “real malicia” habia quedado sin
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aplicacion en casos de calumnia relacionados con la propaganda poli-
tico electoral. La SCJN adopté desde 2010 la real malicia como el es-
tandar probatorio requerido en el derecho civil para imputar faltas en
contra de la reputacion y la imagen, y exigir la reparacion del dafio mo-
ral cuando los quejosos son figuras publicas. Dicha regla de probanza
traslada la carga de la prueba al quejoso y lo obliga a demostrar no s6-
lo que la informacién difundida es falsa, sino que se difundié a sabien-
das que lo era (o con clara negligencia respecto a su veracidad) con la
intencion maliciosa de danar la reputacion o la imagen de una perso-
na. No obstante que desde 2010 la Primera Sala de la SCJN establecio es-
tos criterios, como se verd en un apartado subsecuente, pasaran varios
anos mds antes de que el Tribunal Electoral los empiece a aplicar en la
resolucidn de casos de calumnia en los mensajes que forman parte de
la campana de comunicacion de los partidos politicos (SCJN 2013, Te-
sis: 1a./]. 38/2013 (10a.)).

Finalmente, por lo que se refiere a la legitimacion procesal para in-
terponer quejas contra expresiones denigratorias o calumniosas en la
propaganda politico electoral, el Cofipe aprobado en 2008 sigui6 dos
politicas diferentes. En el caso de denigracion a las instituciones o par-
tidos politicos, dejé en manos de las autoridades administrativas y ju-
risdiccionales en materia electoral determinar quiénes tenian interés
juridico para presentar quejas. En el caso de la calumnia a las perso-
nas, la propia ley limit6 la legitimacién a las personas aludidas en la
propaganda. En la aplicacién de la ley, sin embargo, el TEPJF ampli6
la legitimacién procesal.

En la resolucion del expediente SUP-RAP-213/2010, la Sala Supe-
rior del TEPJF determind que los partidos politicos no tienen la le-
gitimacién para presentar una queja en contra de propaganda que
calumnie a sus militantes o a terceros. Sin embargo, si lo puede hacer
cuando esa propaganda genere una afectacion a sus intereses o un me-
noscabo a su imagen como partido politico. Con este criterio se am-
pli6 el requisito de procedencia expresamente previsto en el Cofipe y
se abri6 una nueva puerta para la presentacion de quejas (TEPJF 2010,
SUP-RAP-213/2010).

En la misma ldgica, en la resoluciéon del expediente SUP-RAP-
482/2011, la Sala Superior interpretd que la hipotesis “parte afecta-
da” no debia interpretarse en el sentido de que inicamente puede
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ser actualizada por el ente a quien de manera directa estd destinada
la difusién de propaganda que denigre o calumnie, “sino por cualquie-
ra que material o juridicamente resienta una influencia o alteracién en
sus derechos, aun cuando no se le mencione o refiera de manera ex-
presa del acto tildado de ilegal” (TEPJF 2011b, SUP-RAP-482/2011).

En la reforma politico-electoral de 2014, los legisladores continua-
ron levantando las restricciones al contenido de la propaganda de los
partidos al suprimir la prohibicién de denigrar a las instituciones y a
los partidos politicos del articulo 41 constitucional. Ademas de que
la nueva Legipe incluyé una definicién de calumnia como la imputa-
cion de hechos o delitos falsos con impacto en un proceso electoral
(Legipe, Articulo 471, parrafo segundo). Con estos actos se ha busca-
do reducir la discrecionalidad de las autoridades administrativas y ju-
risdiccionales. No obstante, los problemas persisten.

Con una interpretacion estricta de estos conceptos sera necesario
probar la imputacion de un delito no comprobado ante la autoridad
competente. Bajo la doctrina de la real malicia, adoptada en diversas
sentencias de la SCJN (SCJN 2013, Tesis: 1a./]. 38/2013 (10a.); 2015,
Tesis: 1a. XL/2015 (10a.)), también se exigiria demostrar la intencién
de imputar un hecho calumnioso con el conocimiento de que éste es
falso. Es decir, con la interpretacién estricta del alcance de la prohi-
biciéon de calumniar y denigrar el nivel de exigencia probatoria se
eleva. Desde luego, al extender el alcance de la prohibicién hasta la de-
nigracion o calumnia tdcita (interpretacién amplia) se abre la puerta al
juicio subjetivo de la autoridad y el estandar probatorio deja de basar-
se en elementos meramente objetivos.

La doctrina de la libertad
de expresion de la SCJN

Tras la reforma politico-electoral de 2007-2008, que elev6 a rango
constitucional la prohibicién de calumniar a las personas o denigrar a
las instituciones en la propaganda de los partidos, la Sala Superior del
TEPJF vy, en consecuencia, el IFE, adoptaron una interpretacion res-
trictiva del &mbito de proteccion brindado por la libertad de expresiéon
a esta modalidad del discurso politico.
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El TEPJF asumié que las autoridades electorales tenian la respon-
sabilidad de tutelar la honra y la reputacion de las personas por tratar-
se de derechos fundamentales. En la jurisprudencia 11/2008 declaré
que la libertad de expresion “no era absoluta” y encontraba su limite
donde empezaba el derecho a la honra y la reputacién. Asi cualquier
expresion en la propaganda politica que invadiera esta esfera protegi-
da debia considerarse ilegal. En otras palabras, se absolutizaba el dere-
cho a la honra y la reputacidn.

Esta vision restrictiva del ambito de proteccion de la libertad de
expresion prevaleci6 en la etapa inicial de aplicacién del nuevo régi-
men y se reflejé tanto en el otorgamiento de medidas cautelares por
parte de la Comisién de Quejas y Denuncias del IFE como en las sen-
tencias de la Sala Superior del TEPJF. Era compatible con los criterios
seguidos al tomar definiciones e interpretaciones amplias de denigra-
cién y calumnia, relajar los estandares probatorios y ampliar la legiti-
midad procesal para la presentacién de quejas.

Sin embargo, un par de cambios legislativos y judiciales —mas alla
del dmbito electoral— empezaron a incidir en los criterios de aplica-
cion de las prohibiciones de calumniar y denigrar en la propaganda de
los partidos politicos. El primero de ellos fue la reforma al articulo pri-
mero de la Constitucién que desde 2011 obliga a todas las autoridades
del Estado mexicano a interpretar las normas del ordenamiento de la
forma en que mds favorezcan los derechos humanos vy, por el contra-
rio, aplicar de manera estricta y limitada las restricciones a éstos.

El segundo cambio y no por ello menos importante fue el desarro-
llo de la doctrina de la libertad de expresidn por parte de la SCJN. Hay
tres criterios importantes que se desprenden de las sentencias y tesis
de jurisprudencia que ha emitido la SCJN en los tltimos anos y que de-
ben traducirse en directrices para otras autoridades.

En primer lugar tenemos la doble dimensidn, individual y colec-
tiva, de la libertad de expresion. En el 4mbito internacional se ha re-
conocido que el derecho a la libertad de expresion protege no sélo al
individuo que se manifiesta y divulga sus pensamientos e ideas, sino
también a colectividad que recibe la informacién. Esta concepcién
ha sido integrada al sistema juridico mexicano a través de la jurispru-
dencia 25/2007 emitida por el Pleno de la SCJN (SCJN 2007, Tesis:
P./]. 25/2007), en la que también se senala que la libertad de expresién
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garantiza un intercambio de ideas e informaciones que protege tan-
to la comunicacion de los propios puntos de vista como el derecho de
conocer las opiniones, relatos y noticias que los demds difunden. En
consecuencia, cualquier limitacidén a la libertad de expresién afecta de
forma simultdnea al individuo que pretende manifestarse y a la colec-
tividad que desea recibir esa informacion. La doble dimensién que en-
trafa este derecho hace que ostente un alcance especial de protecciéon
(Opinién Consultiva 5/85, Corte Interamericana de Derechos Huma-
nos, noviembre 13 de 1985).

La doble dimension de la libertad de expresidn obliga a las auto-
ridades a no tratar las quejas relacionadas con propaganda politica-
electoral como una simple disputa entre particulares, especialmente
cuando versan sobre asuntos de interés publico. De lo contrario, se de-
ja de lado la vertiente social de la libertad de expresiéon que garantiza
que los ciudadanos cuenten con la mayor informacién posible y estén
en condiciones de ejercer una ciudadania activa.

En segundo lugar, tenemos el criterio de la proteccién especial al
discurso politico en una democracia. Dicha protecciéon se manifiesta
en presunciones a favor de la libre expresién y estandares probatorios
exigentes al momento en que una autoridad se pronuncia sobre la le-
galidad de actos de expresidn relacionados con asuntos de interés pu-
blico. La SCJN ha sostenido que las autoridades deben garantizar la
libre difusién del discurso politico, el cual es “especialmente relevante
para que la libertad de expresiéon cumpla cabalmente con su posiciéon
estratégica en el proceso por el que la opinidn publica se forma en el
marco funcional de la democracia representativa” En la misma linea,
ha reconocido a los partidos politicos como titulares del derecho a la
libre expresién, debido a que los mismos desempenan un papel pre-
ponderante en la formacién de la opinién publica porque su natura-
leza es constituir un puente entre los ciudadanos y sus representantes
(SCJN 2006, Accién de Inconstitucionalidad 45/2006 y su acumulada
46/2006). Al sostener que éstos deben ser considerados como agentes
centrales, profesionales y permanentes de la formacién de la opinién
publica, coloca su discurso y sus expresiones bajo la mas amplia pro-
teccidn de los articulos primero y sexto constitucional.

En esta misma linea, en la Accién de Inconstitucionalidad 45/2006,
la SC)N sostuvo que el derecho a la libertad de expresion tiene un estatus
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superior en la jerarquia de derechos fundamentales, una posicion de
primus inter pares o de preferencia respecto a otros derechos. Por tan-
to, los limites que quieran imponerse a la misma con motivo de la pro-
teccidn de otros derechos constitucionalmente protegidos tienen que
estar sometidos a condiciones muy exigentes. Esta posicion preferente
no significa que en todos los casos el derecho a la dignidad o el derecho
al honor tengan que ceder ante la libertad de expresion. Significa que al
resolver el conflicto entre estos derechos, la autoridad debe partir de
la presuncidn en favor de la libertad de expresién y utilizar estandares
probatorios exigentes, que eliminen la subjetivad y la discrecionalidad,
en atencidn a la importancia de proteger debate publico y garantizar el
derecho a la informacién de las personas.

Esta proteccion especial obedece a que durante las campanas elec-
torales los partidos politicos y candidatos estdn en posibilidad de con-
frontar sus propuestas, ideas y opciones politicas. En ellas se presentan
criticas a las aptitudes de quienes aspiran a ocupar un cargo publico y
se reprocha o exalta a aquellos funcionarios que se desempenaron pre-
viamente en alguna responsabilidad publica. En esta etapa de critica y
contraste que los ciudadanos acceden a la informacién necesaria para
razonar y decidir su voto. Es asi que la libre discusién de asuntos de
interés publico debe ser garantizada porque representa una forma
de control ciudadana sobre el ejercicio del poder.

En tercer lugar tenemos el criterio de la “real malicia” o el derecho
a equivocarse. De acuerdo con esta doctrina, para estar en presencia
de una expresion calumniosa no solo es necesario que se acredite la
imputacién de un hecho falso, también es necesario que pruebe que se
difundié a sabiendas de su falsedad o con la intencién de generar da-
no. La SCJN también ha incorporado al sistema juridico mexicano el
criterio de la real malicia en difrentes sentencias (SCJN 2015, Tesis: 1a.
XL/2015 (10a.); SCJN 2013, Tesis: 1a./]. 38/2013 (10a.)). Este criterio
resulta fundamental al momento de acreditar la denigracién y la ca-
lumnia, ya que eleva el estandar probatorio exigido para tenerlas por
demostradas.

La doctrina de la real malicia creada por la Suprema Corte de Esta-
dos Unidos de América representa un estindar que impide sancionar
cualquier afectacion a los derechos a la imagen y da prioridad al de-
recho a través del cual se ventilan los asuntos de interés ptblico. Bajo
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este estandar las autoridades s6lo podran sancionar cuando exista el
dolo manifiesto de difundir hechos falsos con el propésito de daiiar a
alguien. Incluso las expresiones falsas deberdn quedar amparadas bajo
el derecho a la libre expresion de las ideas en caso de que las autorida-
des no cuenten con elementos para probar este actuar doloso. La exi-
gencia de un estandar probatorio de este tipo garantiza la proteccién
a las manifestaciones que se expresen en el desarrollo del debate poli-
tico y con ello evita su penalizacién en beneficio de un debate desinhi-
bido y una a sociedad mejor informada.

En cuarto lugar, tenemos el criterio de distincion entre figuras pu-
blicas y personas privadas, segtin el cual el umbral de proteccién al
derecho a la imagen de las primeras es menor en aras de proteger de
proteger la libre discusién de los asuntos de interés publico. En otras
palabras, en un sistema democrdtico, las figuras publicas tienen un de-
ber de tolerancia a la critica por encima de los ciudadanos par-
ticulares. En el amparo en revisién 2044/2008, la SCJN expresé su
posicién respecto al grado de proteccidn de los derechos al honor y a
la vida privada de las personas que desempenan o aspiran a ocupar un
cargo publico. En esta sentencia, la SCJN afirma que dichas personas
tienen un derecho al honor con menos resistencia normativa general
que el que asiste a los ciudadanos ordinarios frente a la actuacién de
los medios de comunicacién, debido a que ellas han decidido desem-
pefar una actividad publica que exige un escrutinio intenso de sus ac-
tividades. Asimismo, sostiene que las actividades desempenadas por
los funcionarios publicos interesan a la sociedad y la posibilidad de
critica que esta tltima les dirija debe entenderse con criterio amplio.

Por su parte, la Corte Interamericana de Derechos Humanos en el
caso Tristdn Donoso v. Panamd sostuvo que el umbral de proteccion
al honor de un funcionario publico debe permitir el mas amplio control
ciudadano sobre el ejercicio de sus funciones, debido a que el funcio-
nario publico se expone voluntariamente al escrutinio de la sociedad.
Esta situacion lo coloca en un mayor riesgo de sufrir afectaciones a su
honor, pero también les otorga la posibilidad de contar con una mayor
influencia social y facilidad de acceso a los medios de comunicacion
para dar explicaciones o responder sobre hechos que los involucren
(Corte Interamericana de Derechos Humanos. Caso Tristdn Donoso v.
Panamd, enero 27 de 2009, parrafo 122).
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A partir de los cuatro criterios descritos se advierte que la SCJN recha-
za la vision restrictiva de la libertad de expresion que prevalecié en la pri-
mera etapa de aplicacion —después de la reforma politico-electoral
de 2007-2008— y se pronuncia a favor de estandares probatorios mas exi-
gentes para acreditar la calumnia y la denigracion en aras de proteger el
debate libre y desinhibido de asuntos de interés ptblico.

Como resultado de la aplicacidén de la doctrina de la libertad de
expresion esbozada por la SCJN a la propaganda de los partidos, la
Comision de Quejas y Denuncias del IFE, a partir del afio 2011 adop-
té como condicidn necesaria para configurar la calumnia un estandar
probatorio mds elevado. Sélo procedia la tutela preventiva cuando ha-
bia evidencia clara e inequivoca de la imputacién de delito o falta sin
que mediara sentencia o resolucion por parte de autoridad competen-
te. Esa medida liberalizé parcialmente la comunicacion de los partidos
politicos y abri6 un espacio para el regreso de las campaifias negativas
durante el Proceso Electoral Federal 2011-2012. Finalmente, la medi-
da se incorpord en la legislacion electoral con la reforma de politico-
-electoral de 2014 (Legipe, Articulo 471, parrafo 2).

Los criterios de la SCJN fueron también importantes para la refor-
ma constitucional que suprimid la prohibicién de denigrar instituciones
o partidos politicos en la propaganda politica. Este cambio represent6
otro paso adelante en la liberalizacién de las campanas de comunica-
cion de los partidos, pues la prohibicidon ilegalizaba la critica a la ac-
tuacion las instituciones ptblicas o de los propios partidos politicos.

Un viraje en defensa
de la libertad de expresion

Con la dltima reforma constitucional en materia electoral del afio 2014,
se modificaron las reglas de tramitacién del PES y se cre6 una nueva
autoridad jurisdiccional —la Sala Regional Especializada (SRE)— que
detenta la competencia para resolver el fondo de estos procedimien-
tos. Como resultado de la reforma, el INE tinicamente investiga las
infracciones previstas en la Base III del articulo 41 constitucional, in-
tegra el expediente y lo somete a conocimiento y resolucion de esta
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nueva Sala del TEPJF. Finalmente, las resoluciones emitidas por la SRE
pueden ser impugnadas ante la Sala Superior a través del recurso de
revision del procedimiento especial sancionador.

Por lo que hace a la competencia para decretar las medidas cau-
telares solicitadas en estos procedimientos, la Comisién de Quejas y
Denuncias (Comision) y el Consejo General del INE conservaron la fa-
cultad para dictaminarlas. Esto significé que, a partir de la reforma, si
en una queja presentada por calumnia se solicita el dictado de medi-
das cautelares, la Unidad Técnica de lo Contencioso Electoral (UTCE)
propone a la Comisién de Quejas la procedencia o la improcedencia
de éstas. La resolucion de la Comision también es revisable por la Sala Su-
perior mediante el recurso de revisién del procedimiento especial san-
cionador.

Con independencia de la decisién que adopte la Comisién en la
fase cautelar, la UTCE debe continuar con la investigacion, desaho-
gar la audiencia de pruebas y alegatos y, una vez concluida ésta, tur-
nar el expediente a la SRE para su resolucién. En consecuencia, ahora
existen tres autoridades competentes para conocer, en alguna etapa,
denuncias en materia de calumnia y propaganda negativa. El INE en
una cuestién preliminar o cautelar, la SRE al resolver las cuestiones
de fondo y la Sala Superior como autoridad revisora de ambas ins-
tancias.

Un efecto no previsto de la divisidon de las facultades y competencias
en torno a la tramitacion y resolucién de las distintas etapas del proce-
dimiento es la posibilidad de que se generen distintas interpretaciones y
criterios sobre una misma propaganda, lo que se podria traducir en una
falta de certeza para los actores politicos respecto de lo que se puede de-
cir o no dentro de una campaiia. Un ejemplo de ello sucedi6 en el caso
de un spot difundido en 2016, durante las elecciones a gobernador del
Estado de Aguascalientes (TEPJF 2016, SUP-REP-129/2016).

Se traté de un promocional de televisién pautado por el PAN en el
que se criticaba la gestién de los politicos priistas, a los que se les acu-
saba de no cumplir sus promesas; también se sefialaba que, a su can-
didata a gobernadora, Lorena Martinez Rodriguez, se le acababa de
descubrir que compré una casa de mds de 10 millones de pesos, misma
que oculté en su declaracion patrimonial cuando fue presidenta muni-
cipal. Finalizaba con las frases: “Ella no merece gobernar Aguascalien-

7»

” “« : 7 . .
tes” y “Nos mintié y se enriquecid”
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En un primer momento, la Comisién de Quejas y Denuncias del
INE declar¢ la improcedencia de las medidas cautelares. Sin embargo,
la Sala Superior revocé su decisién y ordend la suspension del promo-
cional denunciado. Posteriormente, en la resolucion de fondo, la SRE
determind la existencia de calumnia en contra de la candidata a go-
bernadora y sancioné al PAN con una amonestacién publica. En ul-
tima instancia, al revisar la sentencia emitida por la Sala Regional, la
Sala Superior estimé que el contenido del promocional, aun y cuando
se trataba de una critica fuerte y vigorosa, se enmarcaba en el ejercicio
legitimo de la libertad de expresidn en tanto se trata de un tema de in-
terés general. Ademas de que las frases utilizadas no implicaban por si
mismas la posible imputacién falsa de un delito.

Es justo esta multiplicidad de interpretaciones sobre el contenido
de un mismo mensaje, una de las principales muestras de la necesi-
dad de establecer un método con criterios objetivos que permita de-
finir la actuacién de las distintas autoridades electorales en los casos
de calumnia. Con ello no solo se garantizaria de forma efectiva la tu-
tela de los derechos a la libertad de expresiéon y de informacidn, sino
también los principios de imparcialidad y certeza, rectores del proce-
so electoral.

A favor de la reforma en materia de competencias también debe de-
cirse que fue quizds el cambio de autoridad resolutora, a una sede ale-
jada de la politizacion y la intervencidn de los partidos politicos, lo que
permitié cambiar el rumbo de las decisiones en materia de propagan-
da negativa y libertad de expresion. También es cierto que la definicién
expresa en la Legipe colaboré a acotar el concepto de calumnia y, por
tanto, reducir las interpretaciones subjetivas en torno a su aplicacidn.

Este cambio fue visible en los procesos electorales locales de 2016
y 2017, asi como en las elecciones federales celebradas en 2018. En di-
chos procesos, el debate critico y la libertad de expresién se sobrepu-
sieron a los derechos al honor y a la buena reputaciéon que tanto se
habian protegido en los afios anteriores, tal y como se plasmaba en la
jurisprudencia 14/2007.

En esta jurisprudencia emitida en el aio 2007 expresamente se reco-
nocia que “la honra y dignidad, son valores universales construidos con
base en la opinién, percepcion o buena fama que se tiene de los indivi-
duos, de ahi que, a partir del menoscabo o degradacion de los atributos
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de la personalidad es factible ilustrar sobre la vulneracién de los de-
rechos fundamentales precitados” A partir de esta premisa se soste-
nia que cualquier tipo de expresidn con el fin primordial de denigrar
o degradar el nombre, estado civil, nacionalidad o la capacidad de los
oponentes electorales, implicaba una vulneracién de derechos funda-
mentales.

La jurisprudencia 11/2008 reforz¢ este criterio restrictivo del dere-
cho a la libertad de expresion, al sujetarlo a limites subjetivos respec-
to a la afectacion a la imagen y reputacion de las personas, a pesar de
que al mismo tiempo se habla en ella de proteger la discusion de asun-
tos de interés publico y de ampliar el margen de tolerancia a las opinio-
nes criticas. En diversas sentencias, por ejemplo, se argumenta que las
expresiones y opiniones criticas —emitidas por los partidos, militantes,
simpatizantes y candidatos— s6lo seran licitas cuando, segtn la apre-
ciacion del juzgador, aporten elementos que permitan la formacion de
una opinién publica libre, la consolidacidn del sistema de partidos y el
fomento de una auténtica cultura democratica. No sélo eso, ademas se
condiciona la legalidad de las manifestaciones a que en ningin momen-
to rebasen el derecho a la honra y a la dignidad de terceros.

Estas consideraciones hablan de la proteccion que la autoridad ju-
risdiccional brindé en un principio al derecho a la imagen al grado de
absolutizarlo; proteccidén que se mantuvo durante el proceso electoral
federal 2008-2009 y varios procesos electorales locales subsecuentes.
Los argumentos a favor del escrutinio critico de los servidores publi-
cos y los candidatos, en aras de favorecer y ampliar el debate de los
asuntos de interés publico, s6lo més adelante empezarian a tener un
impacto mas efectivo en resoluciones y sentencias.

Como se vio en el apartado anterior, la SCJN avanzdé en este tiem-
po, a través de diversos precedentes, en la creaciéon de una doctrina de
la libertad de expresidn, la cual comenzé a verse reflejada poco a po-
co en las decisiones de las autoridades electorales. En el caso de la Sala
Superior se puede advertir el inicio de este cambio de visidn en la te-
sis 31/2016, en la que se observan dos cuestiones importantes respec-
to a la interpretacion de la restriccidn a la libertad de expresion de la
jurisprudencia 14/2007.

En primer lugar, en este nuevo criterio jurisprudencial se desta-
ca la importancia del debate e intercambio de ideas entre los actores
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politicos y el electorado en una sociedad democratica, el cual debe ser
tanto positivo como critico, a fin de que la ciudadania tenga acceso a
la informacion y los elementos necesarios que les permitan definir el
sentido de su voto. Ademds de que expresamente sefiala que la criti-
ca desinhibida, abierta y vigorosa se encuentra tutelada por la Cons-
titucidn.

En segundo lugar, el nuevo criterio acota las restricciones a la li-
bertad de expresién en materia politica-electoral a las expresiones que
calumnien a las personas, especificando que ésta se actualiza cuan-
do se difunde informacion relacionada con actividades ilicitas. Mien-
tras que de forma tacita reconoce que las opiniones criticas no pueden
sujetarse al canon de veracidad, por otro lado, sostiene que cuando la
informacién difundida impute delitos al sujeto agraviado, si es nece-
sario que existan “elementos convictivos suficientes’, de lo contario el
emisor incurre en la calumnia, una conducta prohibida por la Cons-
titucién. De acuerdo con la Sala Superior, la carga negativa que la impu-
tacion de un delito puede producir en la reputacién y dignidad esta
protegida cuando existe una justificacion racional y razonable, y esto
sélo ocurre cuando la informacidén difundida es veraz.

La distincién entre hechos y opiniones al aplicar el canon de vera-
cidad ha sido sostenida por la Sala Superior en varias sentencias, en
las que, retomando un criterio emitido por la SCJN (SCJN 2009, Te-
sis: 1la. CCXX/2009), ha senalado que la expresién de opiniones no
puede calificarse como verdadera o falsa, mientras que los hechos son
susceptibles de prueba. Para el caso en que se examinen expresiones
mixtas —informativas y valorativas—, se ha dicho que es necesario se-
pararlas y, en caso de ser imposible y ante la duda, la presuncién de
legalidad debe prevalecer (TEPJF 2018, SUP-REP-143/2018, 26). Estos
precedentes representan un avance en la proteccion de la libre expre-
sién de las ideas en el debate politico-electoral.

Otro criterio expresado en principio por la SCJN y adoptado en
los dltimos anos por el TEPJF es el relacionado con la real malicia. La
Sala Superior ha establecido que para acreditar la calumnia se nece-
sita la concurrencia de dos elementos: uno objetivo y otro subjetivo.
El primero se refiere directamente a la imputacién de hechos o delitos
falsos que tengan impacto electoral; el segundo versa sobre el cono-
cimiento previo por parte del emisor de la falsedad de los hechos o
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delitos imputados (Vid. SUP-REP-89/2017, SUP-REP-109/2017 y
SUPREP-137/2017).

Al desarrollar conceptualmente el elemento subjetivo, la Sala Su-
perior hace suya la doctrina de la malicia efectiva. No basta la mera
negligencia o descuido para acreditar la calumnia, sino que “se requie-
re un nivel mayor de negligencia, una negligencia inexcusable, o una

’

‘temeraria despreocupacion’” En consecuencia, serd necesario de-
mostrar el conocimiento directo sobre la falsedad de los hechos difun-
didos. En otras palabras, debe probarse que el emisor era consciente
de esa inexactitud en la informacién, ademds de que disponia de los re-
cursos que le permitian verificar, de manera inmediata y sin mayor es-
fuerzo la informacién (TEPJF 2018, SUP-REP-143/2018, 27).

Un ejemplo de la aplicacién de la doctrina de la real malicia en ma-
teria electoral es el caso contra Sicre, Yepiz, Celaya y Asociados S.C.,
que se presentd durante el periodo de precampaias de las elecciones
presidenciales de 2018. La queja se interpuso por la difusién de in-
formacion falsa en el Internet relacionada con el entonces precandi-
dato del PAN a la presidencia de la Reptblica, Ricardo Anaya Cortés
(RAC). La nota publicada afirmaba que RAC habia anunciado su de-
sistimiento de la busqueda de la candidatura presidencial y su decli-
nacidn a favor de José Antonio Meade Kuribrena (JAMK), entonces
precandidato del PRI al mismo cargo.

En un primer momento, la SRE decidié sancionar a esta persona
moral por calumnia, al acreditarse que orden¢ la divulgacién de la in-
formacion sin sustento factico y con malicia efectiva. A juicio de esta
autoridad, con esta propaganda se pretendi6 confundir a la ciudadania
al asociar frases a un video, realizado anos atras, que hacia parecer que
RAC declinaba a su precandidatura presidencial a favor de JAMK. Por
tanto, el colegiado consider6 que existian elementos para determinar
que los mensajes constituian la propagacién de hechos falsos respecto
de los cuales “no se tuvo un minimo estandar de debida diligencia en
la investigacion y comprobacidn” Ademads, la empresa no aporté prue-
ba alguna que demostrara lo contrario.

Una cuestion fundamental que surge en torno a este caso es que la
SRE extendio el alcance de la prohibicién constitucional de calumnia
en materia electoral, dirigida expresamente a partidos politicos, sim-
patizantes, militantes y candidatos, a un particular. La Sala Superior,
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que conocié el asunto en revision, coincidié con este criterio de SRE
en lo general. Sustuvo que brindaba una mayor proteccidn a los bienes
constitucionales de objetividad, equidad y certeza, que deben imperar
en los procesos electorales. Cabe aclarar que el PRI fue exhonerado
debido a la inexistencia de un vinculo entre este partido y la empresa
involucrada.

Sin embargo, en caso particular, la la Sala Superior senal6 que, al no
encontrarse las personas morales expresamente como sujetos activos
de calumnia en los preceptos constitucionales y legales, sumado a la
falta de comprobacién de un nexo entre la empresa sancionada y algin
sujeto si vinculado por las normas electorales era procedente revocar
la decision de la SRE. No obstante, adelanté la posibilidad de que, en
un caso distinto, dadas las condiciones y el contexto especifico, si se-
ria posible sancionar a particulares por calumnia en materia electoral.

Al final, la Sala Superior determiné revocar su resolucion de la SRE
debido a que no se comprobé el llamado “elemento objetivo” para
acreditar la calumnia en materia electoral. La propaganda sélo se di-
fundio de forma restringida entre quienes visitaban la pagina de Inter-
net, por lo que la exigencia relativa al impacto en el proceso electoral
quedada sin colmarse. En consecuencia, la Sala Superior ya no se de-
tuvo a analizar las cuestiones referentes a la real malicia.

Como se puede apreciar el TEPJF han modificado poco a poco el tra-
tamiento que le otorga a los casos de calumnia, incorporando los cri-
terios fijados por la SCJN. Aunque en un principio la aplicacion de la
doctrina desarrollada por la SCJN en materia electoral carecié de sis-
tematicidad y consistencia, se puede decir que con el paso del tiempo y
la acumulacién de precedentes, se ha venido consolidando como un re-
ferente que rige en materia de propaganda negativa, en beneficio de un
debate vigoroso y abierto y a una opinién publica mejor informada.

Finalmente, el caso antes expuesto tiene una relevancia adicional:
consituye uno de los primeros precedentes jurisdiccionales en materia
de las “noticias falsas” o fake news, un asunto que ha llamado podero-
samente la atencion de la opinion publica y de los especialistas en ma-
teria electoral. En esta sentencia en particular, a pesar que la queja se
declaré infundada, la Sala Superior del TEPJF estableci6é un criterio
que puede resultar de utilidad en el futuro. Determiné que si se difun-
de informacidn falsa por Internet, las redes sociales o cualquier otro
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medio de comunicacion, la conducta podria encajar en el tipo infrac-
tor correspondiente a la calumnia. Las autoridades electorales serian
competentes para conocer estos asuntos si la difusion tiene un impac-
to en un proceso comicial. Pero s6lo podran reprochar y sancionar la
conducta si se acredita la malicia efectiva.

La importancia de las reglas procesales
en materia de calumnia

Desde que la calumnia se incluyé en la Constitucién como conduc-
ta infractora en materia electoral, las quejas relacionadas con esta fal-
ta han representado un porcentaje significativo del total de los PES. Si
bien la cantidad de quejas por calumnia aumentan o disminuyen por
una diversidad de causas ajenas a las autoridades electorales (entre las
que se incluyen el numero de elecciones locales o federales celebradas,
el grado de competitividad de la contienda y las estrategias de cam-
pana de los partidos politicos), también es cierto que la utilizacion de
criterios subjetivos y la falta de fidelidad a los precedentes han promo-
vido el litigio relacionado con conductas que pueden encajar en el tipo
de calumnia (véase grafica 1).

Grafica 1. Procedimientos especiales
sancionadores (2008-2018)
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* A partir de 2016 sélo fue por calumnia.
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A pesar de que, a partir de 2015 el TEPJF comenz6 a adoptar un
criterio més estricto en la interpretacion del concepto de calumnia,
la cantidad de solicitudes de medidas cautelares no solo no disminu-
yeron, sino que se incrementaron, tal y como puede observarse en la
Gréfica 1.

Grafica 2. Solicitud de medidas cautelares (2014-2018)
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Fuente: Elaboracién propia con datos proporcionados por la UTCE-INE.

Este fenémeno puede obedecer a que, aunque los criterios judicia-
les han buscado liberalizar el debate y la discusién politica en los ulti-
mos anos, lo cierto es que por mucho tiempo se carecié de un método
claro y uniforme para resolver este tipo de asuntos. La liberalizacién
del discurso politico ha sido inconsistente. Mientras en algunas sen-
tencias se comenzaba a hacer referencia a la doctrina de la real malicia
en otras este estudio no aparecia.

Otro factor que ha influido en el aumento de las quejas con solici-
tud de medidas cautelares —que buscan suspender provisionalmente
y de forma casi inmediata la propaganda denunciada por calumnia—
son los criterios establecidos en torno a las cargas probatorias. Las
cargas probatorias establecen las reglas procesales que definen, entre
otras cuestiones, quién debe probar un hecho y quién se vera afectado
si no se logra probar cierto hecho. La distribucién de esta carga influye
directamente en la tramitacién de un proceso juridicial, pues suponen
riesgos y ventajas en la resolucion a favor de una parte u otra.
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En general, quien acusa o afirma contrae la obligacién de probar, sin
embargo, esta regla cambia de acuerdo con el tipo de proceso del que se
trate, ya sea civil, administrativo o penal. En el caso de calumnia en ma-
teria electoral, la Sala Superior del TEPJF ha establecido que la carga
probatoria corresponde al emisor del mensaje —la defensa—, quien de-
bera presentar elementos ficticos suficientes que evidencien que actud
con diligencia minima y que descarten la negligencia inexcusable o la
“temeraria despreocupacion” (TEPJF 2018, SUP-REP-143/2018, 65-67).
Por tanto, a la parte acusadora le impuso el deber de argumentar, mas
no de probar sus alegatos, pues a juicio de esta Sala, la naturaleza nega-
tiva de la negligencia o la falta de cuidado —al dejar de hacer algo— im-
pide exigir su comprobacién.

De acuerdo con este criterio, basta con que la parte denuncian-
te acuse a la denunciada para iniciar el tramite de una queja por ca-
lumnia. Al quejoso no se le exige probar el elemento subjetivo. Queda
totalmente liberado de la carga de presentar evidencia tendiente a
acreditar la intencién de difundir informacidn a sabiendas de su false-
dad. La responsabilidad se traslada totalmente a la defensa, quien tie-
ne que demostrar que actud con la diligencia minima o, planteado en
de otra forma, que no actué6 con negligencia inexcusable o “temera-
ria despreocupacion”.

El traslado de la carga probatoria a la parte acusada afecta la fase
cautelar del procedimiento. Al tratarse de una etapa de revision pre-
liminar, en la que no es posible realizar demasiadas diligencias de in-
vestigacidn, la Comisién de Quejas y Denuncias del INE estd impedida
para hacer una valoracién integral del asunto que pueda implicar un
estudio de fondo. Limita las posibilidades al acusado de presentar las
pruebas descargo a tiempo y con ello impedir que se ordene la suspen-
sion de la difusion de su propaganda. Esta situacion de desventaja en
la que queda el emisor estimula la presentacion de quejas con solici-
tud de medidas cautelares, a pesar de que en el estudio de fondo éstas
puedan resultar infundadas.

La distribucién de las cargas probatorias en casos de calumnia, tal
y como ocurre actualmente, no obedece a la naturaleza —ya sea afir-
mativa o negativa— de los hechos objeto de prueba. Tampoco puede
justificarse como una aplicacion de la doctrina de las cargas probato-
rias dindmicas, segtn la cual el peso de la prueba recae en la parte que
se encuentra en posesion de las evidencias o en mejores condiciones
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de aportarla; menos como una ponderacién debidamente fundada de
los derechos de las partes en el proceso que sustente el exigir al acusado
que pruebe la legalidad de su mensaje, a fin de evitar que la autori-
dad suspenda su difusién.

Imponer la carga probatoria al denunciado parece mas bien una re-
miniscencia de viejas interpretaciones que absolutizaban los derechos
a la imagen y al honor de partidos politicos y candidatos, de manera
que cualquier afectacion podia ser objeto de reproche sin importar el
interés social en promover el debate critico, abierto y desinhibido de
los asuntos de interés publico. En la etapa cautelar del procedimieno,
el criterio puede funcionar como un arma en manos de partidos poli-
ticos y candidatos para silenciar la critica y eludir el escrutinio publico
durante las campanas electorales.

Tampoco se puede pasar por alto que esta regla probatoria aplica-
da por el TEPJF va contrapelo del principio constitucional de presun-
cién de inocencia, que en el marco de un proceso penal hace recaer en
el Ministerio Publico toda la responsabilidad de la probanza. Esta si-
tuacion contribuye al problema de falta de certeza e inseguridad juri-
dica que ha estado presente desde el inicio del experimento mexicano
con la regulacion de las campanas negativas.

Las reglas procesales relativas a la imposicion de las cargas proba-
torias son igual de relevantes que la definicion sobre el concepto de
calumnia. Pueden llegar a impactar y a restringir el derecho a la liber-
tad de expresion de los distintos agentes politicos, particularmente en
la etapa cautelar. En consecuencia, resulta conveniente la revisién de
los criterios a fin de adecuarlos al conjunto de normas e interpretacio-
nes que buscan dar un lugar preponderante a la libertad de expresion
y promover la discusion abierta y desinhibida de los asuntos publicos
durante las contiendas electorales.

Conclusion

A'lo largo de este capitulo se mostré como las autoridades electora-
les y particularmente la Sala Superior del TEPJF, han desempefiado un
papel preponderante en la regulacién de las campanas negativas. No
se puede entender el tratamiento actual de la propaganda critica o de
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contraste en México sin acudir al origen jurisdiccional del PES o sin el
analisis de los criterios jurisdiccionales —en materia de derechos hu-
manos, civiles y electorales— en la materia. Si bien los cambios cons-
titucionales y legales son de gran importancia, éstos en gran medida
estan fuertemente vinculados a las decisiones tomadas desde la sede
jurisdiccional.

Después de las elecciones de 2006, se endureci6 la aplicacién de las
restricciones a la libertad de expresién en materia electoral, se esta-
blecié un criterio de interpretaciéon amplio del concepto de calumnia
y se avalé la interpretacidon de contexto, que dejaba en la esfera de lo
subjetivo la resolucién de cada caso en materia de propaganda nega-
tiva. Con la reforma al articulo primero constitucional de 2011, el desa-
rrollo de la doctrina de la libertad de expresion por parte de la SCJN y
la adopcidn de criterios judiciales internacionales en este tema, prin-
cipalmente de la Corte Interamericana de Derechos Humanos, estas
restricciones fueron relajandose y la liberalizacién del debate, la criti-
cay la discusidn dlgida de los asuntos publicos fue incrementandose.

A lo largo de la dltima década se ha avanzado en el desarrollo
de criterios en torno a la definicién de concepto legal de calumnia, la
ponderacion de los derechos a la imagen frente a la libertad de expre-
sion y la aplicacién de la doctrina de la real malicia. El deber de pon-
derar derechos, la exigencia de estdndares mads altos y, en general, la
doctrina de la libertad de expresion de la SCJN empezé a tener un im-
pacto en las resoluciones y sentencias de las autoridades electorales.
Sin embargo, queda aiin camino por recorrer en lo que concierne a la
claridad y la estabilidad de los criterios, dos elementos necesarios pa-
ra el pleno Estado de derecho en la materia.

La discusién doctrinal respecto a la regulacion de las campanas ne-
gativas en México ha evolucionado. Atras quedd la absolutizacién del
derecho a la imagen y la honra de actores politicos y el trato a las que-
rellas sobre la legalidad del discurso politico como si fueran un mero
conflicto entre particulares. La incorporacién de la doctrina sobre la
libertad de expresién a las resoluciones y sentencias en materia elec-
toral significado la aplicacion de las garantias de caracter procesal di-
senadas para proteger el escrutinio critico y la discusion abierta de
asuntos interés publico en una sociedad democrdtica. Se ha avanzado
hacia una definicién mds acotada del concepto de calumnia, asi como
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en la utilizacién de las presunciones juridicas a favor de la libertad de
expresion. El mayor pendiente tiene que ven con estandares de prueba
que privilegien la objetividad y limiten la discrecionalidad de la auto-
ridad, asi como con una distribucién de cargas probatorias apegada al
principio constitucional de presuncién de inocencia. €
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Emergenciay consolidacion

de las plataformas de redes sociales
como arenas de comunicacion politica
en procesos electorales.

Un acercamiento a su impacto

y regulacion en México

César Augusto Rodriguez Cano”

Introduccion

El objetivo de este capitulo es indagar el impacto y el grado de regu-
lacion de las plataformas de redes sociales en procesos electorales en
Meéxico. Para ello, desarrollo tres apartados: primero, hago un recuen-
to de los usos de las plataformas digitales en comicios, fenémeno que
esta documentado desde las elecciones a jefe de Gobierno del entonces
Distrito Federal en 1997, hasta las elecciones presidenciales de 2018.
Presento, ademads, las cifras de la creciente penetracién de Internet
en el mismo periodo. Segundo, explico la discusién sobre las posibili-
dades y los desafios de estas plataformas para el nuevo espacio pu-
blico, en particular en las arenas y los territorios de la comunicacién
politica. Tercero, abordo la regulacion inicial de las redes sociales en
entornos digitales en nuestro pais, mientras reviso las tendencias mas
importantes en el mundo para legislar el papel de estas plataformas en
contextos politicos, producto de escandalos internacionales prefigu-
rativos.

*

Profesor-investigador de la UAM-Cuajimalpa.
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Internet y comicios

El uso de la web en la vida electoral del pais se document6 de manera
incipiente en la eleccion a jefe de Gobierno de la Ciudad de México en
1997, cuando los candidatos Alfredo del Mazo (PRI), Carlos Castillo
Peraza (PAN) y Cuauhtémoc Cérdenas (PRD) “empleaban a Internet
como medio propagandistico en el desarrollo de sus campaifias” pa-
ra descalificar abiertamente a sus adversarios (Islas y Gutiérrez 2003).

En las elecciones presidenciales de 2000 —ario de la alternancia par-
tidista en la presidencia de la Repuiblica gracias al triunfo de Vicente Fox
(PAN)— se documenté una timida presencia de partidos, medios e ins-
tituciones mediante sus paginas web (Crovi 2004), ademds de imagenes
propagandisticas circuladas mediante “correo electrénico y en decenas
de paginas WWW independientes a los sitios WW W de partidos y can-
didatos en pos de la presidencia” (Islas y Gutiérrez 2003). En tales comi-
cios, como recuerdan Buendia y Somuano (2003), “si bien el rol de las
tecnologias no fue predominante, se destaca como significativo el inten-
to por acercarse a los ciudadanos directa y personalmente para asegurar
el voto’, en particular mediante correos electrénicos.

Sin embargo, uno de los elementos mas significativos de ese proce-
so electoral aparecié por la via institucional: la transmision por Inter-
net, en tiempo real, del PREP, del entonces IFE. Ya lo habia hecho en la
eleccion de tres afios atrds, pero mejoré los sitios replicadores y pro-
gramas de captura, con lo que logré capturar poco mas de 93% de las
casillas instaladas, en un tiempo de operacién de 23 horas (INE 2009).

Para las elecciones federales de 2003, a los intentos iniciales de
acercamiento interpersonal mediante correos electrénicos se sumo “la
posibilidad de la interaccién en las paginas, con recursos tales como son-
deos de opinidn, votaciones por si o no, consultas, preguntas, cuestio-
namientos, como parte de los mecanismos de retroalimentacién que
candidatos y partidos pusieron a disposicion de los usuarios’, ademas
de la consulta del PREP para respaldar la difusién de resultados elec-
torales por parte de periodistas de diversas fuentes, expertos y ciuda-
danos informados (Crovi 2004, 121).

En los comicios presidenciales de 2006 —en los cuales resulté ga-
nador el candidato del PAN, Felipe Calder6n Hinojosa— el uso de
Internet comenzo6 a diversificarse a partir de plataformas de la nueva
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generacion de entornos ‘2.0, pero sin aprovechar su dinamica interac-
tiva; destacd el uso de YouTube para difundir campanas negativas (Pé-
rez 2014). En esto coinciden Meneses y Banuelos al calificar el uso
de los espacios en la red como un ejercicio de socializaciéon militan-
te, pues los partidos “no crearon una agenda paralela ni aportaron in-
formacion que los medios tradicionales a través de los spots no hayan
dicho. Se limitaron a reproducir el eje del discurso negativo de los can-
didatos disefiado por sus estrategas” (2009, 39).

Segun Islas (2007), la capacidad de influencia de Internet en el ciu-
dadano fue pricticamente nula en 2006: las encuestas muestran que
tan solo siete por ciento de la poblacion se enter6 de las campaias por
este medio, contra 58% que lo hizo mediante la televisidn; 32% por pe-
riédicos y mismo porcentaje via la radio (50).

También se documento el uso de blogs en las campanas como es-
fera de medios alternativos para acentuar conflictos postelectorales
(Torres 2009), como fue el caso de la narrativa de fraude electoral
que impuls6 en 2006 el entonces candidato perdedor, Andrés Ma-
nuel Lépez Obrador.

En las elecciones federales de 2009, el uso de redes sociales se in-
cremento y ganaron protagonismo, en parte debido al furor interna-
cional que supuso su empleo en la campana de Barack Obama de 2008
en Estados Unidos. Previo a los comicios, destacé la campana en diver-
sos portales y blogs para promover el voto nulo: “La mayor promocién
del voto nulo se hizo en la red electrénica. En Facebook se encontra-
ron 250 grupos que llamaban a anular el voto. También se utilizé Twitter
y YouTube” (Alonso 2010, 11).

Sin embargo, en términos generales, la participacion ciudadana fue
escasa; la propaganda negra, la repeticion de spots televisivos y la di-
fusién de videos de campana fueron las constantes en YouTube (Me-
neses y Bafiuelos 2009, 50). Es decir, se replicé un modelo tradicional
de comunicacidn electoral, por lo que se desaprovecho el espacio para
dialogar mientras se promovian las actividades de campaiia, tal como
se hacia en radio o televisiéon (Benassini 2013).

El cambio mds importante en los espacios sociales en linea se dio
hasta las elecciones presidenciales de 2012 —de las que result6 vence-
dor Enrique Pefia Nieto, del PRI— en consonancia con el aumento del
numero de usuarios de Internet en México (ver gréfica 1). El momen-
to mds destacado fue la movilizacion de estudiantes de la Universidad
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Iberoamericana el 11 de mayo de 2012, conocida posteriormente como
#YoSoy132, ante la visita del candidato priista y la descalificacion de
las protestas en su contra al interior del recinto universitario. Median-
te el uso de las redes, y con ejercicios de reivindicacion de la protesta
ante la situacion del pais y el discurso autoritario de la clase politica,
los estudiantes ganaron adeptos rapidamente entre otros estudiantes
de universidades publicas y privadas, lo que se tradujo en concurridas
movilizaciones en las calles de diversas ciudades del pais, y eviden-
cio la concentraciéon medidtica como un lastre para el sistema politico
mexicano. Recuérdese incluso la organizaciéon de un inesperado ter-
cer debate entre los candidatos presidenciales, con la ausencia de Pe-
na Nieto (Rodriguez 2012).

Grafica 1. Historico de usuarios
de Internet en México, 2005-2018
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de AMIPCI / Asociacion de Internet.mx (2019).

Estos acontecimientos fueron acompanados por un uso mds re-
currente de Internet por parte de los ciudadanos: seis de cada diez
usuarios sefialaron haber seguido las campanas presidenciales en los
espacios en linea (Castillo 2014). No obstante, no fue un fenémeno
generalizado; segin una encuesta de El Colegio de México, fue evi-
dente una brecha generacional y participativa entre jovenes y adultos.
Mientras que cerca de 10% de los primeros acept6 haber usado redes so-
ciales e Internet para alguna accidn de protesta, solo 1.72% de los adultos
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lo hizo. Por otra parte, 1.9% de los jévenes manifest6 haber comentado
algo relacionado con los debates electorales en sus redes sociales, mien-
tras que el porcentaje baj6 a 0.7% entre los adultos. Al momento de rea-
lizado el estudio, 80% de los jévenes estaba inscrito en Facebook, contra
50% de los adultos, mientras que 30% de los jévenes aceptaba estar en
Twitter contra 16% del segundo grupo (Gémez et al 2013).

Otro aspecto destacé en las elecciones de 2012: los temas tenden-
cia (trending topics) generados en Internet, particularmente en la pla-
taforma Twitter, gozaron de amplia cobertura mediatica, entre ellos
#YoSoy132, #MarchaYoSoy132, #DebateYoSoy132, #MarchaAntiEPN
y #FotoxCasilla. En palabras de Rodriguez Cano (2017, 33), “el proce-
so de agenda intermediatica de las redes a los medios provocé una ex-
pansion del alcance de sus tendencias de opinidn, relacionadas con
movilizaciones de protesta y demandas de escrutinio, que fueron con-
sultadas también por lectores de noticias en linea”

En resumen, como recuerda Trejo Delarbre (2016, 59-60), “El movi-
miento de estudiantes mexicanos no cambio los resultados electorales,
pero influyé en ellos y establecié un contexto de exigencia ciudadana
que no existia antes de su repentina aparicién en mayo de 2012, ma-
nifestacion que se explica por el gran niimero de jévenes conectados a
Internet (ver gréfica 2).

Grafica 2. Uso de Internet por grupos de edad, 2001-2018
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y Uso de Tecnologias de la Informacion en los Hogares (ENDUTIH), del INEGI (2018).
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Sin embargo, desde 2012 hubo preocupacién creciente en cada
nuevo proceso electoral -2015 y 2018- por los modos de apropiacién
de las plataformas en linea, en particular, por el uso de cuentas auto-
matizadas y la difusion de noticias falsas.

Un estudio de Bradshaw y Howard (2017), de la Universidad de
Oxford, documenté nuevas estrategias, herramientas y técnicas de ma-
nipulacién en medios sociales en veintiocho paises. En México, ras-
treo la presencia de cibertropas gubernamentales dedicadas a acosar
a periodistas en las plataformas socio digitales; el uso de cuentas au-
tomatizadas, o bots disfrazados, para enmascarar identidades e inte-
reses; asi como ataques para esparcir desinformacién sobre asuntos
publicos. Todo ello, tanto en el proceso electoral como durante la ges-
tién de Enrique Pefia Nieto.

A la par, uno de los fenémenos mds interesantes en las elecciones
de 2015 fue la promocién de candidaturas independientes mediante
la difusién, por medios interactivos, de sus propuestas; fue el caso de
Jaime Rodriguez, en Nuevo Ledn. Pese a contar con menor financia-
miento y acceso a medios de comunicacion, el uso de marketing di-
gital en redes sociales fue un factor coparticipe en el triunfo de este
tipo de candidatos, lo que habla de la profesionalizacién de las cam-
panas electorales orientadas a estrategias en linea (Berumen y Me-
dellin 2015).

Un caso similar fue el triunfo de Pedro Kumamoto en 2015, candi-
dato independiente al Congreso local del estado de Jalisco, de la mano
del colectivo ciudadano Wikipolitica. Para Leetoy y Figueroa (2016,
59), “el valor de las redes sociales en su competencia con las institu-
ciones, en este tipo de iniciativas ciudadanas, no es propiamente la
organizacion social para el debilitamiento del Estado, sino apoyar co-
municativamente a la sociedad civil y a la esfera publica’, con ventajas
para el ensanchamiento del et/os conversacional y el discurso inter-
textual.

La eleccién de 2018 —en la que triunfé Andrés Manuel Lépez
Obrador, candidato de Morena— destacé por dos fendmenos: la veri-
ficacion de noticias y el acompanamiento de la conversacién publica
por parte de las autoridades electorales.

Lo primero se refiere a #Verificado2018, un esfuerzo periodistico
de varios medios —entre otros, Animal Politico, Newsweek en Espanol
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y AJ+ Espaiiol, asi como de organizaciones de la sociedad civil y uni-
versidades con el apoyo de Facebook, Google News Lab y Twitter—
para verificar informacién y combatir noticias falsas (Verificado.mx
2018). La iniciativa respondia a la preocupacién por sonados casos in-
ternacionales de 2016, como la votacidn del Brexit en el Reino Unido
y el triunfo de Donald Trump en Estados Unidos; en ambos, las redes
sociales estuvieron constantemente bajo la mira.

Esta experiencia de verificacién de noticias, segun Noain-Sanchez,
confirmé la hipétesis sobre cdmo la correlacién entre temas polémi-
cos y desinformacion, asi como el “elevado nimero de noticias falsas
referidas tanto a informaciones como a agentes clave para el proceso
electoral” (Noain 2019, 110), representa un gran obstdculo para contar
con una ciudadania reflexiva y habil que pudiera contextualizar la in-
formacién eficazmente.

Sobre el segundo fenémeno, fue emblematica la participacion de
las autoridades electorales en la conversacién piblica mediante los de-
bates presidenciales. El INE promovid, sobre todo en Twitter, el en-
vio de preguntas acompanadas de etiquetas como #DebateINE, para
que los periodistas eligieran las que harian a los candidatos durante
el evento, ademds de transmitirlo en directo en varias plataformas y
presentar en vivo informacidn relativa a los tuits que participaban en
la conversacion sobre los encuentros con las etiquetas oficiales (INE
2018). Los esfuerzos de la autoridad electoral respondieron al uso cada
vez mds extendido de las plataformas de redes sociales (ver grafica 3)
y de teléfonos mdviles, llamados inteligentes, calculado en 92 por ciento
de las personas que se conectan a Internet (INEGI 2018).
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Grafica 3. Uso de las principales plataformas
de redes sociales, 2015-2017
(Porcentajes con relacion a las personas
que se conectan a Internet)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de Asociacion de Internet.mx (2019).

Alcances y desafios de las nuevas arenas
de comunicacion politica

Dicta una antigua consideracion que la comunicacidn politica “se re-
vela como el factor organizativo de la irracionalidad politica en un
marco comunicacional” (Wolton 1992, 43) con los politicos, los perio-
distas y la opinién publica como actores clave.

El factor organizativo, diriase en clave cartogréfica, es aquel que
alude imaginariamente al mapa del espacio publico; la irracionalidad
politica entendida como el conjunto de disputas orogréficas por las
representaciones y la toma de decisiones, mientras que el marco co-
municacional seria la interseccién de las arenas y territorios que con-
forman uno de los ejes en el que esas representaciones adquiririan su
materialidad.

Para Gauthier, Gosselin y Mouchon (1998, 9), “los territorios y las
arenas son conceptos fundamentales para desarrollar una metateori-
zacién de ciertos objetos, ciertos modelos y esquemas de explicacion
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propios de la comunicacién politica” Los territorios, entendidos en
términos de geografias o sectores, y las arenas como “el conjunto de
los dispositivos, las férmulas, los marcos, las reglas y las estrategias
que definen las situaciones de interaccion en las que pueden confron-
tarse, difundirse publicamente y evaluarse los discursos de los actores
politicos” (1998, 10).

La consolidacion de la web y los nuevos medios han producido un
fenémeno que podemos llamar ‘comunicacién en red’ o ‘comunicacién
posmasiva’ La emergencia de este modelo comunicativo no excluye el
previo, ‘comunicacién de masas) sino que conviven en un modelo hi-
brido y tienden a relacionarse intimamente, sobre todo cuando la bre-
cha digital es considerable, como en México.

El nuevo enfoque implica retomar la complejidad del ecosistema de
medios y considerar a la vez el protagonismo de espacios como las pla-
taformas de redes sociales. Es decir, es indudable que la televisién, la
radio y los periédicos (locales y nacionales) son y serdn fuente de in-
formacion para la gran mayoria de mexicanos, incluso para los que
tienen acceso a Internet; sin embargo, en afnos recientes es evidente la
tendencia a usar espacios de interaccidn reticular para comunicarse e
informarse en linea.

Entre las principales caracteristicas de esta comunicacién en red

destacan:

<%
~

Genera espacio publico digital.

=

Hay un entorno participativo.

(@)
~

Las plataformas de redes sociales centralizan la conversacidn.

d) Tiene como caracteristicas la instantaneidad, hipertextualidad, in-
teractividad y conectividad.

e) Esabierta en el sentido de que todos los usuarios que asi lo deseen
pueden ingresar.

f) Es dominada por empresas comerciales.

g) A diferencia de la comunicaciéon de masas, la jerarquia en la gene-

racién de mensajes ya no es vertical ni mucho menos horizontal,

sino que la otorga una estructura en red de usuarios con diferentes

grados de capital socio digital.
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En términos generales, las plataformas de redes sociales son inter-
faces web privadas que ofrecen espacios aglutinantes de socializacién
hiper mediatica bajo una propuesta arquitecténica en red que enlaza
la identidad, los vinculos, la participacién y la interaccién de sus usua-
rios. Por su parte, las redes socio digitales son el conjunto de practi-
cas simbdlicas socio-relacionales que escenifican los actores sociales
en una estructura reticular a partir de la interaccién dentro de las pla-
taformas de redes sociales.

En el marco medidtico andlogo, las arenas eran definidas/concebi-
das alrededor de los formatos y posibilidades de medios de comunica-
ciéon masiva. Uno de los elementos principales de la comunicacién en
red es la expansién a raiz de las nuevas interfaces computacionales: en
el ciberespacio han emergido portales digitales, medios de redes socia-
les, paginas de Internet, sitios aglutinantes de informacidn, aplicacio-
nes utilitaristas, entre otras plataformas difusoras de informacidn.

Los usuarios de estos nuevos espacios/dispositivos pueden ser
cuentas de medios de comunicacién y periodistas, pero es notorio el
arribo, y en ocasiones protagonismo, de quienes previamente carecian
de un espacio mediatico tradicional.

Castells (2009, 88) plantea: “con la difusién de Internet, ha surgido
una nueva forma de comunicacidn interactiva caracterizada por la ca-
pacidad para enviar mensajes de muchos a muchos, en tiempo real o
en un momento concreto, y con la posibilidad de usar la comunicacién
punto a punto, estando al alcance de su difusién en funcién de las ca-
racteristicas de la practica comunicativa perseguida”; fenémeno cono-
cido como auto comunicacién de masas.

La evolucién de las plataformas en linea ha transformado notoria-
mente la vida politica en las sociedades contempordneas. La discusion
de los asuntos de interés general esta mediada por entornos participa-
tivos y reticulares. Politicos, partidos e instituciones, por un lado; me-
dios, periodistas y ciudadanos, por el otro, asi como sectores de interés
y actores profesionales e informales relacionados, no han podido esca-
par a esos cambios.

Sibien Internet en su conjunto puede ser entendido como un nuevo
territorio geografico con su particular espacio-temporalidad —un espa-
cio de flujos y un tiempo atemporal de acuerdo con Castells (2009)—
es en el territorio de las arenas, es decir las formas mediatizadas de
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conjunciones y disyunciones politicas, donde ha calado hondo esta
reconfiguracion para los diferentes actores.

Si antes se trataba de debates televisados, periodismo de opinidn,
prensa comercial de masas, conferencias de prensa, programa de radio
o televisidn, ahora coexiste una retahila de encuentros y confronta-
ciones menos definidas: un tema tendencia, un grupo de conversacidn,
una publicacion hipertextual, una transmisidn en vivo, una discusion, un
mensaje. En un fenémeno que a veces intersecta y otras innova, que a
veces desecha y otras ensalza; las formas mediatizadas se han expandi-
do hacia posibilidades cada vez mas efimeras y difusas, pero no menos
importantes para el espacio publico, que las abarca como un conjunto
de piezas que construyen sentido.

Ello ha impuesto exigencias inéditas a los politicos, sobre todo por
lo que hace a su presencia cotidiana (sus cuentas en redes sociales, pa-
ginas personales), la interpelacién directa, el escrutinio informal, la
militancia replicadora y la demanda de contenido. Para los periodistas,
la convergencia medidtica, la multifuncionalidad, lo transmedia, las
relaciones publicas teledirigidas, las versiones que interpelan y la ins-
tantaneidad de las redacciones han terminado por definirlos. En cuanto
a la opinién publica, la lucha por ejercer influencia (Habermas 2005,
443) ya no es estructurada ni exclusivamente profesional o estadisti-
ca, pues se desborda de contingencias, desde el comentario inmediato
hasta la conversaciéon masiva, las intrusiones estratégicas, el tono afi-
cionado o el acompanamiento de aplicaciones, teléfonos e interfaces.

Como se vio en el recorrido histérico de la primera seccién, los
entornos en linea han traido consigo nuevos retos y vastas posibilida-
des. Se presentan como desafios el desgarramiento de los patrones de
comunicacion vertical, la alevosia en las estrategias persuasivas, la des-
informacién y sobreinformacién, y la interaccién constante y directa
entre actores individuales y colectivos. Aparecen como alcances nue-
vos formatos conversacionales, movilizaciones en red, acercamiento
de actores sociales mas amplios y estrategias para fomentar la equidad
en el acceso a la informacién veraz.

Como seniala Wolton (1992, 40-42), cinco puntos de interés desta-
can cuando se habla de comunicacidn politica: 1) implica el intercam-
bio y por lo tanto el reconocimiento del otro; 2) se debe encontrar la
importancia de los actores detrds de los discursos; 3) existe autonomia
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de las tres logicas: politica, informacién y comunicacion; 4) la concep-
cién de la comunicacién politica es fundamentalmente dindamica, y
5) la comunicacién no sustituye a la politica. Si bien estos apuntes per-
sisten —pese al giro de la comunicacion digital— hay lugar para nuevas
consideraciones.

Howard y Hussain (2013) se preguntaron si el empoderamiento
tecnoldgico de la sociedad, via los medios digitales, los teléfonos inte-
ligentes y las computadoras personales, ha traido consigo una cuarta
ola de democratizacién. Como elemento de discusion debe conside-
rarse que “la disponibilidad de espacios para enterarse de los asuntos
publicos y cuestionarlos estda contribuyendo a modificar tanto la de-
pendencia que los ciudadanos han tenido respecto de los medios de co-
municacién convencionales, como la unilateralidad y parcialidad del
discurso politico tradicional” (Trejo 2016, 9).

Incluso, comienza a hablarse de un proceso de establecimiento de
agenda publica que parte no de los medios de comunicacién masiva,
sino de los medios de redes sociales, conocido como agenda trending
(Groshek y Groshek 2012); en particular, Twitter, por medio de mo-
dalidades técnico-comunicativas como la generacidon de temas ten-
dencia (trending topics, TT), lo que diversifica los flujos de poder al
emitir informacidn y, en consecuencia, ensancha y pluraliza el espa-
cio publico.

En términos de politica electoral, “los entornos 2.0 que permiten
profundizar en el contacto entre candidatos y votantes son aun el fu-
turo de la politica” (Merodio 2009, 56); de ahi que sea “innegable el be-
neficio social que de las redes electrénicas se puede obtener. Una de
sus novedades ha sido la de interconectar a la sociedad civil, constitu-
yéndose en un espacio viable para el debate politico, aun cuando sea
un debate informal” (Strikovsky 2000).

Papacharissi (2009) sugiere complejizar mas el andlisis del nue-
vo espacio puablico en la web caracterizandolo a partir de nuevos ele-
mentos que impulsan tangencialmente practicas democraticas; aun
cuando no fomenten por fuerza la conformacién directa de una esfe-
ra publica, planteada por Habermas (1981) como un espacio en el que
se debaten temas publicos mediante la deliberacion racional y la cons-
truccion de acuerdos.
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La especialista considera relevante entender, en primer lugar, que
“un mayor acceso a la informacién otorgado por los medios en linea
no incrementa directamente la participacion politica o un mayor com-
promiso civico, ni siquiera la confianza en el proceso politico” (Papa-
charissi 2009, 234), sino que se trata de un espacio de conflictividad
constante. Sin embargo, el espacio publico generado por el ciberespa-
cio no es menor; de hecho, es muy importante en términos politicos si
se considera que “el espacio publico es consubstancial a la existencia
de la democracia [ya que] su principio organizativo esta vinculado con
la libertad de expresion” (Ferry y Wolton 1992).

Sin embargo, las plataformas de socializacién en red no garanti-
zan la generacién de una cultura participativa; para ello se requiere
acceso a esas tecnologias y la alfabetizacién digital correspondien-
te. Aunque es innegable que los ambientes digitales han generado
un entorno participativo, es decir, un ambiente acondicionado en su
arquitectura para interactuar y participar, las consecuencias han si-
do inesperadas. Toffler (1982) anticipaba un estado de “sobrecarga
informativa’, conocido ahora también como “infoxicacién” (Corne-
lla 1996).

Dahlgren (2018) resume de manera amplia las consideraciones
sobre el papel de la infraestructura digital para las democracias de
hoy: por un lado, se ha afianzado el escepticismo sobre el poten-
cial democratizador de las plataformas en linea, concediéndole ex-
clusivamente beneficios en términos de fendmenos micro-sociales
de participacién politica y en un pluralismo caético que ha roto ba-
rreras de sedimentados discursos totalizadores, sin ofrecer total cla-
ridad sobre sus beneficios. Por el otro, los climas de opinién casi
personalizados pueden atrapar a los ciudadanos en cdmaras de ecos,
auténticas burbujas ideolédgicas que los alejen de posiciones razona-
bles o sustentadas en hechos, un aspecto preocupante en un momento
en que la conexién a Internet es mas frecuente y duradera (ver gra-
fica 4).
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Grafica 4. Promedio de horas de conexion
a Internet en México (por persona)

Horas por dia
o

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
Afo

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de Asociacion de Internet.mx (2019).

Es decir, si bien la plataforma permite participar e interactuar, el
vaivén en las interacciones es considerable. Se ha identificado que uno
de los extremos mas notorios de la convivencia en linea es la prolife-
racién de grupos neofascistas y sus discursos de odio (Gerstenfeld,
Grant y Chiang 2003), asi como de escenarios polarizados donde las
dindmicas de agresién son constantes en las discusiones politicas de
los medios sociales (Sobkowicz y Sobkowicz 2010). Incluso existen
cuestionamientos sobre si este fendmeno es una tendencia inherente a
los algoritmos en estas plataformas en pos de la formacién de comuni-
dades (Jakubowics 2018).

Acerca de las dindmicas para controlar la informacién difundida
en redes sociales, Castells retoma el sofisticado ejemplo de Rusia, que

Esta preparandose para la batalla del ciberespacio utilizando méto-
dos semejantes a los que tan bien han funcionado con los medios de
comunicacién. 1) creando un entorno juridico en el que la vigilancia
sea legal y se ponga en prdctica. 2) extendiendo la intimidacién a tra-
vés de castigos ejemplares ampliamente publicitados. 3) reclutando a
los proveedores de servicios de internet y webmasters para activida-
des de vigilancia, haciéndoles responsables del contenido punible de
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sus sitios web. 4) usando empresas estatales para comprar sitios web
populares y asegurarse que sus directores mantienen los asuntos
politicos bajo control. 5) el estado estd respondiendo al desafio de las
redes de comunicacidn libres interviniendo en los debates y comen-
tarios en Internet a través de individuos a sueldo o topos del gobierno
que se hacen pasar por blogueros independientes (2009, 363).

Regulacion de las compaiiias
de redes sociales

Las arenas politicas desarrolladas en Internet plantean avances y re-
trocesos para los sistemas democréticos contempordneos. Ya se vio
en la revision histérica del inicio que, desde los afios noventa, Méxi-
co ha mejorado gradualmente en términos de participacién ciudada-
na y pluralidad de la opinién publica, en particular durante procesos
electorales. Sin embargo, también se han evidenciado varios desafios:
la consolidacién del ethos conversacional entre los diferentes actores
de la comunicacién politica; una participacion ciudadana mas amplia
y deliberativa; la proliferacién de propaganda negra y campanas nega-
tivas; las nuevas estrategias, herramientas y técnicas de manipulaciéon
en medios sociales, como cuentas automatizadas, difusién de rumo-
res, noticias falsas y desinformacién, asi como acoso contra rivales po-
liticos y periodistas.

A esto se suman los retos de usar Internet identificados en el se-
gundo apartado: la brecha digital aunada a desigualdades socioeco-
némicas que impiden el adecuado uso, acceso y apropiacién de las
tecnologias digitales; los fines comerciales de las empresas transna-
cionales involucradas en la convivencia en linea; el desborde de par-
ticipacidn polarizada; los desafios de la instantaneidad y lo efimero;
la sobreinformacidn; la defensa de la libertad de expresion y de las li-
bertades politicas en general; las cdmaras de eco y las burbujas ideo-
l6gicas reforzadas por sesgos algoritmicos; la tentacion autoritaria de
algunos gobiernos para controlar Internet, asi como el aumento de los
discursos de odio y la visibilizaciéon de posiciones de extrema derecha
que implican amenazas para la vida publica (xenofobia, racismo, mi-
soginia, protofascismo).
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Muchos son desafios de la llamada cultura de la conectividad (Van
Dijck 2016), causante de fendmenos complejos que ningun tipo de re-
gulacién puede controlar de inmediato. Sin embargo, dentro de la ma-
rana de preocupaciones, hay un tipo de asuntos politico-electorales
protagonizados por las plataformas de redes sociales que aparecen re-
currentemente en variados contextos nacionales y que tienden a ser
regulados desde diferentes enfoques.

Hay tres modelos generales de regulacién de los espacios digitales,
en especifico de las plataformas de redes sociales: el regulado, el auto-
rregulado y el mixto, asociados por su espacio geografico de aplicacion
a la Unién Europea, Estados Unidos y Latinoamérica, respectivamen-
te (Arévalo Mutis et al. 2014). El primero es un paradigma fundado en
normas de cumplimiento obligatorio; el segundo es mas flexible pues
su exigencia gira en torno a los campos sociales de los agentes involu-
crados, incluido el mercado; el tercero es una combinacién de ambos.

Sin embargo, aunque esta clasificacién nos da pistas iniciales para
abordar la regulacion en el entorno digital, el andlisis en contextos na-
cionales particulares es importante para trascender la generalizacidon.
En México, donde se pensaria que impera el modelo mixto, es notable
la ausencia de regulacion sobre el uso de los espacios socio digitales
en las campanas politicas, generalmente bajo la consigna de proteger
la libertad de expresion.

Como apuntan Guerrero y Moreno (2017), si bien no hay rastro de
legislacion de espacios en linea empleados para el debate politico y la
propaganda electoral, el tema ha aparecido publicamente en variadas
ocasiones (ver cuadro 1); el primer antecedente es de 2015: el TEPJF
resolvié un procedimiento especial sancionador relacionado con la di-
fusién de mensajes en Facebook de un candidato a gobernador, que re-
sult6 en la defensa de estos espacios como foros de plena libertad, un
mecanismo idoneo para una sociedad mejor informada. Segun los au-
tores, tal resoluciéon supuso un riesgo para la confianza en las institu-
ciones, pues “en un dmbito en donde no hay regulacion y donde es ficil
crear sitios anénimos desde los cuales descalificar y calumniar, dentro
de un contexto en el que es dificil dar el seguimiento adecuado a las
acusaciones sobre posibles actos o vinculos ilegales de candidatos, los
incentivos parecen tender a intensificar los ataques en estos espacios”
(2017, 307-308).
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Cuadro 1. Jurisprudencia vigente en materia
de Internet y Redes Sociales (1997-2019)

Resolucion Clave Resumen

Libertad de expresionen  19-2016 Las redes sociales como una extensi6n del

redes sociales. Enfoque ejercicio democratico, abiertoy plural de la

que debe adoptarse al libertad de expresion. Cualquier postura que se

analizar medidas que adopte, debe de estar orientada a proteger estas

pueden impactarlas libertades como un derecho humano a la libre
expresion; por lo que no debe de haber limita-
ciones en la participacion civicay politica de la
ciudadania en Internet.

Internet. Debe tomarse 17/2016 La libertad de expresion durante una contienda

en cuenta sus particula- electoral debe de ser especialmente protegida.

ridades para determinar Por eso, es importante que al analizar conductas

infracciones respecto de desde Internet sea a partir de un reconocimien-

mensajes difundidos por to de las particularidades del medio. Internet

ese medio es distinto de otros medios y estas diferencias
deben de considerarse al analizar la informacion,
debate y opiniones de los usuarios que tiene
como consecuencia un mayor involucramiento
del electorado.

Libertad de expresion. 18-2016 La libertad de expresion de los usuarios de redes

Presuncién de espon- sociales debe de protegerse y extenderse en el

taneidad en la difusion debate politico en estos medios. Los ciudadanos,

de mensajes en redes como usuarios, tienen libertad de exteriorizar su

sociales opinién politica y participacion ciudadana con
libertad a través de estos medios.

Competencia. En elec- XLIII/2016  ELINE tiene las facultades para investigar infrac-

ciones locales corres- ciones locales relacionadas con la difusion de

ponde a las autoridades propaganda en radio y television, pero también

electorales de la entidad puede ocurrir en Internet si se considera que hay

conocer de quejas o de- una violacién a principios de equidad e imparcia-

nuncias por propaganda lidad y se levanta una queja.

en Internet

Veda electoral. Deben LXVIII/2016 Las publicaciones de personas con famay

analizarse integralmente seguidores en Internet a favor de un candidato o

los mensajes difundidos partido politico gozan de presuncién de espon-

por personas famosas en taneidad, pero seran revisados por la autoridad

redes sociales para deter- competente para determinar que no sean parte

minar si vulneran alguna de la estrategia de propaganda de algtn partido

prohibicién legal o candidatos infringiendo la ley.

Veda electoral. Las LXX/2016 Durante la veda electoral, se advierte una

prohibiciones impuestas
durante esta etapa cons-
tituyen limites razonables
a la libertad de expre-
sién de los candidatos

y abarcan los mensajes
difundidos por Internet

prohibicion de publicacién de mensajes con la
intencion de extender una propaganda electoral
en Internet y redes sociales para quienes osten-
ten una candidatura.
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Continuacion.
Resolucion Clave Resumen

Propaganda electoral LXXXII/2016 Para descartar la responsabilidad de una per-
difundida en Internet. Es sona por difusién de propaganda no permitida
insuficiente la negativa durante periodo electoral sera insuficiente que
del sujeto denunciado los denunciados como responsables lo nieguen.
respecto de su autoria Si se emplea una imagen ajena o informacién a
para descartar la respon- su nombre sin su consentimiento, se buscaran
sabilidad por infracciones medios para evitar que la propaganda contindey
a la normativa electoral afecte lo dispuesto en la normativa electoral.
Informacion pablica de Xi/2017 Toda informacién pablica de caracter institu-
caracter institucional. La cional sobre servicios que presta el gobierno
contenida en portales de puede difundirse por portales de Internet y redes
Internet y redes sociales, sociales durante campanas y veda electorales
puede ser difundida siempre que no se trate de publicidad ni propa-
durante campafiasy veda ganda gubernamental, que no haga referencia ni
electoral a candidatos ni a partidos politicos.

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion del TEPJF (2019)

Mismo razonamiento que aparece en la Jurisprudencia 19/2016 del
Tribunal —relacionada con la libertad de expresion en redes sociales y
el modo de analizar medidas que repercutan en ellas— en la cual se ad-
vierte que “las redes sociales son un medio que posibilita un ejercicio
mas democratico, abierto, plural y expansivo de la libertad de expre-
sidn, lo que provoca que la postura que se adopte en torno a cualquier
medida que pueda impactarlas, deba estar orientada, en principio, a
salvaguardar la libre y genuina interaccién entre los usuarios” (TEPJF
2016a).

El tnico caso en el cual se atribuy6 responsabilidad por la comisién
de un delito electoral en plataformas de redes sociales fue cuando el
PVEM viol6 la veda electoral en los comicios de 2014-2015 al difundir
propaganda politica mediante las cuentas de Twitter de algunas figu-
ras publicas (TEPJF 2016b).

Esto, por supuesto, plantea una dicotomia en términos regulato-
rios, pues

la imposicion de deberes y responsabilidades generales en materia
de monitoreo y control de contenidos a las redes sociales y otras pla-
taformas resulta claramente contraproducente, en la medida en que
abre la peligrosa puerta de la censura privada y el control corporativo
de la esfera publica. Por otra parte, sin embargo, es claro que los po-
deres publicos deben plantearse determinados mecanismos de inter-
vencion que garanticen la vigencia minima de una serie de principios
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y valores en un espacio tan importante como el de las redes sociales y
plataformas similares (Barata 2018).

Hasta ahora, la dicotomia se ha resuelto con una clara preferen-
cia hacia el modelo estadounidense de autorregulaciéon por parte de
la autoridad electoral, la cual por ejemplo acordé publicamente con
Facebook promover la participacién ciudadana en los comicios presi-
denciales de 2018, en particular impartir “talleres para capacitar a los
funcionarios del INE sobre el funcionamiento de Facebook y las me-
jores practicas para la comunicacidén politica de la plataforma’, asi co-
mo la activacion de iniciativas civicas por parte de la plataforma como
Megafono Electoral y Elector Informado, y materiales para ayudar a
detectar contenido de mala calidad en Internet (INE 2018).

De acuerdo con Morén y Valencia (2017), mientras las autoridades
electorales adopten la postura flexible sobre Internet, como en el caso
mexicano, solo se podra intervenir en situaciones superiores determi-
nadas por el marco legal imperante,

cuando se trate de contenidos y expresiones a favor de la guerra; odio
nacional, racial o religioso que inciten a la violencia o cualquier otra
accién delictiva similar contra cualquier persona o grupo de perso-
nas. O en su caso, en determinadas circunstancias, cuando vayan en
contra de los derechos o la reputacion de las demas personas, o de la
proteccién a la seguridad nacional, del orden ptblico, de la salud o de
la moral publica” (167).

Un ejemplo de este tipo lo muestra el Procedimiento Especial San-
cionador (TEPJF, 2018) mediante el cual se multa a una empresa por
difundir una noticia falsa en el portal Wikinoticias.mx, considerada
calumnia por parte del PRI en contra del candidato presidencial del
PAN, Ricardo Anaya, quien supuestamente habria declinado en favor
del candidato priista, José Antonio Meade.

A esto se suma que los ejemplos més recientes de intervencién po-
litico-electoral en las plataformas de redes sociales exigen una pro-
puesta normativa que vaya mds alld de la fragmentacién en posturas
nacionales o modelos regionales; segiin un grupo de investigadores,
“que el Derecho logre ofrecer soluciones eficaces a los problemas ju-
ridicos surgidos del uso de las redes sociales virtuales, depende en
primera instancia de la unificacién de criterios internacionales y la
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adopcion, a través de tratados y acuerdos, de modelos, c6digos de con-
ducta e instrumentos juridicos, que establezcan un marco de referen-
cia para la solucién de potenciales conflictos”. (Arévalo et al. 132).

Para ilustrar lo anterior, considérese finalmente el esciandalo de la
empresa Cambridge Analytica, acusada de obtener datos de usuarios de
Facebook sin su consentimiento y usarlos para elaborar propaganda po-
litica personalizada. Ello, sin olvidar la difusién de noticias falsas, parte
de la presunta injerencia rusa para favorecer la candidatura de Donald
Trump en las elecciones presidenciales de Estados Unidos en 2016.

Ante la masiva extraccién de informaciodn, el fundador de la em-
presa, Mark Zuckerberg, junto con otros altos directivos de las com-
panias de redes sociales, han tenido que testificar ante el Congreso de
Estados Unidos donde prometieron mejorar los mecanismos y las he-
rramientas para identificar cuentas falsas y automatizadas (Guardian
News 2018). Aunque es el modelo de autorregulacién el que impera en
Estados Unidos, eso no eximira a Facebook de una multa multibillona-
ria (Romm 2019).

En Reino Unido, por su parte, la respuesta legislativa no fue tan
sencilla. Un reporte conjunto del Comité de lo Digital, la Cultura, los
Medios y el Deporte de la Camara de los Comunes (House of Com-
mons 2019), y un comité internacional que incluyé a otras nueve le-
gislaturas nacionales, recomendé endurecer el marco regulatorio para
este tipo de compaiiias, sobre todo durante periodos electorales. Entre
las medidas propuestas destacan:

+ Asumir responsabilidad legal por el contenido publicado por los
usuarios que sea identificado como daiino.

+ Establecer un Cédigo de Etica obligatorio, vigilado por un érgano
regulador independiente que tenga poderes estipulados para mo-
nitorear el contenido en linea, de la misma manera en que se ha
regulado a las industrias de contenido fuera de linea. Se solicita
considerar un gravamen a las mismas compaiiias para solventar la
instancia reguladora.

+ Este 6rgano podra obtener cualquier tipo de informacion de las
companias de medios sociales, relevante para sus indagaciones;
por ejemplo, a solicitud de un usuario individual podra saber qué
datos de ese usuario han sido retenidos. De igual modo, tendra
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acceso a los mecanismos y algoritmos de seguridad para asegurar-
se de que operan responsablemente.

+ Los datos inferidos deben ser tratados como informacién personal
en términos de ley, mientras que se debe extender la proteccién le-
gal a la privacidad para incluir los modelos de inferencias sobre los
usuarios, en particular durante campaiias politicas.

» Transparentar por completo las campaias politicas en linea, inclu-
yendo avisos continuos y claros de todos los contenidos pagados
por razones politicas, incluidas fuente y anunciante.

« La publicidad politica debe estar disponible en un repositorio de
acceso publico en el que se identifique quién paga los anuncios,
qué organizaciones la avalan y a quién se le ha enviado en sus muros
de publicaciones.

+ Vigilar cualquier intromisidn extranjera en comicios locales o na-
cionales.

» Habilitar herramientas para que los usuarios distingan entre pe-
riodismo de calidad e historias de organizaciones que estan vincu-
ladas a desinformacion.

Conclusion

Las reflexiones derivadas del proceso de revision contextual y de la
transformacion del sistema de medios hacia una comunicacién politi-
ca en entornos digitales apuntan hacia la necesidad de un cuestiona-
miento serio y complejo sobre la necesidad de legislar con mayor afan
regulatorio a las compaiiias de redes sociales y de Internet en general.

El nuevo escenario de las arenas de la comunicacién politica ha
traido consigo transformaciones evidentes tanto para los medios y pe-
riodistas, politicos y gobernantes, como para ciudadanos y actores so-
ciales en general; y con ello una serie de desafios que escapan a los
limites de la legislacion tradicional.

Si bien es necesario proteger la libertad de expresién en los espa-
cios en linea, hay suficiente evidencia para pensar que las compaiias
de redes sociales se han vuelto arenas vulnerables para intervenciones
antidemocraticas en las campaiias politico-electorales.
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En México se ha seguido un modelo normativo basado en la auto-
rregulacion de las empresas de Internet en contextos electorales, aun-
que con precedentes clave en materia de jurisprudencia y sanciones por
parte del Tribunal Electoral del Poder de la Federacion. En el escenario
internacional, por su parte, se vislumbran legislaciones concretas para
poner limites a las tendencias de injerencia y manipulacion de las plata-
formas de redes sociales por los riesgos politicos que conllevan.

Entre los temas hacia los que apunta la regulacion estdn la desinfor-
macion, la propaganda automatizada y las noticias falsas, el rol de la
mediacién algoritmica, el resguardo y la privacidad de los datos de los
usuarios y la transparencia de la mercadotecnia politica en linea, ade-
mas de la creacidn de una instancia reguladora que vigile y fiscalice a
las corporaciones de Internet. €



Clientelismo electoral*

Ximena Mata Zenteno™

Clientelismo electoral es la entrega de prebendas, cargos publicos y
presupuesto por parte de politicos y candidatos a cambio de apoyo po-
litico o econémico; puede ser voluntario —mediante compra del voto—
o involuntario —via mecanismos de coaccién— (Ugalde 2012). Otros
lo definen como la relacién de largo plazo entre un patrdn y sus clien-
tes basada en la reciprocidad de favores; en el ambito politico, es el
intercambio directo del voto por dinero, bienes o servicios (Simpser
2017). En México, el clientelismo electoral se refiere generalmente a
la compra, coaccién y movilizacion del voto, asi como al condiciona-
miento de programas sociales y de concesiones o licencias, a cambio
del sufragio por un partido.

En la literatura especializada, el clientelismo se define como “la
oferta, promesa, o entrega de algtin bien o servicio —o bien una ame-
naza o castigo— por parte de un agente de un partido politico a uno
o mas ciudadanos, a cambio de apoyo politico o de su voto” (Simpser
2017, 312). Esta serd la acepcion usada en el presente capitulo.

Este capitulo forma parte del libro Dinero Bajo la Mesa: financiamiento y gasto ilegal de cam-
pariias politicas en México. Se reproduce con autorizacion del titular de los derechos.

*  Consultora de Integralia. Licenciada en Derecho por la Universidad de las Américas
Puebla y maestra en Administraciéon Publica por la Universidad de Columbia en Nueva
York. Se especializa en temas de gobierno, politicas publicas, y anticorrupcién. Fue ase-
sora de asuntos politicos en la Misién de México ante la ONU y consultora externa para
Transparency International.
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Modalidades y delitos
de clientelismo electoral

Hay varias modalidades de clientelismo electoral, entre ellas:

»  Comprar el voto: ofrecer, prometer o entregar dinero, bienes o servicios
a cambio del sufragio.

o Coaccionar el voto: amenazar, presionar, intimidar o violentar al
elector para influir en el sentido de su decision.

o Inhibir el voto: retener o comprar credenciales de elector para im-
pedir que los electores voten; intimidar, amenazar o propagar mie-
do con el mismo fin.

+ Condicionar programas sociales: amenazar con suspender algin
programa social o beneficio oficial si no se vota a favor de determi-
nado candidato o partido.

+  Entregar bienes o servicios publicos con fines electorales: utilizar o
destinar bienes o servicios ptblicos en beneficio —o perjuicio— de
algiin candidato o partido; o bien que su entrega se haga en actos
masivos o de manera que afecte la equidad de la contienda.

+  Movilizar el voto: transportar organizadamente a los votantes el
dia de la eleccién.

o Acarrear el voto: trasladar a los votantes a la casilla correspondien-
te para asegurarse de que voten.

o Entregar articulos promocionales: dar bienes materiales —de ma-
nera legal o ilegal— a los votantes para influir en el sentido de su
voto. La ley prohibe entregar bienes cuando: a) no estan elabora-
dos con material textil; b) quieren influenciar el sentido del voto
por su atractivo econémico o material, méas que por las propuestas
del candidato. Cabe destacar que, para la poblacién mds vulnera-
ble, un utilitario legal —gorra, playera, sombrilla— puede modifi-
car sus intenciones de voto.

El clientelismo no es ilegal por definicién, aunque el término abar-
que algunas practicas que si lo son, como compra y coaccion del voto o
condicionamiento de programas sociales. Varias conductas, como mo-
vilizar electores, ofrecer desayunos o promover a un candidato con cier-
tos articulos utilitarios, estan permitidas en la ley. De hecho, algunos
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autores consideran que entregar articulos promocionales no consti-
tuye un intento de comprar el voto y, por lo tanto, no es clientelismo
(Beltran y Castro 2017). Esta conducta no viola la ley siempre y cuan-
do los articulos promocionales entregados estén elaborados con ma-
terial textil y tengan como objeto difundir la imagen y propuestas del
candidato, (articulo 209, parrafos tercero y cuarto de la Legipe). Sin
embargo, entregar cualquier material en el que se oferte un benefi-
cio al elector estd prohibido y sancionado (articulo 209, parrafo quin-
to, Legipe).

No obstante, esas conductas motivan actos ilegales cuando se fon-
dean conrecursos ilegales. De las mas de 60 entrevistas con candidatos,
operadores politicos, exfundionarios publicos, etc., que alimentaron
este capitulo, se concluye que buena parte del financiamiento ilegal de
campana se utiliza para fondear actividades clientelares, desde com-
prar el voto hasta pagar costosas estructuras partidistas.

Si bien la ley no prevé la figura del clientelismo electoral como tal,
las practicas clientelares que encuadran en delitos electorales se en-
cuentran especificadas en la Ley General en Materia de Delitos Elec-
torales (LGMDE), y se consideran como tales por interferir con la
libertad de elegir del votante y por socavar la legalidad y equidad de
la contienda. La Fiscalia Especializada en Delitos Electorales (FEDE),
organo desconcentrado de la Fiscalia General de la Reptblica, es la
oficina encargada de combatir, perseguir, investigar y prevenir el clien-
telismo y otros delitos electorales.

Tabla 1. Conductas ilicitas relacionadas
con el clientelismo electoral (2019)

Conducta ilicita Articulo LGMDE

Solicitar votos por paga, promesa de dinero u otra contrapresta- 7, fracc. vii; 9, fracc. viii
cion (comprar el voto).

Realizar por cualquier medio algiin acto que provoque temor o 7, fracc xvi; 8, fracc. vi;
intimidacién en el electorado; induzca o ejerza presion sobre los 9, fracc. i; 11, fracc. i
electores a votar o abstenerse de votar por un candidato; coac-

cione o amenace a sus subordinados (coaccionar el voto).

Recoger y/o retener credenciales para votar (inhibir el voto). 7, fracc. vy vi

Condicionar programas sociales. 11, fracc. ii
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Entregar bienes o servicios pablicos al apoyo o al perjuiciodeun 11, fracc. iii
candidato.

Organizar la reunién o el transporte de votantes para influirenel 7, fracc. x
sentido de su voto (acarrear votantes).

Solicitar evidencia del sentido del voto. 7, fracc. viii
Entregar articulos promocionales prohibidos por la ley. 209, parrafo quinto
(Legipe)

Fuente: Elaboracion propia con informacién de los informes anuales de la Fepade/FEDE
y de la Ley General en Materia de Delitos Electorales.

Segun la FEDE, de 2016 a abril de 2019 se presentaron 6,143 denun-
cias por delitos electorales; 2,327 (mds de 30% del total) estan relacio-
nadas con clientelismo electoral (uno de cada tres).

Tabla 2. Denuncias por clientelismo electoral
con base en la LGMDE, 2015-2018

Total %
2016 2017 2018 2019*
7 v Recoger credenciales 91 63 22 3 179 7.69
para votar
Vi Retener credenciales 8 6 2 1 17 073
para votar

Solicitar votos por
paga, promesa de

Vil X 721 243 209 53 1,226 52.69
dinero u otra contra-
prestacion
Solicitar u ordenar
Vil evidencia del sentido 21 3 0 0
del voto
X Acarrear votantes 26 10 1 0

XV Realizaractosdetemor . g ;4 5
o intimidacion

8 Inducir o ejercer pre-
Vi sion en virtud de sus 1 1 0 0
funciones para orientar

el sentido del voto
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Continuacion.

Total %
2017

2018 2019*

Ejercer presion sobre
| los electores (tresdias 119 5 0 0
antes)

Realizar o distribuir
propaganda electoral
durante la jornada
electoral

N
-
o
o

Solicitar votos por
paga, promesa de
dinero, recompensa o
VIl cualquier otra, durante 16 8 7 1
la etapa de preparacion
de la eleccidn o durante
la jornada electoral

11 Coaccionar o amenazar

subordinados >2 16 7 !
Condicionar la pres-
1] tacion de servicios 153 60 30 4

pablicos

Destinar bienes o
I} servicios por virtud de 49 93 28 8
su cargo

1,306 565

Fuente: Informe de actividades de la Fepade/FEDE 2016-2019.

* La informacién para 2019 corresponde a los meses de enero a abril.

En el periodo estudiado, la modalidad de clientelismo electoral mas
frecuente fue compra del voto (1,226 denuncias, 52.69% del total). Le
siguié condicionar la prestacién de servicios publicos (247, 10.61%) y
realizar actos de temor o intimidacion (182, 7.82%). Los datos eviden-
cian que es en julio y agosto cuando se presentan mas acusaciones,
justo tras la celebracién de los comicios y al iniciarse el periodo de
impugnaciones. Cabe destacar que, en las elecciones de 2018, el nime-
ro de acusaciones por posibles delitos electorales ascendié a 1,798, ci-
fra menor a la de otros comicios presidenciales; por ejemplo, en 2012
—ano comparable por ser la eleccion presidencial anterior— se pre-
sentaron 2,451.

A pesar de las denuncias presentadas, las determinaciones —forma
de resolver una carpeta de investigaciéon— de la otrora Fepade muestran la
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impunidad en materia electoral. Datos proporcionados por ésta a Mé-
xico Evaltia muestran que, entre 2014 y 2017, la desaparecida Fepade
decret6 el no ejercicio de la accion penal en 35.2% de los casos, se abs-
tuvo de investigar en 24% y decret6 la incompetencia en 11.3% (Méxi-
co Evaluia 2018).

Tras la eleccion de Andrés Manuel Lépez Obrador como presidente
en 2018, se materializ6 su propuesta de elevar a delito grave el uso de
programas sociales con fines electorales, componente clave del clien-
telismo. En diciembre de 2018, el Senado aprob la reforma constitu-
cional al articulo 19: se adicionan como delitos graves la corrupcién
(tratdndose de enriquecimiento ilicito y ejercicio abusivo de funcio-
nes), asi como el uso de programas con fines electorales. Ambos ame-
ritan ahora prisién preventiva.

Evolucion del clientelismo electoral

Durante la hegemonia del PRI en el siglo xx —cuando controlaba to-
das las areas de la administracién publica, incluida la encargada de or-
ganizar las elecciones, y los partidos de oposiciéon no representaban
riesgo alguno—, el clientelismo electoral servia para acercar el gobier-
no a la gente, hacer gestiones sociales y movilizar a los votantes el dia
de la eleccién. No se practicaba, como ahora, a modo de estrategia de
competencia electoral para captar mas votos a cualquier costo.

El actual modelo de clientelismo electoral surgié a principios de los
anos noventa, cuando el PRI, bajo la presidencia de Luis Donaldo Co-
losio (1950-1994), creé el Plan Nacional Electoral, el primero en su
tipo, que contenia una estrategia de organizacién y operacién territo-
rial para captar nuevos electores. Ademds, se disefi6 la estructura de
promocién electoral ain vigente. La organizacién piramidal, de tipo
militar, cuenta con varios niveles de operacién, empezando por colonia,
seccién electoral (unidad de medida dentro de cada entidad compuesta
por hasta tres mil electores), municipio, distrito y regién. En la cima
se encuentra el lider del partido o de la campana de que se trate. En
el modelo priista, el nivel seccional es el mds importante; se dice que el
partido tricolor es el inico que tiene presencia en las 68,436 secciones
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existentes en el pais, aunque las elecciones de 2018 mostraron que su
organizacién y presencia es replicable.

Figura 1. Estructura piramidal de promocidn
del voto disefiada por el PRI a principios
de los afios noventa del siglo XX

Coordinadores
regionales

/ Coordinadores distritales \
/ Coordinadores municipales \
/ Coordinadores seccionales \
/ Promotores y brigadistas \

Fuente: Elaboraci6n propia con informacién recabada en entrevistas.

Algunos entrevistados consideran que el modelo piramidal es el
cambio mas significativo en términos de estrategia electoral después
de 1988. Ese aiio, el partido enfrentd la primera eleccién competida de la
época moderna, en la que libr6 una intensa competencia con el Fren-
te Democratico Nacional, encabezado por Cuauhtémoc Cardenas, lo
que lo obligd a modernizar su estrategia para asegurar su permanen-
cia en el gobierno. En elecciones sucesivas, el PRI comprobaria el éxi-
to del ajuste: en las federales de 1991 (renovacién parcial del Senado y
la Camara de diputados) obtuvo 31 de las 32 senadurias en juego por
mayoria relativa y 320 de las 500 curules en la cdmara baja, 58 lugares
mas que en 1988 en la Camara de Diputados. En el ambito local, des-
taca la eleccién del Estado de México de 1993, en la que el priista Emi-
lio Chuayffet obtuvo el triunfo con 62% de los votos.

Otro cambio importante en la operacion clientelar surgié después
de que el PRI perdié por primera vez la presidencia de la Republica
(2000). Los encargados de promover el voto, hasta entonces voluntarios,
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comenzaron a cobrar por su participacién ante la incertidumbre de
si pudiesen ser recompensados con puestos en el gobierno. Surgieron
también los intermediarios entre promotores y partido, conocidos co-
mo brokers: lideres comunitarios que ofrecen el apoyo de sus promo-
tores para conseguir cierto nimero de votos a cambio de pagos para
cada uno.

Varios testimonios recabados para esta investigacién confirman el
cambio en la forma de hacer campana: el viejo clientelismo transit6 a
un sistema profesional de estructuras contratadas para fines electora-
les. Los demads partidos emularon al PRI y armaron sus propios esque-
mas piramidales de promocion del voto, de tal forma que actualmente
todos los partidos cuentan con alguno (parecido al priista).

A pesar de las similitudes, cada partido elige estratégicamente sus
zonas de operacion. Segtn algunos entrevistados, las practicas clien-
telares se intensifican en demarcaciones de competencia cerrada, es
decir, donde la diferencia entre el puntero y el segundo lugar en la elec-
cién es menor a cinco puntos porcentuales. Por otro lado, ahi donde
el partido tiene muy pocas o nulas posibilidades de ganar es comtn
que se utilicen sélo los recursos publicos destinados para propaganda
y que no se busquen otros adicionales para estructuras que compren,
movilicen o inhiban el voto, puesto que, lejos de ser una inversion, se-
ria una pérdida de dinero. Ese es el caso de la Ciudad de México para el
PAN o el PRI, o algunos estados del norte para el PRD y Morena.

Causas del clientelismo
y de su crecimiento

El clientelismo electoral se ha revelado como una herramienta eficaz
para aumentar las probabilidades de ganar una elecciéon, lo que ex-
plica su préctica intensiva en anos recientes. Su eficacia depende de
varios factores: grado de competencia en la eleccion, nimero de con-
tendientes, dimension de las estructuras clientelares de cada partido y
contexto politico. Varios operadores entrevistados aseguran que el di-
nero invertido en practicas clientelares puede hacer la diferencia en-
tre ganar o perder una eleccion muy competida. Asi, la situacion actual



Elecciones, justicia y democracia en México

de mayor competencia entre partidos explica en parte el aumento del
clientelismo.

Otro factor que ayud¢ a incrementarlo fue la reforma electoral de
1996, que reguld el financiamiento publico y lo aumenté considerable-
mente para todos los partidos. En la época hegemonica del PRI, la opo-
sicion carecia de recursos suficientes para destinar a la organizacién
clientelar como la que usaba el partido dominante; ademas le resulta-
ba ineficiente gastar en una campaifa con tan pocas probabilidades de
ganar. No obstante, después de aquella reforma electoral, con mas re-
cursos disponibles, la oposicién pudo invertir en campanas mediati-
cas y fortalecer las estructuras de operacidn electoral que, como se ha
dicho, emularon del PRI, y poco a poco comenzaron a ganar cargos de
eleccién popular.

Una causa adicional es la desigualdad social del pais. En zonas ru-
rales y marginadas socioeconémicamente, la probabilidad de inter-
cambiar el voto por una dadiva es mayor. James Scott explica que los
pobres son “la clientela en masa de las estructuras’, siempre dispues-
tos a recibir toda clase de dddivas, favores, servicios y dinero (Scott
1969, 1150). El PRI, partido con mayor penetracion social, ha aprove-
chado esta situacion para construir sus principales bases de apoyo en
esas zonas, en las que emplea practicas clientelares como condicionar
los programas sociales o movilizar electores el dia de la jornada. Por
otro lado, la poblacién en zonas urbanas es menos propensa a ceder a
la compra del voto o al acarreo dado que, en general, asiste a votar de
manera individual, y no en grupo, como en areas rurales.

Por otra parte, cuestiones culturales y antropolégicas explican por
qué el elector acepta participar en intercambios clientelares. Algunos
consideran que es “su Gnica oportunidad para beneficiarse de la clase
politica’, porque después el gobierno se olvida de ellos; otros ven las
campafias como la ocasidn para construir su patrimonio. Por ejemplo,
un testimonio recabado para esta investigacion refiere que, en una co-
munidad rural de Oaxaca, el inico cuarto de concreto en la casa de un
poblador “fue el resultado de 18 afios de campanas electorales”

El elector que acepta una dddiva no siempre entrega su apoyo poli-
tico, es decir, puede votar por alguien mas. De hecho, una famosa frase
del PAN, ahora utilizada por otros partidos, reza “toma lo que te dan,
pero vota por el PAN”; Morena, por ejemplo, invita a los ciudadanos
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a aceptar los regalos que ofrecen otras fuerzas, pero “a la hora de la
hora, toma tu voto”,

Un factor por analizar es la reciprocidad que los electores reco-
nocen para con el candidato o partido politico que les ofrecié un re-
galo. En algunos casos, el elector-cliente se siente en deuda con el
partido-patrén y ofrece voluntariamente su voto. En otros, no advierte
compromiso alguno y, a pesar de aceptar la dadiva, vota por el candi-
dato de su preferencia. Por ello, como se verd mds adelante, la eficacia
del clientelismo es limitada y dificil de medir.

Otra razdén que explica el aumento del clientelismo es que resulta
un buen negocio para operadores politicos y donadores de campaia.
Los primeros —intermediarios y promotores que conforman las es-
tructuras clientelares— cobran cada vez mds por un trabajo que antes
era gratuito: si los partidos contaban con grupos de voluntarios (entre
militantes y simpatizantes) que alentaban el sufragio, ahora se habla
de “mercenarios electorales” que ofrecen sus servicios al mejor postor.

Ademads, su trabajo requiere manejar mucho dinero en efectivo que
es imposible de rastrear y dificil de verificar. Por ejemplo, un interme-
diario que ofrece al candidato cierto nimero de votos cobra el suel-
do de los promotores mas el dinero que se ofrece a cada elector para
comprar su voto. Para el candidato es imposible saber si el recurso lle-
g6 a su destino final. Varios entrevistados coinciden en que “el dinero
no baja” porque en ocasiones se queda en los bolsillos de los interme-
diarios, quienes aprovechan para enriquecerse. De hecho, en el medio
se dice que “campana que no da para rancho no es campaia” No obs-
tante, la practica estd tan generalizada que los partidos que optan por
no pagar a sus operadores corren el riesgo de que otras fuerzas politi-
cas “compren” su voluntad.

Los donadores de fondos para las campaias, por su parte, conside-
ran atractivo el clientelismo porque es una estrategia para aumentar
las posibilidades de triunfo y, por ende, de asegurar el retorno de su in-
versién. Dado que su apoyo se realiza a menudo en efectivo, es valido
asumir que se utiliza en parte para practicas clientelares. Mientras la
compra, la coacciéon y la movilizacion del voto sirvan para proteger su
inversion, esas tacticas seguirdan proliferando. Asimismo, los partidos
continuardan endeuddandose con los inversionistas porque saben que,
una vez en el poder, podran devolverles el favor mediante contratos de
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obra publica o permisos y concesiones. La impunidad asociada es uno
de los principales incentivos para que los particulares sigan invirtiendo
en las cada vez mds costosas campanas electorales.

Incidencia del clientelismo

Entre las modalidades de clientelismo antes descritas, las mas comu-
nes son promover, movilizar, inhibir y comprar el voto. Sobre esta
ultima, vale la siguiente reflexién: la compra de votos —directa, in-
directa, mediante dddivas o dinero en efectivo— es una practica co-
munmente (mal) entendida como una transaccién simple de un bien
a cambio del sufragio. Sin embargo, en la realidad no hay tal transac-
cion, puesto que el elector no puede “entregar” su voto, sino sélo pro-
meterlo, casi sin verificacién de que haya cumplido. Asi, la compra del
voto es mds bien un intento de compra, o persuasion del voto, utilizan-
do regalos y dinero; a diferencia de esta préctica, la de persuadir el vo-
to con propaganda no se considera como su compra, aunque algunos
estudios sobre clientelismo las mezclen.

Publicaciones recientes tratan de evaluar la incidencia de la com-
pra del voto en México. Por ejemplo, el Informe 2017 del Latinobaré-
metro muestra que 48% de los mexicanos dijo haber visto a candidatos
o personas de los partidos repartiendo regalos o favores en la campana
electoral mas reciente —sin distinguir entre propaganda o intento de
compra del voto—. Por su parte, la Séptima Encuesta Nacional Elec-
toral (SENE 2015), levantada durante el proceso electoral de 2015, re-
porta que, durante las elecciones a gobernador, 41% de los encuestados
dijo haber recibido algiin regalo o ayuda de algtn instituto politico, mien-
tras que 57% declar6 haber atestiguado esta practica (Beltran y Castro
2015). Esta medicion también mezclé la entrega de utilitarios legales,
como playeras y gorras, que se utilizan como propaganda, con la ofer-
ta de dadivas y dinero para incidir en el voto.

En la misma encuesta, el PRI fue identificado como el que repar-
tié mads regalos (26%) en elecciones a gobernador, seguido por el PAN
(17%) y por el PVEM y PRD (ambos, 13%). En el promedio nacional,
considerando elecciones municipales, estatales y federales, el PRI y el
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PVEM fueron los que mds incurrieron en estas practicas (34% y 26%,
respectivamente). En zonas rurales, la gente que refirié haberse quedado
con lo que el PRI ofrecia aumenta de 34% a 42%; para el PVEM sube de
26% a 30%, lo que habla de una estrategia enfocada especialmente en
secciones cuyos electores son mas proclives a vender su voto.

Grafica 1. Reparto de regalos por partido
politico y tipo de eleccion, 2015
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Fuente: Encuesta poselectoral nacional (SENE 2015).

En 2018, Data Opinién Publica y Mercados y Accién Ciudadana
Frente a la Pobreza publicaron una encuesta nacional sobre intento
de compra del voto durante el mes previo a la eleccién de ese ano. En
sus resultados encontraron que a 33% de los encuestados le ofrecieron
comprar su voto. Es importante sefialar que ese porcentaje puede es-
tar subestimado dado que la encuesta no incluye los reportes de com-
pra del voto del dia de la eleccién que, de acuerdo con la organizacion
Democracia Sin Pobreza, aumentaron considerablemente.

La encuesta revela que en 17.6% de los casos se les pedia votar por
algin candidato en especifico, mientras que 2.5% de los encuestados
dijo que la oferta era a cambio de su credencial. Si se toma la muestra
como representativa a escala nacional, serian 2.3 millones de votantes
los que “vendieron” su credencial, por lo que quedaron imposibilita-
dos para votar. Siguiendo la tendencia de afios anteriores, la encues-
ta de 2018 muestra que, del 33% que dijo haber recibido una oferta de
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compra del voto, 5.9% fue por parte de la coaliciéon del PRI-PVEM-
-Panal; 5.5% de la coaliciéon del PAN-PRD-MC, y sélo 0.7% de la coa-
licién de Morena-PT-PES. El 21.5% de los encuestados decidié no
contestar.

Grafica 2. Reparto de regalos por coalicion,
eleccion federal 2018
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Fuente: Encuesta nacional realizada por Data OPM patrocinada por Accién Ciudadana
Frente a la Pobreza. Muestra: 1,253 ciudadanos. Fecha de levantamiento: entre el 6 y 26
de junio de 2018.

* Si se toma la encuesta como representativa de la lista nominal (89,123,355), n=1,253.

El regalo més comun, después de gorras y playeras, es la despensa.
Se obsequian también tarjetas de descuento o monederos electrénicos,
tinacos, materiales de construccidn, ttiles escolares, electrodomésticos
e incluso dinero en efectivo. La oferta incluye servicios oculares y den-
tales, asi como la inscripcidn a programas sociales. Cada campaiia utili-
za estrategias diferentes para repartir dadivas. El fendmeno queda mas
claro al estudiar, por ejemplo, el comportamiento de las ventas men-
suales de tinacos en el pais: entre 2011 y 2018, los dos picos mas impor-
tantes de la actividad ocurren a mediados de 2012 y 2015, es decir, cerca
de las elecciones federales.
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Grafica 3. Tinacos vendidos mensualmente
en México, 2011-2018
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la Encuesta Mensual de la Industria
Manufacturera (ENIM) del INEGI.

Si bien esta relaciéon no implica causalidad directa, si resulta suge-
rente por la diversidad de medios que los politicos usan para intentar
incidir en el voto de los ciudadanos: por ejemplo, se estima que 9.1 mi-
llones de electores recibi6 algtin regalo, servicio o favor en 2018 por
parte de un partido politico durante las campanas (Accién Ciudadana
Frente a la Pobreza 2018).

Es preciso distinguir entre propaganda y clientelismo, ya que la ma-
yoria de los articulos que se reparten son mera propaganda politica y
no instrumentos de compra de voto. Por ejemplo, la encuesta levan-
tada por el Instituto Tecnoldgico y de Estudios Superiores de Monte-
rrey (ITESM) en 2012, que excluye las actividades de propaganda y se
concentra en los intentos de compra del voto, revela que 14.3% de los
entrevistados dijo haber recibido la oferta de algtn bien o servicio a
cambio del voto en aquella eleccién; 5% declaré haber sido obligado
a votar por determinado candidato. Ambos datos sugieren que 19.3%
de la poblacidn estuvo sujeta a intentos de compra y coaccién del vo-
to. Kenneth Greene (2017) muestra datos similares al revelar que, en
la misma eleccion, 21.2% del electorado recibi6 algo que tenia la inten-
cion de influir en su voto. Cabe senalar que hay problemas metodolé-
gicos en el levantamiento de estas encuestas: preguntar directamente
al entrevistado si vendié su voto puede sesgar la respuesta; ademas, al
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tratarse de una conducta castigada por la ley, los encuestados tienden
a mentir. Por lo tanto, los datos presentados deben tomarse como me-
ras estimaciones.

Eficacia del clientelismo

Los célculos de incidencia son insuficientes para conocer la efectivi-
dad de las practicas clientelares. Que el voto sea libre y secreto dificul-
ta a los partidos comprobar que sus promovidos votaron en su favor
y, con ello, asegurarse de la eficacia del clientelismo. Un estudio reali-
zado por Parametria, la Facultad Latinoamericana de Ciencias Socia-
les (Flacso) y el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD) en 2012 mostré que a uno de cada diez mexicanos (13%) le
ofrecieron despensas a cambio de su sufragio; de ese universo, s6lo 5%
cambio el sentido de su voto (15% no contest6 y 80% escogié al partido
o candidato de su preferencia). Quienes modificaron su decisién por
recibir algo aumentaron segin lo entregado: 14% cambié si eran des-
pensas, 20% si eran materiales de construccion y 28% cuando se trataba
de acceso a programas sociales (Ugalde y Rivera 2013, 143-144). Re-
sultados similares se observaron en la eleccion de 2018, en la que, se-
gun la encuesta levantada por Data OPM y Accién Ciudadana Contra
la Pobreza, 79% de los encuestados dijo que no le causaria ningtn pro-
blema aceptar un regalo de un partido a cambio del voto, sin por ello
sufragar necesariamente por ese partido.
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Grafica 4. Personas que recibieron la oferta de una
despensay cambiaron el sentido de su voto, 2012 (%)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Parametria, Flacso y PNUD.

Otro estudio de caso, presentado por Lauro Mercado, muestra que
la eficacia del clientelismo en una eleccién a diputado local en 2014
habria sido cercana a 15%, mucho menos de lo que los operadores de
tierra atribuyen a la practica (30%) (Mercado 2014). Por su parte, Ken-
neth Greene asegura que la eficacia del clientelismo como intento de
compra del voto es practicamente nula, al demostrar que en la eleccion
presidencial de 2012 esta practica tuvo un efecto menor a 1% en el re-
sultado final (Greene 2017). Greene utilizé la metodologia denomi-
nada the item count technique, o experimento de lista, para mitigar el
efecto que tiene en las mediciones que los encuestados mientan, dado
que la compra de votos es una conducta castigada por la ley. !

El experimento funciona de la siguiente manera: todos los encuestados son asignados de for-
ma aleatoria a un grupo de tratamiento o a un grupo de control. A los incluidos en el grupo de
control se les muestra una lista que contiene tres actividades de campaia; mientras que a los
del grupo de tratamiento se les muestra otra lista, que incluye las mismas tres opciones més
una actividad adicional relacionada con la compra de votos. Luego se le pide a los encuestados
(de ambos grupos) que mencionen el nimero de actividades en las que han participado, sin
decir en cudles. Debido a que los encuestados estan asignados de forma aleatoria a los grupos,
se espera que los dos sean idénticos tanto en caracteristicas observables como no observables.
Como consecuencia, la estimacion de la proporcién de encuestados que estuvieron involucrados
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No obstante, los partidos han ideado maneras de evaluar la eficacia
de sus estructuras piramidales. Por ejemplo, los promotores utilizan a
“nifos halcén”, quienes acompaian al votante a la casilla para asegu-
rarse de que tache el logotipo “correcto”. Otra estratagema es el “ca-
rrusel”: un votante introduce en la urna una papeleta falsa y se lleva la
verdadera para que personal del partido la marque a conveniencia; lue-
go otro votante acude a la urna y deposita la que ya esta llenada, mien-
tras saca otra en blanco para continuar con el procedimiento. Una
variante es el “carrusel virtual”: tomar una fotografia a la boleta con la
marca a favor del partido correspondiente.

Por su parte, los coordinadores seccionales capacitan a los repre-
sentantes de casilla para que pasen lista de los promotores y sus pro-
movidos. Ademas, supervisan que los promotores y representantes de
casilla cumplan con sus metas a cambio de “bonos de éxito”: dinero
en efectivo, puestos en el gobierno o candidaturas en la siguiente elec-
cién. Por el contrario, cuando el resultado final en una casilla o seccidon
se aleja de su votacion histdrica o de la votacién prometida, el partido
puede negar a los operadores el pago o cargo prometido.

Segun los testimonios recogidos, la practica clientelar mas eficaz es
inhibir el voto: si bien recolectar credenciales de elector no suma su-
fragios, si garantiza que no vayan a algiin contrincante; de ahi que sea
mejor inversién, pues intentar comprar el voto conlleva el riesgo de
que el vendedor no cumpla con la transaccidn.

Estrategia de operacion clientelar

Cualquier modalidad de clientelismo requiere una estrategia bien dise-
nada. La variante mds antigua —ya casi obsoleta— consiste en enfocarse
en las secciones electorales mas grandes, pues dan mas votos. Hoy;, las
estrategias se disefian en despachos de consultoria politica; ademas de
costosas, estan focalizadas en las secciones electorales y zonas geogra-
ficas en las que el partido puede incidir con mayor efectividad.

en la compra de votos se puede obtener comparando el nimero de elementos mencionados
por los encuestados pertenecientes a cada grupo.
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Para armar la estrategia, los consultores, junto con los operado-
res politicos, parten de la informacién bésica de una entidad, como la
lista nominal desagregada por género y por condiciéon socioeconémi-
ca; el porcentaje de participacion ciudadana y el nimero de votos ob-
tenidos en la eleccidn anterior; la relacion actualizada de militantes y
simpatizantes del partido. Con esos datos, se estima la votacion total
necesaria para ganar, asi como el nimero de sufragios que, en su ca-
so, falta conseguir.

Este ultimo se obtiene de restar el voto duro —el minimo garanti-
zado por el partido— a la votacién necesaria para ganar. Para estimar
el voto duro se elabora un padrén preliminar de votantes potenciales a
partir de los resultados que haya conseguido el partido en la eleccion
previa. Se procede entonces a depurarlo y a realizar un primer ejer-
cicio de promocion del voto. Dado que algunas personas cambian de
preferencia y otras ya no viven en la direccidn registrada, el grupo se-
leccionado inicialmente tiende a disminuir.

En cualquier caso, la estrategia consiste en sumar al voto duro los
adeptos necesarios para ganar; esos votos se buscardan en el “mercado
en disputa’; que son los indecisos y los votos blandos tanto del partido
como de la oposicidn; estos electores son los mas propensos a cambiar
su decision. El modo es mandar a los promotores a que consigan esos
votos, ya sea convenciendo a integrantes de su circulo cercano (fami-
liares y amigos) o utilizando tacticas clientelares como la compra, la
coaccion y la movilizacién del voto.

Figura 2. Ejemplo de estrategia electoral
para determinar el nimero de votos que se ha de
conseguir durante la campaia para obtener el triunfo

4 N N\ (7 N\
Informacion basica Numero de votos obtenidos Estimacion de votos
de la entidad en la eleccion anterior necesarios para
(lista nominal + porcentaje + lista depurada ganar - potencial
— de participacion ciudadana + N de simpatizantes ™ de votos a obtener =
3 namero de candidatos % y militantes = 3
i registrados) = s i Numero de votos que
Potencial de votos se ha de conseguir
Estimacion de votos que se ha de obtener durante la campana
necesarios para ganar
: T T )

Fuente: Elaboracién propia con informacién recabada en entrevistas.
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Cabe anotar que esta estrategia la utilizan los partidos que preten-
den ganar la eleccion. Los partidos pequeiios, dificilmente triunfado-
res por si solos, optan por otros caminos, segin su meta. En ocasiones
ofrecen el apoyo de sus bases a un contendiente mas fuerte para for-
mar una coalicién; en otras, tratan de conseguir el mayor nimero po-
sible de sufragios, para asi fragmentar el voto y, con ello, beneficiar o
perjudicar a los rivales. En otras mas simplemente buscan mantener el
registro legal alcanzando el umbral de votos que exige la ley.

Los mecanismos
de operacion clientelar

La promocidn, movilizacién, compra e inhibicién del voto, modalida-
des mas comunes del clientelismo, operan en diferentes momentos de
la campaiia, por lo que es preciso distinguir sus mecanismos de opera-
cion en funcion del tiempo. Para un mejor andlisis, vale separar la con-
tienda en dos etapas: 1) promocion (antes y durante la campaia); 2)
operacidn (jornada electoral).

La préctica clientelar por excelencia durante la primera etapa es
promover el voto. Consiste en ir casa por casa convenciendo a la gente
de votar por el candidato o partido en cuestién. Los promotores, con-
tratados al menos para los tres meses de campana, se dividen, como
minimo, en diez por seccién electoral para hacer visitas, en las cuales
ofrecen propaganda, regalos y transporte el dia de la jornada, ademds de
hacer gestiones sociales para convencer al elector. Segin algunos tes-
timonios, cada facilitador se compromete a conseguir entre veinte y
cuarenta votos; un operador entrevistado puntualizé que el nimero
de promovidos no debe superar treinta y seis, de otro modo el promo-
tor perderia la capacidad de movilizarlos y le seria mads dificil llevar un
control. Quienes después de las visitas manifiestan su afinidad por el
partido se consideran como promovidos y se integran a una lista que
se utilizard para facilitar su movilizacién el dia de la jornada.
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Figura 3. Estrategia de promocion
del voto en la seccion electoral
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Fuente: Elaboracién propia con informacién recabada en entrevistas.

Otra modalidad que se mezcla con la promocién del voto es la com-
pra indirecta de este mediante dadivas y regalos. Aunque durante la
campana es infrecuente la compra directa con dinero en efectivo, re-
servada para otro momento, si se ofrecen, por ejemplo, despensas,
electrodomésticos o tinacos para generar simpatia en el elector e influir
en su decision. Operadores politicos entrevistados aseguran que pa-
ra hacer mas efectiva esta practica, las visitas y dadivas deben darse
mas de una ocasion. Otra forma de comprar indirectamente el voto es
la red de abasto, empleada en entidades como Coahuila: una organi-
zacién de sefioras para comprar despensas a precios muy bajos —sub-
sidiadas por el partido o el gobierno— y generar asi lealtad entre las
amas de casa y el candidato.

Una modalidad menos utilizada es la coaccién del voto, es decir, ame-
nazar o castigar a quien no otorgue su apoyo politico o su sufragio. En
entidades con mayor presencia del crimen organizado, las fuerzas politi-
cas ejercen presion en el electorado mediante advertencias de los danos
que ocurririan si no se vota en tal o cual sentido. Ejemplo de ello es gol-
pear, mutilar o asesinar a operadores politicos del partido contrario. Se
dice que este mecanismo es menos costoso que comprar el voto, por lo
que grupos criminales tienden a usarlo con mayor frecuencia.

En la etapa de operacidon, durante la jornada electoral, las modali-
dades mds comunes de clientelismo son movilizar, comprar e inhibir el
voto. Con base en las listas de promovidos durante la campana, las es-
tructuras del partido y grupos afines se encargan de llevar a los electo-
res a la casilla mds cercana. Segin un entrevistado, el PRI utiliza grupos
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de taxistas a los que contrata por todo el dia —por lo menos un taxi por
seccion electoral— para movilizar a los promovidos; el PAN confia en
que sus electores iran a votar por su cuenta, pero les da seguimiento via
telefénica, o bien usan casas de simpatizantes para reunir a varios votan-
tes y caminar hacia la casilla asignada; el PRD, por su parte, emplea au-
toméviles o camiones contratados para movilizar a sus adeptos.

La estrategia de movilizacién mads efectiva, segin otro testimonio,
es la que involucra taxistas, porque se les amenaza con retirarles la pla-
ca en caso de incumplir; en cambio, choferes particulares contratados
para ese fin pueden quedarse con el dinero y no dar el servicio. En todos
los casos, es comtn que antes o después de votar trasladen a los elec-
tores a casas “amigas” donde se les ofrece el desayuno, estrategia cono-
cida como “operacion tamal” (Mercado 2014, 260).

Segun varios testimonios, la compra directa del voto con dinero
en efectivo se da el dia mismo de la elecciéon. Algunos aseguran que
ocurre después de la una de la tarde, cuando la mayoria de los electo-
res ya salié a votar, y los operadores “compran lo que queda” Uno de
ellos revelé que la prictica “se ha prostituido tanto” que son los mis-
mos ciudadanos los que exigen dinero a cambio del voto. Otro modo
es comprar a lideres que representan potencialmente varios votos pa-
ra que influyan en la decisién de su gente.

La estrategia de contencion o inhibicion del voto se da durante el
fin de semana de la eleccién: los operadores se encargan de comprar
credenciales de elector antes del domingo para asegurarse de que
esas personas no salgan a votar durante la jornada. Esta practica se fo-
caliza en secciones electorales que el partido considera perdidas; de
acuerdo con un operador entrevistado, para que surta efecto deben
comprarse aproximadamente mil credenciales por seccién electoral,
partiendo de que cada una tiene hasta tres mil electores. Cabe desta-
car que esta practica, no obstante que ha ido en aumento, se presta a la
simulacién: hay electores que clonan su tarjeta varias veces para ven-
derla a operadores y votan por el candidato de su preferencia.

Segun varios testimonios, estas practicas clientelares operan con
mayor frecuencia cuando la eleccién es cerrada, esto es, cuando el
margen entre el puntero y el segundo lugar es menor a cinco puntos
porcentuales. Si la diferencia es mayor, “no conviene invertir” en com-
prar votos o credenciales, porque dificilmente se lograra darle la vuelta
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al resultado y se perdera mucho dinero. Para ejemplificar lo anterior,
un entrevistado reveld que, en una entidad del sureste en la que la di-
ferencia. entre candidatos era de diez puntos, el partido en segundo
lugar dejé de gastar entre cien y ciento cincuenta millones de pesos
destinados al dia de la jornada para actividades clientelares.

Las estructuras clientelares

Para comprar, coaccionar, movilizar e inhibir el voto es preciso contar
con miles de personas organizadas en lo que se conoce como estructu-
ras clientelares, conformadas por promotores, coordinadores, repre-
sentantes de casilla y abogados que trabajen exclusivamente para la
campana. El tiempo que ese personal trabaja para la campana varia
segun los recursos humanos y econémicos de cada partido: puede ir
desde tres meses —el periodo de campana— hasta doce. Las organiza-
ciones politicas con larga historia y amplia presencia territorial (como
el PRI) disponen durante todo el ano del personal referido para activi-
dades ordinarias; en periodos electorales las emplea para actividades
de campana. En cuanto a los partidos de reciente creacion, se observa
que sus redes operan en periodos mas acotados y que recurren a vo-
luntarios o exmilitantes de otros partidos.

No hay un modelo de organizacién clientelar tnico para conseguir
votos; son varios y con diferentes mecanismos de operacién: familiares,
gremiales, caseras, las de promocién del voto y las de operacion electoral
(Mercado 2014, 237-278). Este capitulo se centra en las dos ultimas,
que son las que se han profesionalizado en anos recientes y estan pre-
sentes en practicamente todos los partidos y procesos electorales.

La estructura de promocién del voto interviene antes y durante
la campania para visitar casa por casa e intentar asi sumar adeptos. La
estructura de operacién electoral actiia durante la jornada verifican-
do que la estrategia de promocion sirvid y que los electores votaron
en el sentido buscado. Para ejemplificar el mecanismo, “promocionar
y ‘vender’ a un candidato —segun un politico entrevistado— es igual
que promocionar y vender jabén de ropa: se requiere un equipo de
mercadotecnia (promocién del voto) y un equipo de ventas (opera-
cién electoral)”,
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Como ya se sefalo, las estructuras de promocién son piramidales
y cuentan con varios niveles; los integrantes se dividen por zonas geo-
graficas. En la base estan los promotores o brigadistas, repartidos por
manzana o colonia para visitar a los electores antes y durante la cam-
pana. Para supervisarlos, se designa a coordinadores por cada secciéon
electoral, quienes, a su vez, reportan a los coordinadores municipales,
distritales y regionales. Cuando la zona correspondiente tiene mucha
poblacidn o es relevante politicamente, se llega a nombrar a mas de un
encargado para supervisarla; por ejemplo, es comun que, en aquellas
secciones ubicadas en dreas rurales, donde la poblacién es mas propen-
sa a vender su voto, se nombre a més de un coordinador. La cima del di-
seno la ocupa el lider, que puede ser el dirigente (nacional o estatal) del
partido, el delegado del Comité Ejecutivo Nacional (CEN) o el coordi-
nador de campaiia.

Figura 4. Ejemplo de estructura clientelar
de promocion del voto

Comité Directivo
Estatal/
Coordinador de

campafia
I
Y A 4
Coordinadores Coordinadores
regionales regionales
| I
Y A 4 A 4
Coordinadores Coordinadores Coordinadores
distritales distritales distritales
I I I
L 2 L ] v v
Coordinadores Coordinadores Coordinadores Coordinadores
municipales municipales municipales municipales
I [ I I
A 4 Y A 4 A 4 A 4
Coordinadores Coordinadores Coordinadores Coordinadores Coordinadores
seccionales seccionales seccionales seccionales seccionales
Promotores por Promotores por Promotores por Promotores por Promotores por
colonia/manzana colonia/manzana colonia/manzana colonia/manzana colonia/manzana

Fuente: Elaboracion propia con informacion obtenida en entrevistas.

Las estructuras de operacion electoral las conforman los represen-
tantes generales, de casilla y de partido, que vigilan el desarrollo de
la contienda. La ley le permite a cada partido o candidato indepen-
diente nombrar a un representante de casilla y a un suplente por cada
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mesa directiva, asi como a uno general por cada diez casillas ubica-
das en zonas urbanas y uno por cada cinco localizadas en zonas ru-
rales.? Ademas, es comin que los representantes vayan acompafiados
por abogados especialistas en derecho electoral para hacer informes de
incidentes durante la jornada; cada abogado abarca en general mas
de una casilla. Por ejemplo, para la eleccion federal de 2018, en la que
se instalaron aproximadamente 157 mil casillas en todo el pais, el PRI
anuncié contar con 21 mil abogados para “pelear la victoria en todos
los distritos y en el propio INE”; esto es, cada abogado podria cubrir en
promedio 7.3 casillas. Los partidos cuentan, ademds, con “personal de
contencién’, orientado a defender al equipo de trampas y agresiones du-
rante la eleccién, asi como a impedir la compra del voto por parte de los
contrarios, en una operacion conocida como “cazamapaches”.

Figura 5. Ejemplo de estructura
de operacion electoral en zona rural
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Fuente: Elaboracion propia con informacién obtenida en entrevistas.

Aunque la estructura de operacién electoral es la de mayor im-
portancia durante la jornada electoral, la estructura de promocion
del voto también tiene una tarea fundamental ese dia: movilizar a los
votantes promovidos durante la campaiia. Ambas estructuras deben

2 Articulo 259 de la Ley General de Instituciones y Procedimientos Electorales.
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coordinarse entre si y con el cuartel general para garantizar la efectivi-
dad de su operacidn.

En ambos tipos de estructura se observa el uso de promotores sin
afiliacion partidista que ofrecen sus servicios al mejor postor; se los
conoce como “mercenarios electorales” Se dice que, por haber perdi-
do popularidad en afos recientes, el PRI es el partido que mds utili-
za este tipo de asistencia para reforzar la labor de sus militantes. Por
el contrario, hay quienes aseguran que en 2017 y 2018 Morena fue la
organizacién politica con menos estructuras mercenarias y con mas
voluntarios, debido a la esperanza y motivacidén que generé en un seg-
mento de la poblacién. Por su parte, algunos entrevistados sefialan que
el PAN emplea una mezcla de estructuras, a pesar de que su red de
voluntarios ha ido a la baja, lo que contrasta con la eleccién de 2000,
cuando era muy amplia, en parte por el danimo creciente de “sacar al
PRI de Los Pinos”.

Que un partido cuente con tales estructuras depende de la cobertu-
ra territorial y de la penetracién social de la organizacién. El PRI habia
tenido la distribucién clientelar mds amplia en la mayoria de los esta-
dos, en parte porque ha sido el partido con mds tiempo en el poder. En
mayo de 2018 gobernaba catorce entidades; en ese universo, sus prin-
cipales redes clientelares se encontraban en territorios sin alternancia
politica (Estado de México, Hidalgo, Colima, Campeche, Coahuila),
asi como en los que demoraron en tenerla (Veracruz, Durango, Quin-
tana Roo, Tamaulipas). Las principales redes del PAN, por su parte, se
han ubicado histéricamente en Baja California, Guanajuato y Yucatan
(Ugalde y Rivera 2013, 137); sin embargo, previo a las elecciones de
2018, este partido gobernaba doce entidades, cuatro de ellas en coali-
cién con el PRD. El PRD, a su vez, tenia sus principales baluartes en la
Ciudad de México, Guerrero y Michoacan (Ugalde y Rivera 2013, 137),
aunque en anos recientes ha perdido fuerza en la capital a manos de
Morena, y ha logrado penetrar en otras entidades gracias a las coali-
ciones electorales que ha formado con el PAN. Morena, partido creado
en 2014, se ha levantado como la principal fuerza politica de izquier-
da y se estima que sus principales redes de apoyo se encuentran en la
Ciudad de México, el Estado de México y Oaxaca.
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Figura 6. Partido politico gobernante por entidad
federativa antes de las elecciones de 2018.

Fuente: Elaboracion propia con informacién del INE.

Tras las elecciones de 2018 y 2019, el mapa electoral cambié sig-
nificativamente. En 2018, Morena obtuvo la victoria en cinco de las
nueve gubernaturas en juego, quitdndole tres al PRD, una al PAN
y otra al PVEM; por su parte el PRI perdié dos gubernaturas y MC
gan6 una. En 2019, Morena se llevé las dos gubernaturas en juego
—DPuebla y Baja California—, con lo que en dos afios pasé de no go-
bernar ninguna entidad a gobernar siete. Con esta nueva configura-
cion, es previsible que las estructuras clientelares que antes operaban
para los partidos tradicionales —PRI, PAN, PRD— ahora operen en
favor de Morena.
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Figura 7. Partido politico gobernante
por entidad federativa en 2019.
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Fuente: Elaboracion propia con informacion del INE.

PRI 12
Morena 7
PAN-PRD 3
PRD 1
MC 1
INDEP 1

En cuanto a las précticas utilizadas por las estructuras clientela-
res, hay algunos mitos: que se recurre a la fuerza o a la violencia pa-
ra coaccionar el voto, que se comete fraude para obtener el triunfo. En
general, esas conductas han disminuido a medida que ha aumentado
el intercambio de bienes y servicios por apoyo politico. Destaca, no
obstante, que varios entrevistados alertaron sobre la persistencia del
“embarazo de urnas’, especialmente en casillas rurales, donde es mas
factible comprar a funcionarios y representantes o donde algunos par-
tidos no tienen representacién. Esta modalidad de fraude electoral se
da en las casillas con bajos niveles de votacion; ahi, los operadores po-
liticos compran a todos los funcionarios y representantes de partido
para que les permitan llenar las boletas vacias en favor de su candida-
toy, con ellas, “embarazar” las urnas.
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Los costos financieros
del clientelismo

Una estrategia clientelar exitosa requiere mucho dinero. De las entre-
vistas realizadas se concluye que, a mayores recursos —econémicos
y en especie—, mayores posibilidades de promover, comprar, movili-

zar el voto y, por lo tanto, ganar.3 “

Las elecciones se ganan con dine-
ro’, decia un operador politico. En consecuencia, partidos y candidatos
tratan de conseguir todos los recursos posibles, licitos e ilicitos, pa-
ra aumentar sus probabilidades de triunfo. Asi, aunque reconozcan la
ilegalidad de los diversos mecanismos clientelares, varios operadores
confiesan que lo hacen porque “no podemos ir a la guerra sin fusil”.

Si en una contienda electoral el dinero puede ser determinante,
entonces todo el financiamiento —publico y privado— que reciben
los partidos resulta insuficiente, comparado, principalmente, con las
enormes cantidades de dinero ilegal que la mayoria de los candidatos
consigue para sus campanas. Por ejemplo, los testimonios y datos dis-
ponibles evidencian que el gasto estimado para una campana ganadora
puede superar mas de diez veces el tope legal de campana. Por lo tanto,
recaudar y gastar sélo lo permitido por la ley significaria estar en cla-
ra desventaja con quienes gestionan recursos que rebasan varias veces
los topes legalmente establecidos.

Las campaiias se han encarecido en buena medida porque se ha in-
crementado el costo de la operacién en tierra. La publicidad fue durante
mucho tiempo el rubro mas caro de las campaias; sin embargo, después
de la reforma electoral de 2007 —que prohibi6 a los candidatos contra-
tar espacios en radio y television—, buena parte del dinero asignado a
ese propdsito se destina ahora a practicas clientelares, es decir, a activi-
dades orientadas a conseguir mas votos en el terreno. Cabe destacar que
la mayor parte de esos recursos no se destina a la compra directa de vo-
tos o a las dddivas que se reparten entre los votantes, sino a la manu-
tencién de estructuras clientelares piramidales, particularmente las de
promocidn del voto y operacion electoral antes descritas.

3 Por promocién del voto se entiende cualquier actividad clientelar tendente a influir el senti-

do del voto de los electores, desde entregar propaganda, regalos o dinero, hasta ofrecer cargos
publicos o condicionar servicios.
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Aunque actualmente ese gasto representa, segin varios testimo-
nios, entre 50 y 60% del total erogado en una campana, no siempre
ha sido asi. Como ya se sefal6, hace algunos anos las estructuras uti-
lizadas por los partidos estaban conformadas principalmente por vo-
luntarios, cuyo costo era significativamente menor. Pero conforme los
promotores comenzaron a cobrar por su participacién, los gastos de
campaiia crecieron exponencialmente.

Instrumentar las estructuras piramidales de promocidén del voto y
operacion electoral requiere cuantiosas sumas en efectivo, las cuales
con frecuencia no se reportan a la autoridad electoral y suelen prove-
nir de financiamiento ilegal. Otro mecanismo para encubrirlos es uti-
lizar el financiamiento ordinario de los partidos, que en teoria no debe
emplearse para gastos de campaiia; uno mas es incluir parte de estas
estructuras en las nominas de gobiernos estatales, generalmente en
empleos temporales de bajo sueldo. El apoyo econémico que reci-
ben promotores y coordinadores en los distintos niveles varia por parti-
do y por entidad. Aunque algunos operadores entrevistados revelaron
los sueldos que pagan a promotores, coordinadores y representantes,
otros negaron que se contraten estructuras, pero reconocieron que a
aquellos que trabajan en la campana “se les agradece el esfuerzo” con
efectivo; le llaman “apoyo econémico’, no “sueldo” Otro operador negé
categdricamente que ofreciera dinero a sus estructuras, pero recono-
ci6 que se les paga transporte, alimentacién y hospedaje, especialmen-
te cuando viajan a otras entidades.

Segun los testimonios obtenidos, y como se observa en la tabla 3, se
estima que un promotor de colonia o manzana pueda ganar entre 500 y
2,500 pesos al mes; un coordinador seccional, entre 2,500 y 20,000; un
coordinador distrital y municipal, entre 10,000 y 30,000, y un coordina-
dor regional, desde 20,000 hasta 80,000. Por otro lado, aunque en teoria
los representantes de casilla y representantes generales ofrecen su ser-
vicio de manera gratuita, se sabe que reciben un “apoyo” de entre 300 y
2,500 pesos mensuales; también estan los abogados que, se estima, re-
ciben entre 500 y 1 500 pesos al mes. Un ejemplo es la comentada elec-
cién de Coahuila en 2017, impugnada porque los contendientes del PAN
y del PRI rebasaron presuntamente los topes de campana en mas de 5%.
Entre esos rubros de gasto se encontraba el pago a representantes de
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casilla (se estima que cada uno recibié 1,155 pesos) y representantes
generales (1,459 pesos).4

Tabla 3. Remuneraciones mensuales en pesos
mexicanos por nivel en la estructura clientelar
en los principales partidos (PRI, PAN, PRD,
Morena), segiin informacion recabada en 2017

Concepto Rango de sueldos Promedio
Estructura de promocién de voto

Coordinador regional 20,000-80,000 50,000
Coordinador distrital 10,000-30,000 20,000
Coordinador municipal 10,000-30,000 20,000
Coordinador seccional 2,500-20,000 11,250
Promotor nivel colonia/manzana 500-2,500 1,500

Estructura de operacion electoral

Representante de casilla 300-2,000 1,150
Representante general 500-2,000 1,250
Abogado electoral 500-1,500 1,000

Fuente: Elaboracién propia con base en entrevistas realizadas.

Se deduce de las cifras que mantener las estructuras clientelares
descritas implica un costo muy elevado. A manera de ejercicio, se es-
tima a continuacion a cudnto ascenderia la némina del dispositivo
—estructuras de promocion del voto y operacién electoral— en tres
estados ficticios, catalogados por tamafno, nimero de habitantes y
distribucién electoral. Son cuatro los supuestos: a) la red funciona
durante tres meses de campaiia;” b) en cada seccién, municipio, distri-
to y region se contrata inicamente a un coordinador; c) en cada sec-
cion electoral hay diez promotores, es decir, cada uno puede captar

4 En la resolucion INE/CG447/2017 del Consejo General del INE se prorratearon los gastos
no reportados correspondientes al pago de representantes de casillas y se determinaron
los montos (p. 76).

Estimacion conservadora; segtn los testimonios recabados para esta investigacidn, suele ser
mayor, entre seis meses y doce.
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hasta trescientos electores;® d) los promotores y coordinadores per-
ciben el mismo sueldo en los tres estados ficticios, segtun el nivel que
ocupen en la piramide, y los montos corresponden al promedio de los
sueldos revelados en diferentes estados.

En la tabla 4 aparece la estimacion de la n6mina para una estructu-
ra clientelar en un estado ficticio pequeno, con un promedio de 3 dis-
tritos federales, 18 municipios, 650 secciones electorales y poblacion
entre 630 mil y 1.8 millones de habitantes. En este supuesto entrarian
entidades como Aguascalientes, Baja California Sur, Colima, Campe-
che, Quintana Roo, Morelos, Nayarit, Tlaxcala y Zacatecas. La suma
de los sueldos para las estructuras de promocion del voto y de ope-
racion electoral por tres meses —en una estimacién conservadora—
equivale a més de 55 millones de pesos, lo cual refleja que tan sélo el
gasto en némina puede superar varias veces el tope de gasto de cam-
pana legal, que va de 4.8 millones de pesos (Quintana Roo) a 27.8 mi-
llones (Zacatecas).

Tabla 4. Estimacion de gasto de nomina
en estructuras clientelares para un caso
hipotético de estado pequeiio en 2018

Nimero de Tempora-
Organizacion electoral personas Sueldo lidad Gasto total
asignadas (meses)

Estructura de promocion del voto

Coordinadores regionales 2 50,000 3 300,000
Coordinadores distritos federales 3 20,000 3 180,000
Coordinadores municipales 18 20,000 3 1,080,000

Estructura de promocion del voto

Coordinadores seccionales 650 11,250 3 21,937,000

Promotores 6,500 1,500 3 29,250,000

Segun la Legipe, cada seccidn electoral puede comprender hasta 3,000 electores. Esta estima-
cién es modesta porque, como se sefiald, los promotores deben responsabilizarse de hasta 40
potenciales votantes; asimismo, hay secciones electorales, municipios y distritos con mds de
un coordinador.
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Continuacion.

Estructura de operacion electoral

Representantes de casilla 1,000 1,150 1 1,150,000
Representantes suplentes 1,000 1,150 1 1,150,000
Representantes generales 140 1,250 1 175,000
Abogados 140 1,000 1 140,000
Total 9,453 55,362,500

Fuente: Elaboracion propia con informacion recabada en entrevistas para este estudio.

En la tabla 5 se presenta la misma estimacién para un estado ficticio
mediano, es decir, muy cercano a los promedios nacionales: 9 distritos
federales, 77 municipios, 2,100 secciones electorales y 4,600 casillas; el
rango de habitantes puede ir de 1.9 millones a 5.7. En este supuesto po-
drian estar entidades como Baja California, Chiapas, Coahuila, Gua-
najuato, Michoacén, Nuevo Leén, Oaxaca, Puebla y Tamaulipas. La
suma del pago de sus estructuras rebasaria los 180 millones de pesos,
cuadruplicando el promedio nacional de tope de gastos de campaiia
(51.89 millones de pesos).

Tabla 5. Estimacion de gasto de nomina
en estructuras clientelares para un caso
hipotético de estado mediano en 2018

Estructura de promocion del voto

Coordinadores regionales 3 50,000 3 450,000
Coordinadores distritos 9 20,000 3 540,000
federales

Coordinadores municipales 77 20,000 3 4,620,000
Coordinadores seccionales 2,100 11,250 3 70,875,000
Promotores 21,000 1,500 3 94,500,000

Estructura de operacion electoral

Representantes de casilla 3,500 1,150 1 4,025,000

Representantes suplentes 3,500 1,150 1 4,025,000
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Continuacion.

Representantes generales 500 1,250 1 625,000

Abogados 500 1,000 1 500,000

Total 31,189 180,160,000

Fuente: Elaboracion propia con informacion recabada en entrevistas.

En la tabla 6 se observa la misma estimacién para un estado ficti-
cio grande, con un promedio de 5 regiones, 26 distritos federales, 350
municipios y 5,000 secciones electorales; el rango de habitantes va de
5.8 millones a 15 de personas. En este supuesto estarfan la Ciudad
de México, Jalisco, el Estado de México y Veracruz. De nuevo, la suma
del pago de estructuras sélo durante tres meses podria llegar a casi 450
millones de pesos, lo que rebasaria el tope mdximo de campana (Estado
de México) de 299 millones de pesos en 1.5 veces, y el de la Ciudad de
México (48 millones de pesos) en casi diez veces.

Tabla 6. Estimacion de gasto de némina
en estructuras clientelares para un caso
hipotético de estado grande en 2018

Estructura de promocion del voto

Coordinadores regionales 5 50,000 3 750,000
Coordinadores distritos federales 26 20,000 3 1,560,000
Coordinadores municipales 350 20,000 3 21,000,000
Coordinadores seccionales 5,000 11,250 3 168,750,000
Promotores 50,000 1,500 3 225,000,000
Estructura de operacion electoral
Representantes de casilla 12,000 1,150 1 13,800,000
Representantes suplentes 12,000 1,150 1 13,800,000
Estructura de operacion electoral
Representantes generales 1,700 1,250 1 2,125,000
Abogados 1,700 1,000 1 1,700,000
Total 82,781 448,485,000

Fuente: Elaboracion propia con informaci6n recabada en entrevistas.
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Si se considera que el tope promedio de gastos de campana para
gobernador es de 51.89 millones de pesos (Casar y Ugalde 2019, 173),
este ejercicio de estimacion revela que, aun en estados pequefos, tan
sélo los montos invertidos para mantener estructuras clientelares su-
peran el limite legal de gasto. Nétese también que como el plazo de
contratacién suele ser en la realidad mayor a tres meses, segin se ha
dicho, el rebase de topes legales puede ser mas pronunciado.

Al replicar este ejercicio en cada entidad federativa, y si se asume
que en todas hay algtin partido con una estructura clientelar como la
descrita, se observa la disparidad entre el tope de gasto y el costo en
nomina de estas estructuras (grafica 3). En este ejercicio se multiplican
los sueldos de cada coordinador y promotor por el nimero real de sec-
ciones electorales, municipios y distritos en cada entidad del pais. Es
preciso destacar que los montos aqui presentados incluyen iinicamen-
te los sueldos, mas no erogaciones para otras actividades, como movi-
lizar, comprar e inhibir el voto.
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Grafica 5. Topes de gasto de campaiia para las dltimas
elecciones de gobernador por entidad federativa
(millones de pesos, base 2018) vs. estimacion
de gasto en némina para estructuras clientelares
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informaci6n recabada mediante entrevistas.
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Ademas del pago de estructuras, otros rubros que componen el
gasto en clientelismo son comprar el voto, ya sea de manera directa
—con dinero en efectivo— o indirecta —mediante dadivas—, asi co-
mo movilizarlo e inhibirlo. Para estimar el primero, segin las entre-
vistas realizadas, se consideran los precios unitarios de cada articulo
regalado y el precio de cada voto comprado en efectivo; al mismo
tiempo, se hace una aproximacién tanto del niumero de bienes en-
tregados como de los sufragios comprados. Para estimar el gasto en
inhibir votos, se multiplica el costo promedio de cada credencial de
elector por mil credenciales en cada seccion electoral incidida, que
es el numero que los operadores entrevistados consideraron como
minimo necesario para que la estrategia funcione, dado que cada sec-
cién electoral abarca aproximadamente 3,000 votantes. Para deter-
minar el costo de la movilizacién en taxis, se multiplica el nimero
de unidades contratadas —por lo menos una por cada seccion elec-
toral— por el precio de cada unidad al dia; para los desplazamientos
en camiones se multiplica el costo de la renta por la mitad de seccio-
nes electorales, partiendo del supuesto de que un camién da servi-
cio a dos secciones.

En la tabla 7 se hace una estimacion hipotética del costo unitario
promedio por cada rubro, asi como del nimero estimado de votos
comprados, articulos entregados, votos inhibidos, y taxis y camiones
contratados en un estado mediano. Se calcul6 que durante una jorna-
da electoral se alcanzan a comprar 30 mil votos y a inhibir 20 mil; pa-
ra la entrega de dadivas, se estim¢ la reparticién de 460 mil articulos
durante toda la campana, de los cuales 350 mil son propaganda —go-
rras, playeras, mochilas—, y para la movilizacidn el dia de la eleccién
se considerd la contratacion de 2,100 taxis, uno por cada seccién, y
1,050 camiones, uno por cada dos secciones. Estos datos se obtuvie-
ron de los montos revelados por operadores politicos en diferentes
estados y de notas de prensa sobre partidos politicos que denuncian
conductas de ese tipo en sus adversarios.
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Tabla 7. Estimacion de costos por compra,
inhibicion y movilizacion del voto y entrega
de regalos en una campaiia a la gubernatura
de un estado hipotético mediano

Concepto Rango de precio  Promedio Cantidad Gasto total
Compra directa del voto 350-1,000 675 30,000 20,250,000
Compra de credenciales 1,000-2,000 1,500 20,000 30,000,000
(inhibicién)
Entrega de regalos (compra - - - 55,000,000
indirecta del voto)
Despensas 300-500 400 50,000 20,000,000
Tarjetas prepagadas 1,000 1,000 10,000 10,000,000
Tinacos 1,000 1,000 10,000 10,000,000
Materiales de construccion ~ 100-500 300 10,000 3,000,000
Electrodomésticos 100-200 150 30,000 4,500,000
Mochilas 30 30 50,000 1,500,000
Sombrillas 10-20 15 100,000 1,500,000
Playeras 15-30 22.5 100,000 2,250,000
Gorras 15-30 22.5 100,000 2,250,000
Movilizacién - - - 4,987,500
Taxis 1,500 1,500 2,100 3,150,000
Camiones 1,500-2,000 1,750 1,050 1,837,500

Total 110,237,500

Fuente: Elaboracién propia con informacién recabada en entrevistas.

Sumados todos los rubros (tabla 8), se obtiene que el clientelismo
electoral en un hipotético estado de tamario medio, con una estimacion
conservadora, cuesta mds de 290 millones de pesos, que incluye el cos-
to de las estructuras de promocion y operacion electoral, asi como los
costos de movilizacion, inhibicion y compra del voto el dia de la jorna-
da electoral. Faltaria agregar el dinero repartido a operadores politicos
por concepto de bono de éxito, cantidad dificil de estimar por su he-
terogeneidad.
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Tabla 8. Estimacion de gasto total en clientelismo
para elecciones a gobernador en un
estado hipotético mediano.

Concepto Monto
Némina de estructuras clientelares 180,160,000
Compra del voto 20,250,000
Inhibicion del voto 30,000,000
Movilizacion del voto 4,987,500
Entrega de regalos 55,000,000

Total 290,397,500

Fuente. Elaboracién propia con informacién recabada en entrevistas.

Las cifras permiten estimar el costo real de una campaiia a gober-
nador en una entidad mediana, sumando los rubros de gasto legal e
ilegal. Un estratega que ha coordinado varias campanas politicas de
gobernador compartié informacién del presupuesto de una campaia
de gobernador en 2018, considerando Gnicamente gastos operativos
y dejando de lado el trabajo de compra y coaccién del voto. En la ta-
bla 9 se observa que, dentro de los costos operativos, la operaciéon en
tierra y la comunicacion y propaganda suman los montos mas altos,
con aproximadamente 80 millones de pesos cada uno para tres meses
de campana; destacan también el desembolso en estrategia y en inter-
net y redes sociales, con montos de 7 y 9.5 millones de pesos, respec-
tivamente.

El testimonio confirma que una solo categoria, por ejemplo, mate-
riales impresos y regalos (42 millones de pesos), rebasa el tope legal en
varias entidades. Si al gasto operativo se le suman las erogaciones en
clientelismo, se obtiene un total de casi 500 millones de pesos para una
campaiia a gobernador en una entidad mediana. Esta cifra concuerda
con la estimacion hecha en el libro Dinero Bajo la Mesa, en donde se
calculan los recursos necesarios para ser competitivo en una eleccion
a gobernador (496 millones de pesos), al multiplicar 750 pesos por ca-
da voto obtenido por el candidato ganador (Casar y Ugalde 2019, 86-
88). Con ambas estimaciones se refuerza el argumento de que el costo
real de campana alcanza niveles de casi diez veces el tope legal permi-
tido, que es, en promedio, de 51.89 millones de pesos.
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Tabla 9. Presupuesto para una campaiia a
gobernador en 2018 en un estado mediano

Estrategia de Investigacion, estrategia y gestion de campana 7,000,000
campaiia (grupos de enfoque, exit polls, disefio de campaiia,
monitoreo, cuarto de guerra)

Stgffcandidato  Comunicacion estratégica 1,000,000
(discursos, media training, asesoria de imagen)
Logisticay giras (organizacion de eventos, briga- 7,000,000
das, viaticos)
Internety redes  Generacion de contenido, contratacion de pautas, 9,500,000
sociales compra de blogs, menciones en redes
Comunicacion Agencia de publicidad 2,000,000.00
y propaganda
(campaiia en Pago a medios de comunicacion 16,500,000
aire) (locales y nacionales)
Relaciones piblicas (pago a lideres de opinion 1,800,000
y gerencia de RRPP)
Equipo de comunicacion social 300,000.00
Propaganda en exteriores (vallas, bardas, 12,000,000

parabuses, camiones)

Materiales impresos y regalos (tripticos, camisetas, 42,000,000
bolsas, sombrillas, lonas, despensas)

Comunicacion directa (call centers, sms, correo 7,000,000
electrénico)

Campaiia en Estructuras (promocion y defensa del voto) 50,000,000
tierra
DiaD 30,000,000
Subtotal 186,100,000
Estimacion de N6mina de estructuras clientelares 180,160,000
gasto en clien-
telismo Compra del voto 20,250,000
Inhibicion del voto 30,000,000
Movilizacion del voto 4,987,500
Entrega de regalos 55,000,000

Subtotal 290,397,500

Total 476,497,500

Fuente: Elaboracion propia a partir de testimonios de operadores politicos
entrevistados.
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Cabe destacar que el gasto en clientelismo no es igual para todas las
elecciones. El costo del clientelismo electoral es directamente propor-
cional a la actividad econdmica de la regién y a la competencia entre
partidos (Ugalde y Rivera 2013). A mayor actividad econémica y a ma-
yor competencia electoral, mayor la erogacién. Esto se debe a que, en
zonas de gran actividad econdmica, el costo de oportunidad de perder
la eleccion es muy alto para los actores involucrados, pues dejaran de
recibir contratos, permisos y concesiones. Por su parte, en entidades
con elecciones muy cerradas, los partidos tienden a desembolsar més
en actividades clientelares que les pueden dar entre uno y tres pun-
tos porcentuales, determinantes para ganar la contienda. La incerti-
dumbre asociada a la competencia lleva a los donadores de campanas
a apoyar a los dos candidatos punteros y asi asegurar beneficios en el
siguiente gobierno.

Consecuencias del clientelismo
en la calidad de los procesos electorales
y del servicio pablico

La principal consecuencia del clientelismo es que altera la equidad de
la contienda y distorsiona la voluntad de los electores. Por un lado, co-
mo ya se explicd, las practicas clientelares —y el dinero invertido en
ellas— pueden determinar el triunfo en una eleccién, especialmente
si es muy competida. Ofrecer mejores regalos o mas dinero a cambio
del voto; tener mas medios de transporte para movilizar a los electores
el dia de la jornada; pagarle a un mayor nimero de representantes de
casilla; comprar mds credenciales de elector, todas ellas son medidas
que pueden influir en el resultado de manera decisiva, principalmente
cuando la diferencia entre el primero y el segundo lugares es muy pe-
quena. En esa ldgica, el candidato o partido con mejores estructuras
piramidales y que mads invierta en précticas clientelares estard en ven-
taja sobre quien gaste menos. Cabe destacar que no todo es dinero: hay
partidos que cuentan con una vasta red de voluntarios que, si bien no
perciben un ingreso, reproducen las mismas practicas para incidir en
el sentido del voto.
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En cualquier caso, mucho se ha hablado de que, dado que todos los
partidos utilizan de alguna forma mecanismos como los aqui descri-
tos, ninguno estaria en total desventaja; queda claro, sin embargo, que
no todos los utilizan en la misma proporcidn, ni gastan la misma can-
tidad, por lo que el clientelismo afecta indudablemente la equidad de
la contienda.

Por otro lado, utilizar medidas clientelares para incidir en el sentido
del voto atenta contra la voluntad de los electores. Una de las garan-
tias universales del voto es que sea libre y secreto. Sin embargo, ofre-
cer una dadiva a cambio del sufragio hace que los electores no ejerzan
su derecho en total libertad. Ya se ha comentado que en varios testi-
monios se asegura que incluso entregar una gorra o una playera —
utilitarios legales— puede influir en el voto de personas en situacién
de extrema pobreza. Esta es una consecuencia grave del clientelismo,
porque el candidato electo puede no ser el que la mayoria deseaba, si-
no quien logré incidir, mediante el regalo de bienes y servicios, en la
decisiéon de un mayor numero de personas, lo cual mina el principio
democrdtico de representatividad.

Otra consecuencia directa del clientelismo es el mayor costo de las
campaiias. Emprender una estrategia clientelar sélida y eficaz requiere
mucho dinero, hay muchas cosas que pagar: miles de promotores del
voto y representantes de casilla, dddivas cada vez mads sofisticadas —
tabletas electrénicas, televisores, electrodomésticos, tarjetas prepaga-
das— vy el traslado de los votantes “promovidos” el dia de la eleccidn.
Dado que desarrollar todas estas actividades demanda importantes
sumas de dinero en efectivo, se alientan otras conductas ilicitas, como
lavado de dinero, evasion fiscal y desvio de recursos publicos.

Ultima consecuencia relevante del clientelismo, fomenta la corrup-
cion en el servicio publico. Ofrecer bienes y servicios a cambio de
apoyo politico genera una red de favores y compromisos que, a su
vez, engendra una trama de corrupcion. Por ejemplo, pactos con el
sector transportista para movilizar votantes puede resultar en permi-
sos y concesiones fuera de la ley, o en el aumento a las tarifas para re-
cuperar el gasto en campafa. Otro ejemplo es la promesa de empleo
a los intermediarios o promotores del voto sin importar su capacidad
técnica para desarrollarlo; en el peor escenario, esos promotores ter-
minardn administrando recursos publicos en beneficio privado.
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Clientelismo electoral en las elecciones federales de 2018

En 2018 se vivid una eleccion atipica. Morena arrasé en la presidencial
y triunfé con amplio margen en cinco de las nueve gubernaturas en
juego. Entrevistas realizadas durante y después del proceso electoral
2018 aseguran que casi todos los partidos politicos emplearon practi-
cas clientelares para ganar votos. La encuesta realizada por Data OPM
y Accién Ciudadana Frente a la Pobreza muestra que 33.5% de los en-
trevistados dijo haber recibido una oferta de compra del voto, lo que
equivaldria a 29.9 millones de habitantes. Asimismo, Democracia sin
Pobreza document6 que en ese proceso electoral el precio del voto al-
canzé diez mil pesos en algunas entidades; esta misma organizacidn,
junto con el Laboratorio Nacional de Politicas Publicas, recab6 2,670
notas de prensa en diarios nacionales y locales sobre compra del voto
entre el 5 de abril y el 29 de junio de 2018, lo que sugiere que la elec-
cion registr6 —como otras del pasado— practicas clientelares.

Asimismo, testimonios recabados aseguran que Morena gastd con-
siderablemente menos en clientelismo que el PRI, el PAN, el PRD y el
PVEM, aseveracién que la encuesta referida arriba confirma: s6lo 0.7%
de los entrevistados dijo haber recibido una oferta de compra de vo-
to por parte de la coalicién de Morena, en contraste con el 5.9% de la
coalicion del PRIy el 5.5% de la coalicién del PAN. Asi, se rechazaria
la hipétesis de que a mayor gasto en clientelismo mayores posibilida-
des de ganar la eleccion. Dicho de otra manera, el gasto en clientelis-
mo en 2018 no sirvié para que los partidos tradicionales conservaran
el poder. Varias razones explican este fenémeno:

1. El margen de diferencia entre el primero y segundo lugar fue tan
amplio en muchas entidades y distritos —mayor a cinco puntos
porcentuales— que los partidos perdedores dejaron de invertir en
clientelismo al ver que no les alcanzaria para ganar. Un candidato
entrevistado coment6 que el presidente de la Republica opté por
“bajar los brazos” y dejar de canalizar recursos puablicos a las cam-
panas al ser evidente que su partido no tenia posibilidades de ga-
nar. Por otro lado, en entidades donde la eleccién fue cerrada la
operacidn clientelar se intensificé. Tal fue el caso de Puebla, don-
de el margen de victoria de la candidata del PAN fue de 3.8 puntos



Elecciones, justicia y democracia en México

porcentuales sobre el candidato de Morena; en esa entidad se pre-
senté el mayor niumero de denuncias ante la extinta Fepade du-
rante la eleccién sobre probables delitos electorales (127 de 1,106
presentadas).

Las estructuras clientelares se quedaron con una porcién signifi-
cativa del dinero que iba destinado a movilizacién, compra y coac-
cion del voto. Varios operadores politicos entrevistados aseguran
que eso sucede en cada eleccidn, pero que en 2018 el fenémeno pu-
do haberse incrementado ante la realidad de que el partido que los
contratd no ganaria y de que su tnica oportunidad de beneficiarse
era quedandose con el dinero que debian usar para comprar o mo-
vilizar votos.

Las estructuras clientelares traicionaron al partido que las contra-
té: estructuras pagadas por el PRI, PAN o PRD, habrian terminado
operando en favor de otro partido, presumiblemente Morena, pa-
ra asegurar algin vinculo con el partido que terminaria en el go-
bierno, o bien por simple traicién al partido que originalmente las
contratd. Un excandidato del PRI comenté que el partido invirtié
mucho en movilizar y que los votantes efectivamente fueron a las
urnas, pero votaron por Morena.

Morena cooptéd a muchos liderazgos intermedios del PRI y del
PAN en algunas entidades clave y de esa manera neutralizé su ope-
racion (al ofrecerles futuro politico si “bajaban los brazos”). Otra
es que Morena los coopté y les pagd para que ayudaran a movilizar
votos hacia ese partido. Destaca el caso de Chiapas, una entidad
plagada de practicas clientelares y cuyos gobiernos han erogado
tradicionalmente sumas cuantiosas de recursos para ese fin. Diver-
sos candidatos del PRI y crénicas periodisticas sugieren que el go-
bernador de aquella entidad habria maniobrado las estructuras del
estado para apoyar a los candidatos de Morena, no solo para car-
gos locales sino para la presidencia de la Republica, y que ese apo-
yo significé cientos de miles de votos.

El hartazgo generalizado de la sociedad y la esperanza de un cam-
bio hicieron irrelevante cualquier operacién clientelar. Aunque la
estrategia de compra y coaccién del voto se hubiese implementa-
do correctamente, la gente terminé votando por el candidato de su
preferencia. Este supuesto se confirma en zonas donde la gente
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votoé por el mismo partido para todos los cargos, aunque el candi-
dato fuera completamente desconocido o, peor aun, el partido no
tuviera candidato para el cargo.”

Conclusiones

El clientelismo electoral es el principal destino del dinero ilegal en
campanas politicas en México. Por clientelismo no sélo debe enten-
derse el intercambio de votos por dinero (compra de votos), sino tam-
bién la reparticién de regalos en campaia, la movilizacién de electores
durante la jornada, la inhibicién del voto mediante compra de cre-
denciales de elector, el condicionamiento de programas sociales, en-
tre otros.

Lo mads caro dentro de la estrategia clientelar es el pago de némina, es
decir, el sueldo de las personas contratadas para comprar, movilizar,
coaccionar e inhibir votos. En un caso hipotético en una entidad de ta-
maifo mediano, el clientelismo puede llegar a costar casi 300 millones
de pesos. Este monto supera por si solo el tope de gasto legal, que en
promedio es de 50 millones de pesos, y equivale a casi el 60% del cos-
to real de una campana, que se estima, en promedio, en 500 millones
de pesos. Si bien el uso de organizaciones clientelares inicid y se profe-
sionalizé con el PRI en la década de 1990, hoy su uso es generalizado:
practicamente todos los partidos politicos emplean una red de personas
que operan su estrategia clientelar.

A pesar de los altos costos, no se ha podido comprobar la eficacia
del clientelismo por varias razones: primero, que el voto sea libre y se-
creto dificulta verificar que el elector que vendié su voto cumplié con
su palabra; segundo, los estudios sobre la incidencia del clientelismo
pueden estar subestimados porque, al ser una conducta ilicita, la gente
tiende a mentir sobre su participacidén; tercero, la eficacia del cliente-
lismo no sé6lo depende del dinero que se gasta, sino también del con-
texto politico y del margen de ventaja entre un candidato y otro. En pocas

7 Fue el caso de Morena en el municipio de Cuernavaca, Morelos, en el que el partido gané sin

tener un candidato.
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palabras, en una eleccién en la que el candidato puntero supera por
mas de cinco puntos porcentuales al segundo lugar, no conviene inver-
tir en clientelismo.

Algunas consecuencias del clientelismo electoral son que altera la
equidad de la contienda, distorsiona la voluntad de los electores, au-
menta el costo de las campaias politicas y fomenta la corrupcién en el
servicio publico.

Recomendaciones

1. Prohibir el uso de efectivo en las transacciones gubernamentales
para dificultar la dispersion de fondos publicos hacia campaiias e
intermediarios. Limitar al minimo, estableciendo un tope, el uso
de efectivo de partidos y candidatos durante las campaiias.

2. Revisar la tipificacién y sancién de las conductas delictivas electo-
rales como usar recursos ilicitos en las campanias, intimidar a los
electores o recientemente, ejercer violencia politica, acto que debe
ser considerado como grave. Asimismo, redisenar el esquema de
sanciones ante la falta de reporte de operaciones de los candidatos
y partidos que son detectados por el INE.

3. Hacer efectivo el principio constitucional del voto obligatorio, intro-
duciendo sanciones como pagar multas o presentar obligatoriamen-
te la credencial de elector “marcada” como requisito para realizar
tramites oficiales. Mds que un objetivo recaudatorio, las sanciones
tendrian la finalidad de aumentar la tasa de participacion en las elec-
ciones y asi hacer menos redituable para los partidos las practicas
clientelares de compra, movilizacion e inhibicién del voto.

4. Introducir el uso de urnas electrénicas en las casillas electorales.
Implementar un sistema simple y confiable de urna electrénica pa-
ra reducir el costo de capacitacion de funcionarios de casilla, como
el asociado al disefio, impresion y seguridad de las boletas y dis-
minuir el gasto de los representantes de partido. Al dejar de usar
boletas de papel, desaparecerian conductas como el “embarazo de
urnas” o “el carrusel’, que buscan garantizar la eficacia de la com-
pra del voto. €
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Voto obligatorio con sancion:
una propuesta para México

Carlos Enrique Ramos Chéavez"

Introduccion

El voto es un derecho de la ciudadania para que exprese su voluntad
sobre los asuntos publicos. De tal forma que el voto es la herramien-
ta que legitima la conformacién de gobiernos democraticos mediante
representantes populares, tanto a cargos del poder ejecutivo como del
legislativo. En México, el voto es reconocido como un derecho: el arti-
culo 35 constitucional establece que son derechos de la ciudadania vo-
tar en las elecciones populares y poder ser votada en condiciones de
paridad para todos los cargos de eleccién popular.

No hay duda de que votar es un derecho sobre el que se han cons-
truido las democracias, pero ;es una obligacién de los ciudadanos y
ciudadanas ejercerlo? Y ;deberian ser acreedores a una sancién aque-
llos ciudadanos y ciudadanas que no acuden a las urnas? En México,
el articulo 36 constitucional establece que votar en las elecciones y en
las consultas populares es parte de las obligaciones de la ciudadania;
sin embargo, no existe ninguna sancién para quienes no cumplen con
esta obligacién.

* Carlos Enrique Ramos Chavez es licenciado en Ciencia Politica y Relaciones Internaciones
por el Centro de Investigacion y Docencia Econémicas. Ha colaborado en investigaciones so-
bre procesos constituyentes, sistemas electorales, combate a la corrupcién y transparencia.
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La cuestion sobre si votar debe ser una obligaciéon ciudadana vy si se
debe sancionar a quienes no votan se ha vuelto mds relevante debido al
alto costo que implica organizar elecciones con baja afluencia: el por-
centaje de personas que no asisten a las urnas ronda el 35%. Establecer el
voto como una obligacién con sanciones efectivas por su incumplimien-
to tiende a aumentar la participacién electoral. La obligatoriedad del
voto también tiene efectos sobre la representatividad, el nimero de votos
validos, el clientelismo electoral y los valores civicos de la ciudadania.

Teniendo estas consideraciones en mente, en las paginas siguientes
se explicard, primero, el fundamento del voto obligatorio y sus modali-
dades. En la siguiente seccién, se describira brevemente cémo se apli-
ca el voto obligatorio en los sistemas electorales de distintos paises. En
el tercer apartado se analizaran los efectos de la obligatoriedad del vo-
to; y en el cuarto apartado se plantearan las caracteristicas del voto y
de la participacion electoral en México.

Finalmente, este capitulo concluird con una propuesta para estable-
cer sanciones efectivas a los ciudadanos que no participen en la jorna-
da electoral, buscando reglamentar adecuadamente lo establecido en
los articulos 36 y 38 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos.

Fundamento del voto obligatorio
y sus modalidades

El voto obligatorio es, utilizando una concepcién simple, la obligacion
legal de asistir a las urnas —o de utilizar cualquiera que sea el medio
legalmente permitido para votar— en el momento de las elecciones y
cumplir con el deber de emitir su voto (Birch 2008). El voto obligato-
rio, de la forma en la que se ha definido previamente, excluye el voto
obligado por factores politicos o sociales que actdan fuera de las ins-
tituciones formales y tampoco obliga a los ciudadanos a decidir, pues
los ciudadanos pueden acudir a las urnas y no escoger a ninguna de
las opciones politicas que aparezcan en la boleta. En contraposicion al
voto obligatorio, el voto facultativo o voluntario es el derecho a votar,
pero no la obligacidn de hacerlo; de tal manera que la ciudadania estd
autorizada para acudir o no a las urnas (Barberan 2009).
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El voto ha sido reconocido como un derecho y como una obliga-
cion. Quienes defienden que el voto es un derecho y que no debe ser
una obligacién juridica argumentan que los derechos no pueden ser
retirados por los gobernantes o soberanos mientras que las obligacio-
nes si. Por otro lado, Lucas Sierra (2007) argumenta que reconocer al
voto como una obligacién aumenta el poder de los gobernantes o so-
beranos sobre los ciudadanos, de tal manera que quienes ostenten el
poder pueden endurecer o relajar las sanciones para quienes no voten
de acuerdo con su conveniencia.

Al respecto, Lucas Sierra resume que “el voto voluntario refleja en
la forma mads nitida el cardcter del voto como un derecho [...] El vo-
to es un derecho que se tiene frente al poder politicamente organizado
en el Estado e incluso, como todo derecho basico, se puede llegar a te-
ner contra el Estado” (Sierra 2007, 168). Este autor concluye que votar
puede ser un deber moral o civico, pero no un deber juridico.

Otros argumentos a favor del voto voluntario —en contraposicion

al voto obligatorio— son:

1) Quienes acuden a votar de manera voluntaria tienden a emitir un
voto mas informado que quienes lo hacen bajo coercidn; al obligar
a las personas a votar es muy probable que los votantes desintere-
sados voten al azar o s6lo acudan a anular su voto (Amaya 2014).

2) La obligatoriedad del voto no s6lo no aumenta la calidad de la de-
mocracia, sino que puede crear mayorias que no reflejen ni respe-
ten el disenso de la(s) minoria(s) (Amaya 2014).

3) Algunos sugieren que no es democratico obligar a las personas a
votar y que incluso esto seria una violacién a la libertad (Australian
Electoral Commission 2011).

Entre los argumentos que defienden que el voto debe ser una obli-
gacion destacan los planteados por Toméas Chuaqui, quien sostiene
que “la participacién electoral obligatoria satisface mas adecuadamen-
te las promesas igualitarias de la democracia [...] hablando de asegurar
mejor la igualdad politica para aquellos menos favorecidos socioeco-
némicamente” (Chuaqui 2007, 188). La premisa detrds de este argu-
mento es que en los sistemas con voto voluntario los ciudadanos de
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niveles socioeconémicos mds bajos son los que menos participan
(Lijphart 1997).

El segundo argumento que plantea Chuaqui a favor de la obligato-
riedad del voto es normativo. El voto obligatorio contribuye a proteger
mas efectivamente la libertad individual: “la libertad compartida de la
comunidad politica que se expresa en la participacién electoral es un
soporte para la libertad individual” (Chuaqui 2007, 192). Chuaqui afir-
ma que la participacion electoral es la declaraciéon mas elemental del
esfuerzo por proteger la libertad. En resumen, al asistir a votar los ciu-
dadanos estan cumpliendo con el deber de promover y proteger una
estructura justa de la sociedad basada en la adecuada proteccién de la
libertad personal.

Otros argumentos a favor del voto obligatorio son:

1) Elvoto obligatorio aumenta la participacion electoral si las sancio-
nes para quienes no votan son efectivas (Caldevilla 2015).

2) El voto obligatorio tiene un efecto despolarizador: los politicos no
tienen incentivos para adoptar posturas politicas extremas porque,
debido a que se espera que todos o casi todos los ciudadanos salgan
a votar, asumen posturas moderadas para atraer a un mayor nime-
ro de electores (Rodriguez 2017).

3) Si todos los ciudadanos votan, los representantes populares re-
presentaran mejor la voluntad ciudadana y los gobernantes con-
siderardn a todo el electorado al formular e implementar politicas
publicas (Australian Electoral Commission 2011).

4) Los candidatos podran enfocar sus campanas en propuestas y te-
mas especificos sin tener que dedicar tiempo para llamar a los vo-
tantes a asistir a las urnas (Australian Electoral Commission 2011).

El voto obligatorio se fundamenta en que el acto de votar constitu-
ye la base de los sistemas democraticos: mediante el voto los ciudada-
nos legitiman la existencia de gobiernos democraticos. Al cumplir con
el deber de votar se contribuye a formar la voluntad politica de la so-
ciedad (Ferndndez y Thompson 2007). En las democracias latinoame-
ricanas, el voto obligatorio se introdujo como una forma de garantizar
la participacidén electoral con la intencién de favorecer la representa-
cion de grupos y partidos politicos emergentes.
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Ademais, el voto obligatorio busca resolver el dilema de accién co-
lectiva que enfrentan los votantes al participar en las elecciones: la
obligatoriedad del voto establece un mecanismo de coordinacidn efec-
tivo entre el electorado. Acudir a votar no genera practicamente nin-
gan beneficio directo para el votante y es casi imposible que el voto de
un ciudadano sea determinante para definir la eleccion a favor de uno
u otro candidato o para adoptar un conjunto de politicas en lugar de
otras. Por lo tanto, para los ciudadanos es racional no acudir a votar;
a menos que exista una sancién por no hacerlo: es ahi cuando el voto
obligatorio con sancién gana terreno.

Sin el voto obligatorio como un mecanismo de coordinacién efec-
tivo para resolver el dilema de accién colectiva de salir a votar, los free
riders que deciden no participar en las elecciones tienen sentido en las
democracias actuales. Estos free riders se benefician de la existencia de
un sistema democratico sin contribuir con su participacion electoral a
que siga siendo un sistema legitimo, justo y estable.

En América Latina, por ejemplo, existen tres vertientes sobre la
obligatoriedad del voto: (1) el voto como un derecho y sin constituir
una obligacion; (2) el voto como un deber sin una sensacién formal y
(3) el voto obligatorio con sancién formal para quienes no votan (Fer-
ndndez y Thompson 2007).

El voto obligatorio en el mundo,
analisis comparado

En 2019 habia 26 paises con voto obligatorio, aunque solamente tre-
ce aplicaban sanciones para quienes no participaran en las elecciones:
Argentina, Australia, Bélgica, Bolivia, Brasil, Ecuador, Liechtenstein,
Luxemburgo, Nauru, Pert, Singapur, Turquia y Uruguay.! Es impor-
tante aclarar que otros paises establecen sanciones sin que en la reali-
dad se apliquen, como en Egipto o Paraguay.

1 Los paises con voto obligatorio que no aplican sanciones son los siguientes: Bulgaria, Costa

Rica, Reptblica Dominicana, Egipto, France (Senado), Gab6n, Honduras, Libano, México,
Panama, Paraguay, Filipinas y Tailandia.
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En algunos paises —como en Australia, Luxemburgo y Turquia—
se debe justificar la inasistencia a votar o se debe pagar una multa.
En otros paises —como en Argentina, Bélgica y Peri— se contempla
la sancién de no poder realizar tramites en organismos estatales pa-
ra aquellos que tengan multas sin pagar por no haber votado. La tabla
1 resume la informacién sobre los paises con voto obligatorio y el ti-
po de sancidn.

Tabla 1. Paises con voto obligatorio en el
mundo y tipo de sancion que se aplica

Pais ¢Hay sancion? Tipo de sancion
Argentina Si Multa e impedimentos para hacer tramites
Australia Si Multa e impedimentos para hacer tramites

Multa, impedimentos para hacer tramites

Bélgica Si y privacién de derechos
Bolivia Si Impedimentos para hacer tramites
Brasil Si Multa

Bulgaria No No aplica

Costa rica No No aplica

Ecuador Si Multa

Egipto No No aplica

Filipinas No No aplica

Francia (senado) No No aplica

Gabon No No aplica

Honduras No No aplica

Libano No No aplica

Liechtenstein Si Multa

Luxemburgo Si Multa

México No No aplica

Nauru Si Multa

Panama No No aplica

Paraguay No No aplica

Peri Si Multay privacion de derechos
RepUblica Dominicana No No aplica
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Continuacion.
Pais ¢Hay sancion? Tipo de sancion
Singapur Si Multa y privacion de derechos
Tailandia No No aplica
Turquia Si Multa
Uruguay si Multa, impedimentos para hacer tramites y

privacion de derechos

Fuente: IDEA Internacional y Miranda (2015).

El voto obligatorio en América Latina

Argentina, Bolivia, Brasil, Ecuador, Pertd y Uruguay tienen voto obli-
gatorio y aplican algun tipo de sancién a quienes no asisten a las
urnas. Por su parte, Bolivia, Costa Rica, Republica Dominicana, Hon-
duras, México, Panamad y Paraguay establecen el voto como una obli-
gacidn sin que se apliquen sanciones a quienes no votan. Tres paises
de la regidn dejaron de utilizar el voto obligatorio: Guatemala en 1985;
Venezuela en 1993; y Chile en 2012. A continuacion, se explicara cémo
funciona el voto obligatorio con sanciones en la regién.

En Argentina, el voto obligatorio fue establecido por la Ley Sdenz
Pefia en 1912 para promover la integracion de la sociedad en un con-
texto social caracterizado por alta inmigracién. En la reforma constitu-
cional de 1994 se incorpor6 al articulo 37 constitucional que “el sufragio
es universal, igual, secreto y obligatorio”. El voto es obligatorio a partir
de los 18 afos y hasta los 70; al no asistir a votar, los ciudadanos argenti-
nos pueden hacerse acreedores a una multa que oscila entre $50 y $100
pesos argentinos ($1.70 délares), dependiendo del tipo de eleccion de la
que se trate. Quienes no voten y no paguen su multa no podran realizar
gestiones o tramites ante organismos estatales durante un ano.

En Bolivia, las leyes electorales promulgadas en 2010 con la en-
trada en vigor de la nueva Constitucidon retomaron la idea del voto
obligatorio sancionado. De tal manera que los bolivianos estan obli-
gados a votar si tienen 18 afios 0o mds; aunque la participacién elec-
toral de los ciudadanos residentes en el exterior es voluntaria. El dia
de las elecciones, los ciudadanos que asisten a las urnas reciben un
certificado de sufragio necesario para realizar cualquier tramite en
entidades publicas y en la banca privada durante los tres meses pos-
teriores a las elecciones.
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En Brasil, el articulo 14,1 de la Constitucién establece el “voto obli-
gatorio porque constituye un deber irrenunciable de la ciudadania” Por
lo tanto, para los brasilenos de entre 18 y 70 anos el voto es obligatorio;
y opcional para analfabetos y jévenes de entre 16 y 18 afos. Los elec-
tores que no puedan votar deben justificarlo con antelacién o se haran
acreedores a una multa de 3% a 10% del salario minimo: en las pasadas
elecciones de 2018 la multa fue de 3.51 reales ($0.85 ddlares).

Ecuador estableci6 el voto obligatorio desde el principio de la Repu-
blica (1830), sin embargo, no se implement6 hasta 1947 cuando se esta-
bleci6 la obligatoriedad del voto para varones en la Ley de Elecciones. En
1968 se estableci6 que la obligatoriedad del voto también seria para las
mujeres y, finalmente, en 1978 se establecié en el articulo 33 de la Cons-
titucion que el voto es obligatorio “para los que sepan leer y escribir; y fa-
cultativo para los analfabetos” (Vedezoto F. s/f). La multa por no votar es
del 10% del salario bésico, es decir, 1.5 ddlares, aproximadamente.

En Perd, el voto es obligatorio en las elecciones regionales, munici-
pales y en las generales (nacional). El articulo 70 de la Constitucion es-
tablece que el voto es obligatorio desde los 18 hasta los 70 afnos. Las
multas por no votar son proporcionales al nivel de pobreza del distrito
en el que habita el ciudadano: para distritos considerados como no po-
bres la multa es de 83 soles ($25 délares); en distritos pobres es de $41.5
soles ($12.5 ddlares); y en distritos en pobreza extrema es de $20.75 so-
les (poco mas de $6 dodlares). Quienes no paguen sus multas electo-
rales no podran: inscribir cualquier acto relacionado con su estado
civil; intervenir en procesos judiciales o administrativos; realizar actos
notariales; firmar algiin tipo de contrato; cobrar cheques; ser nombra-
dos funcionarios publicos ni inscribirse en los programas sociales.

En Uruguay el voto es obligatorio para las personas de 18 afios o
mads. Solo se puede justificar no votar en casos de enfermedad com-
probada por un especialista, ausencia del pais o imposibilidad de
concurrir por razones de fuerza mayor. Las sanciones econdmicas por
no haber votado tienen un valor de alrededor de $ 1.900 pesos uru-
guayos ($50 ddlares) y del doble para los funcionarios publicos. Aque-
llos que no votan ni pagan su multa se encuentran imposibilitados de
hacer algunos tramites puablicos: recibir dinero del gobierno, realizar
transacciones y cerrar negocios, iniciar procedimientos judiciales,
hacer tramites universitarios, hacer contratos de arrendamiento o en-
trar a trabajar en la administracién publica, entre otros.
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En estos seis paises latinoamericanos la regulacion del voto obliga-
torio ha generado rechazo entre la ciudadania: por ejemplo, en Perta y
Ecuador la mayoria de los ciudadanos apoyan un cambio de voto obli-
gatorio a voto voluntario. De tal forma que, en 2012, en Pert el 66.7%
de los ciudadanos consideraban que el voto deberia ser voluntario; en
Ecuador este porcentaje era de 61.2% en 2008 (Maldonado 2014).

La tendencia en América Latina es transitar del voto obligatorio al
voto voluntario: en los tltimos 30 aios dos paises hicieron esa transi-
cién: Venezuela en 1993 y Chile en 2012 —Guatemala también lo hizo
un poco antes, en 1985. Ningun pais adopté o introdujo el voto obli-
gatorio en su legislacion electoral en el mismo periodo de tiempo, de
acuerdo con los datos del proyecto “Reformas Politicas en América La-
tina” de la Universidad Nacional Auténoma de México (UNAM) y la
Organizacién de Estados Americanos (OEA) (Miranda 2015).

Chile comenz6 su transito al voto obligatorio en 2009: en ese afio “el
gobierno chileno dicté la Ley No. 20.337 para la aprobacion del voto
voluntario, pero la vigencia de esta ley qued6 suspendida hasta la refor-
ma de la Constitucidn. (...) En el afio 2012 entra en vigor la Ley No.
20.568 que finalmente consolida el derecho de sufragio facultativo y se
elimina todo tipo de sancidn y eximentes; el acto de sufragar es total-
mente voluntario y se consagra en la Constitucién como personal, igua-
litario, secreto y voluntario” (Ramos 2014). Por su parte, en Venezuela
reformaron su marco legal para establecer el voto voluntario en 1993;
la legislaciéon secundaria quedo lista en 1994 y en 1998 celebraron sus
primeras elecciones presidenciales aplicando el voto voluntario.

Efectos de la obligatoriedad del voto

Una amplia literatura afirma que la participacién electoral se ve in-
fluenciada por factores normativos, técnicos y socioculturales. Los fac-
tores normativos pueden ser el tipo de eleccidn, la obligatoriedad o no
del voto y si existen o no sanciones para quienes no votan, entre otras
(Robles 2011). Fernando Tuesta Soldevilla sostiene que “entre las cau-
sales de tipo técnicas se encuentra la falta de difusiéon de informacién
electoral (calendario electoral, localizacion de centros de votacion, im-
portancia del voto, etc.), la separacion (que permite un mayor universo
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de electores aptos, y una buena depuracion del padrén electoral) o con-
vergencia del registro civico y el electoral” (Robles Rios 2011). Final-
mente, los factores socioculturales estan relacionados, de acuerdo con
Rafael Riva Palacio Galimberti, con lo atractivas que resultan las elec-
ciones, la confianza, la credibilidad y la reputacién del sistema politico
y electoral, asi como con la violencia e intimidacién (Robles Rios 2011).

El efecto del voto obligatorio sobre la participacién electoral es el
mejor probado empiricamente y el que tiene un nexo causal mas s6-
lido. La participacion en los paises latinoamericanos con voto obli-
gatorio sancionado —Uruguay, Bolivia, Ecuador, Argentina, Perd y
Brasil— es la més alta en la region, seguida de los paises con voto obli-
gatorio sin sancién y, por dltimo, los paises con voto voluntario —
Colombia, El Salvador, Chile y Venezuela.

Grafica 1. Participacion electoral en América Latina
Porcentaje de participacion en las dltimas elecciones
presidenciales de América Latina

Uruguay (2019)** 90.1
Bolivia (2019)** 88.3
Ecuador (2017)** 81.7
Argentina (2019)** 80.9

Peru (2016)** — 80.1
Brasil (2018)** 79.7

Panama (2019)* — 73.0
69.6

Rep. Dominicana (2016)*

Costa Rica (2018)* — 65.7
65.6

Nicaragua (2016)

Mexico (2018)* — 63.4
62.2

Guatemala (2019)

Paraguay (2018)* _ 61.3
57.5

Honduras (2017)*

Colombia (2018) — 53.4
51.9

El Salvador (2019)

Chile (2017) _ 46.7
45.7

Venezuela (2018)J

Fuente: Elaboracion propia con informacién de IDEA Internacional.

* Paises con voto obligatorio sin sancion.

** Pajses con voto obligatorio sancionado.

En Nicaragua y Guatemala el voto es voluntario, pero tienen niveles
de participacion similares a los paises con voto obligatorio sin sancidn.
El promedio de participacion en las tltimas elecciones presidenciales
en los paises de América Latina con voto obligatorio sancionado es de
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83.5%, mientras que en los paises con voto obligatorio sin sancién es
de 65.1%, y en los paises con voto voluntario es de 54.2%.

Otra forma de probar empiricamente el efecto positivo del voto obli-
gatorio (especialmente el voto obligatorio sancionado) sobre la partici-
pacion electoral es analizar a aquellos paises que han cambiado de voto
obligatorio a voto voluntario. Sobre esto, Rafael Hernandez muestra que
“Chile destaca ostensiblemente puesto que la baja en la participacion
electoral fue mucho mas brusca” (Herndndez 2019, 3). La participa-
cion electoral promedio en Chile cay6 38.32 puntos porcentuales desde
que se implementé el voto voluntario en la elecciéon de 2012.

Otro caso similar, pero no tan dréstico, es el de Noruega: hasta 1967
mantuvo el voto obligatorio alcanzando un nivel de participacion pro-
medio de 95%, al eliminar la medida quedo en promedio del 81% has-
ta 1991 (Franklin, 2002); mientras que “de 1993 al 2013 el promedio de
participacion fue de un 76%. Es decir, que desde la eliminacién del vo-
to obligatorio la participacién electoral bajé 19 puntos porcentuales”
(Caldevilla 2015, 179).

Grafica 2. Participacion electoral después
de la cancelacion del voto obligatorio
Porcentaje promedio de participacion electoral con
voto obligatorio y voluntario

1 95.0 4.7
0o 90.1 91.4 9
90 87.5 86.4
80.4 78.5 80.5

80 71.4
70 67.3
60 55.1 525 54.9
50 47.9 47.2
40
30
20
10

0

Chile Guatemala Uruguay* Venezuela ltalia Noruega Paises Bajos Suiza

= Con voto obligatorio Con voto voluntario
Fuente: Tomado de Hernandez A. (2019) con datos de IDEA Internacional.

* Uruguay hizo el cambio inverso: pasd de voto voluntario a voto obligatorio.

963



Voto obligatorio con sanci6n: una propuesta para México

964

Otros efectos que se han discutido sobre el voto obligatorio son
los efectos sobre (1) el numero de votos nulos; (2) la representativi-
dad; (3) el clientelismo electoral y (4) los valores civicos o educacién
civica.

(1) El voto obligatorio incrementard, muy probablemente, el ntime-
ro de votos nulos. Si las personas asisten a las urnas por obligacidn,
la probabilidad de que anulen su voto es mayor por dos razones: por
un lado, asistiran a votar personas desinteresadas en la politica y que
no destinaron tiempo para informarse y decidir su voto; por otro la-
do, asistiran a votar personas desencantadas con la politica y que no con-
sideran que alguno de los candidatos representa una opcién adecuada
para otorgarle su voto. El incremento en los votos nulos no es por
si mismo algo negativo por dos razones: “Primero la evidencia indica
que el incremento en concurrencia excede el incremento de papeletas
invalidas, asi que existe una ganancia neta de participacion. Segunda,
aun las papeletas invélidas pueden tener un rol muy ttil. De hecho, ba-
jo un régimen de voto obligatorio, la emisiéon de una papeleta invélida
se puede convertir en una opcién adicional de eleccion electoral que
conlleva un mensaje politico” (Proyecto de Administracién y Costo de
Elecciones “ACE Project” s/f).

(2) El voto obligatorio también puede incrementar la representa-
tividad de las elecciones. El sufragio voluntario tiende a aumentar la
abstencion entre los electores mds jovenes, pobres y menos informa-
dos; por lo que los ganadores de las elecciones reflejan los intereses
unicamente de una parte de la poblacién, de los electores de mayor
edad, ingresos y educacion (Vlaicu 2017). Arend Lijphart, quien pos-
tulé que existe un sesgo en la participacidn electoral de los estratos
mas favorecidos educativa y econémicamente de la sociedad, también
sostiene que el voto obligatorio impulsaria una mayor participacién de
los sectores mas populares y, por lo tanto, un fuerte incentivo para que
los politicos los incluyan en sus propuestas y programas de gobierno
(Lijphart 1997).

Al analizar elecciones en los cantones suizos, Singh (2014a) en-
cuentra que “muchos de los factores demograficos, socioeconémicos y
politicos que se correlacionan con la participacion juegan un papel re-
lativamente débil en la motivacidn de la participacion electoral donde
el voto es obligatorio. Por lo tanto, las poblaciones con derecho a voto
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deberian reflejar mdés a todo el electorado en los paises con voto obli-
gatorio” (S. P. Singh 20144, 548).

(3) El efecto del voto obligatorio sobre el clientelismo electoral no
es claro y ain genera debate entre los estudiosos de temas electora-
les. Por un lado, quienes sostienen que el voto obligatorio puede re-
ducir la compra de votos, argumentan que el voto voluntario aumenta
el clientelismo: “como los ciudadanos no estaran constrefidos institu-
cionalmente para votar (no serdn sancionados), se consolida un lazo
mas clientelar que genere los incentivos suficientes para que los elec-
tores acudan a las urnas” (Morales 2011, 50). En este mismo sentido,
también se ha argumentado que el voto obligatorio les quitaria los
incentivos a los politicos para movilizar electores mediante la compra
de votos, principalmente porque los votantes ya tendrian la obliga-
cion de acudir a votar y seria mas costoso para los politicos constreiir
su voto (Angarita 2017).

Por otro lado, existen investigaciones que demuestran que “los sec-
tores populares pueden ser movilizados electoralmente por los parti-
dos politicos por medio de estrategias de distribucién discrecional de
recursos, mas alla de la existencia o no del voto obligatorio” ((Maro-
to y Dosek 2018, 111). Incluso, Gans-Morse et al, (2014) demuestran
que en los paises latinoamericanos con voto obligatorio los niveles de
clientelismo son incluso mas altos debido a que hay mas oferta de elec-
tores disponibles y, por tanto, disminuye el costo de la compra del vo-
to. Dicha investigacion muestra que “una encuesta reciente de mas de
37,000 ciudadanos en las Américas revela que la compra de votos es
dos veces mas frecuente en los paises donde la votacion es obligatoria”
(Gans-Morse, Mazzuca y Nichter 2014, 108).

(4) El voto obligatorio con sancién genera un cambio en la cultura
politica de la ciudadania: el voto obligatorio “puede constituir un pri-
mer paso para transformar la cultura politica (...) elevando con ello la
calidad democritica, y sirviendo para crear en el votante un compro-
miso ético de evaluacién de las practicas de gobierno, poniendo ade-
mas en valor el sufragio individual” (Caldevilla 2015, 186).

Sin embargo, Vlaicu (2017) sostiene que ain es cuestionable si el
voto obligatorio genera ciudadanos mas responsables y mejor infor-
mados. Por ejemplo, el mismo Vlaicu (2017) cita tres estudios en Bra-
sil, pais en el que el voto es obligatorio: el primer estudio encuentra
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que el voto obligatorio tiene un impacto positivo y significativo en la
probabilidad de que los votantes primerizos vean el noticiero prin-
cipal de Brasil (Bruce y Costa Lima 2015). El segundo encuentra que
acudir a votar no tiene ningln impacto en el conocimiento politico de
las personas ni en el consumo de informacién (Lépez de Leon y Rizzi
2014). Finalmente, el tercer estudio argumenta que la disminucién
en la participacion electoral de las personas de la tercera edad que no
estan obligadas a votar en algunos paises demuestra que no existe un
compromiso real por votar, sino que las personas acuden a las urnas
unicamente por temor a ser sancionadas (S. P. Singh 2014b).

El voto en México

El voto en México es un derecho y un deber reconocido en la Consti-
tucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos desde 1917. El arti-
culo 35 de la Carta Magna lo establece como un derecho y el articulo
36 como una obligacién:

Articulo 35. Son derechos de la ciudadania:
L. Votar en las elecciones populares;

[...]

VIIIL. Votar en las consultas populares sobre temas de trascendencia
nacional...

Articulo 36. Son obligaciones del ciudadano de la Republica:

[...]
II1. Votar en las elecciones y en las consultas populares, en los térmi-
nos que senale la ley;

Ademas, la Ley General de Instituciones y Procedimientos Electo-
rales establece en el articulo 7 que “votar en las elecciones constituye
un derecho y una obligacién que se ejerce para integrar érganos del Es-
tado de eleccion popular”.

El voto es, de acuerdo con los articulos 41 y 116 de la Constitucion,
universal, libre, secreto y directo. Por su parte, la Ley General de Ins-
tituciones y Procedimientos Electorales establece en el articulo 7 que
“el voto es universal, libre, secreto, directo, personal e intransferible”
Dosamantes (2004) define estas caracteristicas del voto en México de
la siguiente forma:



Elecciones, justicia y democracia en México

Universal, porque tienen derecho a él todos los ciudadanos que sa-
tisfagan los requisitos establecidos por la ley, sin discriminacién de
raza, religion, género, condicién social o ilustracién.

Libre, porque el elector lo emite segin su preferencia, es decir, no
estd sujeto a ningan tipo de presién o coaccién para su emision.
Secreto, porque la ley garantiza que no se conocerd publicamente
la preferencia o voluntad de cada elector; es decir, porque se tiene el
derecho de votar sin ser observado, desde que el ciudadano marca la
boleta electoral hasta que se deposita en la urna.

Directo, ya que el ciudadano elige por si mismo a sus representantes
sin intermediarios. Ademds de estas caracteristicas, el voto también
es personal e intransferible.

Personal, porque atafe exclusivamente a la persona del titular; es de-
cir, el elector debe acudir personalmente a la casilla que le correspon-
da para depositar su voto, por si mismo y sin asesoramiento alguno.
Intransferible, porque el elector no puede otorgar poder o mandato
para ejercerlo, o ceder su derecho al voto a ninguna persona (Dosa-
mantes 2004, 349).

Breve historia de la participacion electoral en México

Durante el régimen hegemonico del PRI los mexicanos acudian a las
urnas gracias a la movilizacién electoral que se hacia desde el gobier-
no y el partido oficial con el objetivo de legitimar la sucesién entre
candidatos del mismo PRI. Incluso, como menciona René Torres-Ruiz,
“los anos ochenta se habian caracterizado por una acentuada apatia
del electorado y un pronunciado abstencionismo electoral. Durante
esa década menos de la mitad de los ciudadanos empadronados con-
currian a las urnas. De hecho, en 1991 la participacién aumenté 15%
en relaciéon con 1988” (Torres-Ruiz 2017, 35). En 1985, la participa-
cion en las elecciones legislativas federales fue de 51.82%; en 1988 de
49.43% y en 1991 fue de 61.11%.

Durante la tltima década del siglo XX la ciudadania comenzé a te-
ner interés en participar, debido a que el sistema politico y electoral
entr6 en un proceso de modernizacién politica basada en la confian-
za que generaron las reformas politico-electorales de 1977 y 1996. De
tal manera que en las elecciones presidenciales de 1994 participaron
el 77.8% de los ciudadanos empadronados con credencial para votar.
Las elecciones de 1994 fueron calificadas por algunos expertos como
las “primeras elecciones nacionales mds o menos honestas y competidas
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desde la Revolucién de 1910; de hecho, probablemente las primeras de
su historia” (Whitehead 2006, 119).

Las elecciones legislativas de 1997 y las presidenciales del 2000
marcaron un punto de inflexién en la historia politica del pais: en las
primeras, el PRI perdié la mayoria en la Camara de Diputados y los
partidos de oposicién —PRD y PAN— obtuvieron importantes triun-
fos arrebatando gobiernos locales al partido oficial; en las segundas,
la victoria del PAN en las elecciones presidenciales puso fin a la hege-
monia priista. En ambas elecciones el voto ciudadano fue la clave para
consumar una transicién a la democracia por la via pacifica.

En las elecciones del 2000 “el voto se ejerci6 —en términos genera-
les— con libertad, expresdandose mayoritariamente a favor del cambio
(...) se demostr6 que las instituciones electorales funcionaban apro-
piadamente y que la voluntad popular podia expresarse con mayor
libertad que en el pasado y en un ambiente de respeto y legalidad” (To-
rres-Ruiz 2017, 36). De tal manera que estas elecciones representaron
un paso importante para la democracia electoral mexicana a través del
reconocimiento y uso efectivo del voto como un instrumento de cam-
bio, principalmente porque las instituciones electorales se habian for-
talecido.

Después del proceso electoral del 2000, la ciudadania comenzé a
tener expectativas muy elevadas sobre la democracia: “La ciudada-
nia confid y deposité sus mas altas esperanzas en la democracia y en
las instituciones, actores y procedimientos que la representan (...) Esa
confianza tenia que ver con la creencia de que la democracia seria el
medio para generar crecimiento econdémico, mds empleo y mejor re-
munerado, para educarse y tener acceso a buenos servicios de salud, en
suma, para alcanzar mejores y mas dignos niveles de vida” (Torres-
Ruiz 2017, 37).

Las altas expectativas de la ciudadania no fueron satisfechas por los
gobiernos panistas de Vicente Fox y Felipe Calderdn, ni por el gobier-
no priista de Enrique Pefia Nieto. Desde el 2000 hasta el 2018, la ciu-
dadania experimento, de acuerdo con José Antonio Crespo (2011), una
decepcion democrética porque las expectativas ciudadanas sobre las
ventajas socioecondémicas de la democracia fueron excesivas y porque
la nueva clase gobernante no tuvo la voluntad politica para encabezar
un verdadero cambio. Este desencanto democratico fue probablemen-
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te una de las razones por las que, nuevamente mediante el voto, los
ciudadanos escogieron en 2018 una opcién distinta al PAN y al PRI y
decidieron darle la oportunidad a un movimiento de izquierda enca-
bezado por Andrés Manuel Lépez Obrador.

El desencanto de los mexicanos con la democracia se manifiesta en
la reduccién de la participacion electoral durante las tltimas dos dé-
cadas, en comparacién con la dltima década del siglo XX. Las eleccio-
nes presidenciales con el porcentaje mas alto de participacién desde
1988 fueron las de 1994 (78.5%); ese mismo afio también se alcanzé la
participacion mas alta en elecciones legislativas (77.73%). En las ulti-
mas dos elecciones presidenciales, en 2012 (63.14%) y 2018 (63.43%),
la participacién ha estado 15 puntos porcentuales por debajo de la
participaciéon de 1994. El voto ha perdido fuerza entre la ciudadania
mexicana, aunque continda siendo un mecanismo efectivo para for-
mar gobiernos. La siguiente grafica muestra el porcentaje de partici-
pacion en las elecciones federales.

Grafica 3. Participacion electoral en México
Porcentaje de la participacion en elecciones
federales de México (1988-2018)
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Fuente: IDEA Internacional.

De 1988 a la fecha (2019), México llevé a cabo once elecciones pa-
ra cargos del poder legislativo federal y seis elecciones presidenciales.
El promedio de las elecciones a cargos del poder legislativo se encuentra
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muy por debajo del promedio en el mundo (67.75%) y en Latinoaméri-
ca (65.60%) con apenas 56.52% (International IDEA s.f.). Por su parte,
el promedio de las elecciones presidenciales también se encuentra por
debajo del promedio mundial (65.01%) y del latinoamericano (67.6%)
con 62.95%.

El desencanto con la democracia —y la consecuente pérdida de for-
taleza del voto—también es visible en los porcentajes de confianza en
los partidos politicos, las autoridades electorales y el congreso. En las
ultimas mediciones de confianza en las instituciones de la democra-
cia realizada por Latinobarémetro, los partidos politicos y el tribu-
nal electoral enfrentan los porcentajes de desconfianza més altos en su
historia con 87% y 64%, respectivamente. Por su parte, la confianza en
el congreso también estd en niveles criticos con 71% de personas que
confian poco o nada en los legisladores.

Tabla 4. Desconfianza en la democracia mexicana
Porcentaje de desconfianza en los partidos politicos,
la autoridad electoraly el congreso en México (1996-2018)

86 87

44

1996 1998 2000 2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014 2016 2018

—@— Partidos politicos Tribunal electoral —&— Congreso
Fuente: Latinobarémetro.
Frente a este escenario de descontento y crisis de legitimidad y des-

confianza de las instituciones de la democracia, René Torres-Ruiz pos-
tula, acertadamente, que es necesario “considerar la posibilidad de
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traducir ese malestar ciudadano en leyes electorales, para que pue-
dan tener un benéfico efecto transformador sobre el sistema politico, de
partidos y electoral, para que la democracia mexicana tenga viabili-
dad” (Torres-Ruiz 2017, 43). Una de esas alternativas es reglamentar
efectivamente el voto como una obligacidn y establecer sanciones pa-
ra aquellos ciudadanos que no emiten su voto en la jornada electoral.
Esto con el objetivo de fortalecer la participacion electoral para, a su
vez, consolidar una democracia legitima, mds representativa y estable.

Legislacion actual sobre el voto obligatorio
y propuestas de reforma

El voto obligatorio con sancidn se establecié en la Constitucion mexi-
cana desde 1917; sin embargo, la sancién nunca se ha aplicado en la
practica. El articulo 36 establece el voto como una obligacién ciuda-
danay “el articulo 38 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos en su fraccién I, senala que por falta de cumplimiento sin
causa justificada de las obligaciones que impone el articulo 36 de dicha
Constitucion, especificamente la fraccién III de votar en la elecciones
populares, los derechos o prerrogativas de los ciudadanos se suspen-
den hasta por un afio y se impondran ademads las otras penas que por
el mismo hecho senalare la ley” (Soto 2019, 495).

Las deficiencias de las leyes secundarias han imposibilitado la efec-
tiva sancién del voto obligatorio. En el anterior marco normativo, el
articulo 4 del extinto Cofipe senalaba que votar constituye un derecho
y una obligacion del ciudadano. Desde 2014, la Legipe retoma lo con-
tenido en el Cofipe, pero esta vez en el articulo 7: “Votar en las eleccio-
nes constituye un derecho y una obligacién que se ejerce para integrar
organos del Estado de eleccion popular”.

Sin embargo, en la legislaciéon secundaria no existen sanciones pa-
ra quienes no participen en las elecciones. Esto mismo sucede con la
obligacion de los ciudadanos de integrar las mesas directivas de casilla
(Art. 8 Legipe). Por lo tanto, se considera necesario incluir en la Legipe
las sanciones para los ciudadanos que no asistan a votar y que no par-
ticipen como funcionarios de casilla el dia de las elecciones.

Sancionar a los ciudadanos que no votan no es una materia nueva.
La primera iniciativa sobre este tema —de las iniciativas disponibles
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en el Sistema de Informacion Legislativa (SIL) desde 1997— fue pre-
sentada el 19 de abril de 2006 por el diputado Jorge Antonio Kahwagi
Macari del PVEM. La iniciativa proponia reformar el Cofipe para esta-
blecer que “toda persona inscrita en el Registro Nacional de Electores
y que se encuentre en las listas nominales de electores estd obliga-
da a sufragar el dia de la eleccidn, salvo en caso fortuito o de fuerza
mayor”? La iniciativa también contemplaba que quienes no votaran ni
justificaran su ausencia en las urnas se harian acreedores a una multa
por 10 dias de salario minimo vigente en el Distrito Federal, es decir,
$486.70 pesos en ese entonces.

En la actual legislatura (LXIV) hay dos iniciativas en materia de
obligatoriedad del voto que se encuentran pendientes en comisiones
del Senado. La primera fue presentada por el senador Samuel Alejan-
dro Garcia Septlveda (MC) el 31 de julio de 2019 y establece que: 1) el
ciudadano que acuda a votar obtenga beneficios fiscales y administra-
tivos; y 2) que se establezcan sanciones para quien no cumpla con su
obligacién de votar.?

La senadora Nadia Navarro Acevedo (PAN) presenté el 29 de oc-
tubre de 2019 una iniciativa para: 1) constituir como una infraccion el
que los ciudadanos no emitan, sin causa justificada, su voto; 2) amo-
nestar publicamente a quienes no asistan a votar y, en caso de rein-
cidencia, con una multa cuyo importe sera fijado por la autoridad
electoral y/o trabajo en favor de la comunidad; e 3) inscribir a quienes
no asistan a votar en una seccién de “infractores al deber de votar” del Pa-
droén electoral; de tal manera que quienes se encuentren inscritos ahi
no puedan realizar tramites o gestiones ante los entes publicos fede-
rales, estatales o municipales durante el lapso que fije la autoridad

Iniciativa con proyecto de decreto que reforma y adiciona diversas disposiciones del Cédigo
Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales, a cargo del diputado Jorge A. Kahwa-
gi Macari, del grupo parlamentario del PVEM. http://sil.gobernacion.gob.mx/Archivos/
Documentos/2006/04/asun_2254242_20060427_1146584041.pdf.

Iniciativa con Proyecto de Decreto por el que se adiciona un parrafo segundo a la fraccién
II del articulo 35 y un parrafo segundo a la fraccion III del articulo 36, ambos de la Consti-
tucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en materia de obligatoriedad en el ejerci-
cio del voto. http://sil.gobernacion.gob.mx/Archivos/Documentos/2019/07/asun_3890678_
20190731_1564594870.pdf.
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electoral.* En la tabla 2 se muestran las 14 iniciativas registradas en el
SIL en materia de obligatoriedad del voto.

Tabla 2. Iniciativas presentadas
en materia de obligatoriedad del voto

Presentacion

Sen. Nadia Navarro Acevedo
(PAN)
Presentada el 29/10/2019

Propuesta de la iniciativa

1) Crear una seccion electoral en la que se asentaran los datos de los
ciudadanos infractores al deber de votar; 2) constituir como infraccion
para los ciudadanos la omisién de emitir su voto sin que exista causa
justificada; 3) suspender los efectos de la credencial para votar como
medio de identificacion personal, cuando el ciudadano no acuda a vo-
tar; 4) impedir a quien no vote a que realice trdmites ante las autorida-
des gubernamentales; y, 5) garantizar que el infractor contara con los
medios de defensa previstos en la Ley General del Sistema de Medios
de Impugnacién en Materia Electoral.

Sen. Samuel Alejandro Garcia
Sepilveda (MC)
Presentada el 31/07/2019

1) Reducir el abstencionismo mediante el otorgamiento de beneficios
fiscales y administrativos a la ciudadania que cumpla con su derecho;
2) sancionar a quien no cumpla con su obligacién de votar; y 3) dispo-
ner que la Federacion, las entidades federativas, la Ciudad de Méxicoy
los municipios, participen con recursos a efecto de otorgar beneficios
fiscales y administrativos.

Dip. Marbella Toledo Ibarra
(9]
Presentada el 06/04/2017

Establecer que al ciudadano que no ejerza su voto, sin causa justifica-
da, se le suspenderan sus derechos y prerrogativas por un afioy sera
sancionado en los términos que fijen las leyes en materia electoral.

Dip. Hugo Eric Flores Cervan-
tes (PES)
Presentada el 14/03/2017

Establecer que las personas que voten en las elecciones y consultas
populares se haran acreedores a estimulos fiscales.

Sen. Angélica De La Pefia
Goémez (PRD)
Presentada el 18/10/2016

1) Establecer la obligatoriedad del voto en los procesos electorales; y
2) evitar la suspensidon de derechos politicos a personas implicadas en
procesos penales.

Sen. Sandra Luz Garcia Gua-
jardo (PAN)
Presentada el 22/09/2016

1) Considerar como infraccion de los ciudadanos, dirigentes y afiliados
a partidos politicos, la no emisién del voto; 2) sancionar, en caso de no
acudir a votar, con la suspension de la credencial para votar como iden-
tificacion oficial por un afio y, en caso de reincidir, por el doble de tiem-
po; y 3) especificar las causales de excepcion que no tendran sancion
para los ciudadanos, siempre y cuando se presenten ante la autoridad
hasta 30 dias después de la eleccion para acreditar su impedimento.

Iniciativa con proyecto de Decreto por el que se reforman diversas disposiciones de la Ley
General de Instituciones y Procedimientos Electorales, en materia de obligacién del voto.
http://sil.gobernacion.gob.mx/Archivos/Documentos/2019/10/asun_3952746_20191029_

1572365062.pdf.
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Continuacion.
Presentacion

Dip. Omar Ortega Alvarez
(PRD)
Presentada el 24/08/2016

Propuesta de la iniciativa

Establecer el procedimiento en caso de que los ciudadanos incumplan
con sus obligaciones electorales. Para ello propone: 1) indicar que el
INE sera el responsable de solicitar la suspension de los derechos; 2)
sefalar que las autoridades electorales jurisdiccionales de las entida-
des federativas determinaran la sancion correspondiente; y 3) precisar
que dichas sanciones podran ser revisadas por el TEPJF.

Sen. Luz Maria Beristain
Navarrete (PRD)
Presentada el 23/10/2013

Sancionar a los ciudadanos, los dirigentes y afiliados a partidos politi-
cos, 0 en su caso, cualquier persona fisica o moral con multa de 16 dias
de SMGVDF por la falta de justificacién requerida por la ausencia de la
emision del voto al IFE; y, la no aprobacion de dicha justificacion por el
Instituto; precisando que se exceptia de dicha infraccién a: i) los ciuda-
danos mayores de 70 afios; ii) los jueces y sus auxiliares que por imperio
de la ley deban asistir a sus oficinas y mantenerlas abiertas mientras
dure el acto comicial; iii) los enfermos o imposibilitados por fuerza ma-
yor, suficientemente comprobada por organismo piblico que les impida
asistir al acto de eleccidn; iv) el personal de organismos y empresas de
servicios piblicos, que por razones relacionadas a su trabajo deban rea-
lizar tareas que le impidan asistir a los comicios durante su desarrollo.

Dip. Emiliano Velazquez
Esquivel (PRD)
Presentada el 06/06/2012

Establecer la obligatoriedad del voto cuando se trate de elecciones
para elegir al presidente de la RepUblica.

Dip. David Ricardo Sanchez
Guevara (PRI)
Presentada el 23/11/2011

Establecer la obligatoriedad del voto en el pais. Pretende generar una
mayor participacion ciudadana en las elecciones, por lo que los ciuda-
danos que no ejerzan su voto seran sancionados con seis dias de SMGV
en la Repablica Mexicana.

Dip. Jorge Antonio Kahwagi
Macari (Panal)
Presentada el 14/04/2011

Sancionar la falta injustificada en la participacién del ciudadano en el
voto con trabajo comunitario en beneficio pablico de los municipios,
estadosy federacion, dependiendo de los comicios.

Dip. Maria Teresa Rosaura
Ochoa Mejia (Convergencia)
Presentada el 21/04/2010

Establecer que los ciudadanos que no cumplan con la obligacién de votar
en las elecciones populares o que se nieguen a integrar las mesas direc-
tivas de casilla, se le suspendera la prerrogativa de votary ser votado
para todos los cargos de eleccién popular durante un afio; seran sancio-
nados con multa de hasta 10 dias de salario minimo general vigente para
el Distrito Federal y, en caso de reincidencia, hasta con 30 dias.

Dip. Alfonso Juventino Nava
Diaz (PRI)
Presentada el 23/08/2006

Propone que los ciudadanos que incumplan con su obligacién de votar
seran inhabilitados para poder acceder a los programas de apoyo de
gobierno y se mandara a publicar por Gnica vez en el Diario Oficial de la
Federacion. En caso de que ademas de no votar el ciudadano disidente
esté postulado a un cargo de eleccién popular, o ejerza alguno, serd
inhabilitado al ejercicio de este, mientras dure la suspensién de sus
derechos, que en todo caso no podra ser mayor de un afo. No seran
sancionadas las personas que, por enfermedad, impedimento fisico o
causa justificada, incumplan con la accion de votar.

Dip. Jorge Antonio Kahwagi
Macari (PVEM)
Presentada el 27/04/2006

La iniciativa propone establecer el voto como una obligacién y no un
derecho de los ciudadanos y que en caso de incumplimiento se les
sancione con una multa por 10 dias de salario minimo vigente en el DF.

Fuente: Elaboracién propia con informacion del Sistema de Informacién Legislativa.
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Conclusion

El marco normativo constitucional mexicano contempla que el voto
es obligatorio (Art. 36) y que las personas que no acudan a votar de-
ben ser sancionadas: el articulo 38 constitucional establece que se
deben suspender hasta por un afo los derechos o prerrogativas de los
ciudadanos que no cumplan con las obligaciones establecidas en el
articulo 36. Ademads, el mismo articulo 38 sefnala que se pueden esta-
blecer otras penas por el mismo hecho. La regulaciéon contenida en la
Constitucion Politica hace mads facil la introduccién de sanciones pa-
ra quienes no acudan a votar; incluso, la Ley General de Instituciones
y Procedimientos Electorales deberia de regular este tema. A pesar del
establecimiento del voto obligatorio con sancién en la Constitucidn,
en la practica no existen sanciones debido a la falta de legislacién se-
cundaria en la materia.

El voto obligatorio ha adquirido relevancia en la agenda publica en
los tltimos anos, principalmente como una solucién para afrontar el
creciente desencanto de la ciudadania con el sistema politico y electo-
ral y, por tanto, con la democracia. Como muestra de esto, en la actual
legislatura (LXIV) hay dos iniciativas en tramite en las comisiones del
Senado de la Republica que buscan imponer sanciones y otorgar esti-
mulos a los ciudadanos que no ejerzan su voto. Ademds, desde 2006 se
han presentado otras doce iniciativas legislativas en el mismo sentido.

La propuesta es simple: primero, debe establecerse el empadrona-
miento como una obligacién mediante el reconocimiento de la creden-
cial de elector como un documento indispensable para realizar tramites
gubernamentales o para adquirir servicios publicos. Segundo, debe es-
tablecerse una multa u horas de servicio comunitario para aquellos que
no emitan su voto. Tercero, las sanciones que se impongan deben ser
mads duras para los funcionarios de casilla que no asistan a cumplir con
su funcioén el dia de la jornada electoral y para los ciudadanos que re-
incidan incumpliendo su obligacién de votar. Los legisladores deberan
establecer mecanismos adecuados para que la ciudadania pueda cum-
plir con su deber y obligacién de votar; y sanciones proporcionales que
tomen en cuenta el contexto de desigualdad del pais.

Seria un error considerar que el voto obligatorio con sancién es una
panacea para todos los problemas que aquejan a nuestra democracia.

975



Voto obligatorio con sanci6n: una propuesta para México

976

De tal manera que al introducir estos cambios en la legislacion no se
tiene que esperar mas que un aumento en la participacién electoral de
los mexicanos, siempre y cuando las sanciones sean efectivas. La in-
troduccion del voto obligatorio debe ir acompainada de un marco nor-
mativo que reconozca el valor del voto nulo y que sancione duramente
la compra de votos: deberian considerarse reformas orientadas a esta-
blecer un umbral de votos nulos que obligue a realizar una nueva elec-
cion con nuevos candidatos y deberian de mejorarse los mecanismos
de fiscalizacién de las campaiias politicas y endurecer las penas pa-
ra quienes compren votos. También deberian realizarse campanas de
educacidn civica para difundir el valor del voto y fomentar los valores
democrdticos.

El voto obligatorio con sancién puede traer efectos positivos para la
democracia mexicana, principalmente porque podria obligar a la clase
politica a mejorar y a ser mas responsiva a las demandas de un electo-
rado mds amplio. Los politicos tendrian que centrar sus campanas en
convencer a los electores a través de sus propuestas y no gastaran re-
cursos (especialmente tiempo y dinero) en movilizar a la ciudadania
porque ya estaran obligados a acudir a las urnas. Los ciudadanos, por
su parte, se involucraran mas en los asuntos publicos (probablemente)
porque tendrdn incentivos para hacerlo debido a que tienen que tomar
una decision el dia de las elecciones. 4



Asesinatos politicos en México.
Analisis del proceso electoral 2017-2018

Victor A. Hernandez Huerta

y Daniel A. Bastidas Vargas”

Introduccion

El proceso electoral federal 2017-2018 no solo se caracterizé por ha-
ber sido el més grande en la historia de México,!
violento. Dos meses antes del dia de la jornada electoral, la Comisiéon

sino también el mds

Interamericana de Derechos Humanos mostraba preocupacién por los
altos niveles de violencia en México, lo que su opinién representaba
“una situacion especial de riesgo a actores politicos en el pais, inclu-
yendo a precandidatos/as y candidatos/as de distintos movimientos y

afiliaciones politicas.’2

Victor A. Hernandez Huerta es licenciado en Ciencia Politica y Relaciones Internacionales
por el CIDE y doctor en Ciencia Politica por la Universidad de Notre Dame, EE.UU. Es miem-
bro del Sistema Nacional de Investigadores, asi como profesor investigador visitante de la Di-
visién de Estudios Politicos del CIDE. Su trabajo académico ha sido publicado en The Journal
of Politics, Election Law Journal y Colombia Internacional. E-mail: victor.hernandez@cide.
edu. Daniel A. Bastidas Vargas es licenciado en Economia por la Universidad de los Llanos, en
Colombia. Cuenta con una especialidad en Relaciones Internacionales por el King’s College,
de Londres. Es asistente de investigacion en el Programa de Politica de Drogas del CIDE.
E-mail: daniel.bastidas@cide.edu.

En la eleccién del 1 de julio de 2018 se disputaron 3,406 cargos de eleccion popular. Se eligié al
presidente de la Republica, 500 diputados federales, 128 senadores, 16 alcaldias en la Ciudad
de México, 1,596 ayuntamientos, 972 diputados locales, 8 gobernadores, un jefe de gobierno
de la Ciudad de México, y otros 184 cargos locales. Fuente: Integralia Consultores. En: http://
integralia.com.mx/content/publicaciones/035/Primer%20reporte%20electoral%202018.pdf.

Comunicado de prensa de la Organizacién de Estados Americanos. “CIDH observa violencia
durante el proceso electoral en México.” 10 de mayo de 2018. En: http://www.oas.org/es/cidh/
prensa/comunicados/2018/102.asp.
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Desde el inicio del proceso, el 8 de septiembre de 2017, hasta el
fin de las campanas el 27 de junio de 2018, fueron 48 precandidatos y
candidatos a puestos de eleccidon popular asesinados en todo el terri-
torio nacional.? Si comparamos la cifra de 2018, con otros procesos
electorales federales y locales de los tltimos diez anos, observare-
mos un dramdtico crecimiento en el nimero de candidatos asesinados.
En procesos electorales anteriores (federales y locales), la cifra oscil6
entre dos y ocho candidatos asesinados; es decir, cinco asesinatos en
promedio por proceso electoral (grafica 1).% Esto representa un incre-
mento de 860% con relacion a la media de candidatos asesinados en la
ultima década.

La cifra de 2018 es notoriamente alarmante no sélo si la compara-
mos con el pasado, sino también si la comparamos con otros paises
que han sido victimas de violencia, y de violencia electoral en parti-
cular. Por ejemplo, en Italia hubo 62 politicos asesinados entre 1974 y
2016 (Daniele et al. 2017), es decir, 1.5 politicos muertos por ano. En
el caso de Colombia se observa un descenso en el nimero de candida-
tos asesinados, llegando a cero candidatos asesinados en 2018 (grafica
1), afio en que se eligié al Congreso y al presidente de la Reptblica. De
hecho, las elecciones de 2018 fueron las elecciones mds pacificas en la
historia de Colombia.

La lista se elaboré cruzando informacién de un reportaje de El Universal (“Entérate. ;Quié-
nes son los candidatos asesinados durante el proceso electoral?”), un reportaje de Animal
Politico (“Morir por estar en la boleta”) y del Séptimo Informe de Violencia Politica en Mé-
xico elaborado por Etellekt Consultores. Las listas coinciden en el nimero de candidatos
asesinados y solo difieren en detalles como el segundo nombre de los candidatos o la forma
en que se escriben.

Ademés de los referidos homicidios de afios recientes, no se puede dejar de hacer referencia
alos asesinatos de Luis Donaldo Colosio, candidato del PRI a la presidencia de la Reptblica, y
de José Francisco Ruiz Massieu, Secretario General del PRI, ocurridos en 1994.



Elecciones, justicia y democracia en México

Grafica 1. Candidatos asesinados en México
y Colombia: evolucidn reciente
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Fuente: México (Integralia Consultores 2015), Colombia (Misién de Observacion
Electoral-MOE 2018).5

En México, los estados mas afectados por la violencia politica du-
rante el proceso electoral 2017-2018 fueron Guerrero, Michoacan,
Oaxaca y Puebla. ;A qué se debid esta ola de asesinatos politicos sin
precedentes? El argumento que se expone en este andlisis es que los
asesinatos de candidatos en México entre 2017 y 2018 estan intima-
mente relacionados con la presencia de organizaciones criminales.
Ademis, el fenémeno de la violencia politico-electoral parece ser un
fenémeno local, pues la mayoria de las victimas competian por cargos
a nivel municipal.

Este articulo estd organizado de la siguiente manera. En primer lu-
gar, revisamos la literatura sobre crimen y violencia electoral, y los in-
centivos que tienen las organizaciones criminales para hacer uso de
ella. Después, presentamos algunos datos sobre quiénes eran los po-
liticos asesinados y algunos rasgos individuales, a partir de una revi-
sion exhaustiva de medios electrénicos de comunicacion. Enseguida,

presentamos un andlisis cuantitativo de los municipios que se encuen-

5 La informacién de Colombia proviene de varios informes publicados por la MOE: Cubaque
(2011), Alonso Lépez (2015) y MOE (2018).
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tran ubicados en estados que sufrieron al menos un asesinato de pre-
candidatos o candidatos (710 municipios excluyendo Oaxaca), con el
propdsito de identificar patrones politicos y sociales de los municipios
afectados por la violencia politica. En las conclusiones, presentamos
los hallazgos de la investigacién y las implicaciones para la calidad de
la democracia.

Crimen y procesos electorales

La violencia electoral tiene dos acepciones comunes. En primer lugar,
se entiende como un subconjunto de actividades dentro de un conflic-
to politico de mayor magnitud, la mayoria de las veces como parte de
una trayectoria de violencia étnica dentro de sociedades divididas. En
segundo lugar, como el uso intencional de la fuerza como estrategia
para afectar los resultados electorales (Hoglund 2009).

La violencia politica puede ser empleada tanto por gobiernos y par-
tidos politicos —para permanecer en el poder o perjudicar a sus
contendientes— (Birch 2011; Hafner-Burton et al. 2013; Hoglund
2009); como por grupos criminales que buscan amedrentar a sus opo-
sitores o apoyar a politicos aliados y obtener asi proteccién para sus
actividades ilicitas (Albarracin 2018; Garcia-Sanchez 2016; Ley 2018;
Ponce 2019; Trelles y Carreras 2012).

Los grupos criminales tienen varios incentivos para involucrarse en
procesos electorales. Sobre ellos, se suele asumir que actian motiva-
dos por intereses econémicos; por ejemplo, para defender y controlar
mercados criminales, ya sea en reaccién a la irrupcién de autorida-
des encargadas de hacer cumplir la ley o a la competencia con otras
organizaciones criminales (Osorio 2015). Sin embargo, también pue-
de haber motivos politicos; por ejemplo, impulsar a politicos afines a
cambio de proteccién para sus actividades ilicitas (Dal Bé et al. 2006;
Trejo y Ley 2018).

También pueden hacer uso de la violencia para infundir temor
entre los votantes y afectar negativamente la participacion electoral
(Trelles y Carreras 2012; Ley 2018), muchas veces con el propédsito de
disminuir las posibilidades de victoria de adversarios politicos (Gar-
cia-Sanchez 2016). Por ejemplo, en contextos violentos donde hay un
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actor armado dominante, éste puede presionar a los votantes de tal
forma que terminen apoyando a los candidatos que él respalda (Garcia-
-Sdnchez 2016).

Finalmente, también pueden tener el propésito de eliminar la com-
petencia electoral mediante amenazas o asesinatos a politicos rivales
(Albarracin 2018; Daniele et al. 2017; Ponce 2019). Cabe mencionar que
la politica electoral criminalizada, en la que hay un uso intencional de la
fuerza por grupos criminales para influir en la politica, es predominan-
temente un fendmeno local. La politica electoral criminalizada puede
ocurrir a nivel nacional o regional, pero se requiere de estado de dere-
cho débil y de una limitada rendicién de cuentas ante la sociedad civil
para que resulte atractiva para los grupos criminales (Albarracin 2018).

Ademais, no solo los grupos criminales pueden estar interesados en
influir resultados electorales, también los gobiernos y partidos politi-
cos pueden hacerlo. Algunos autores argumentan que la democracia
representativa ha dejado de ser la herramienta para dirimir diferencias
en la competencia politica y que se privilegia la violencia como el re-
curso mas efectivo para obtener un cargo publico. Existe evidencia de
que los partidos en el gobierno pueden hacer uso de la violencia elec-
toral como recurso para permanecer en el poder (Hafner-Burton et al.
2013); asimismo, la renida competencia electoral y la fragmentacién
politica pueden incentivar a los contendientes a hacer uso de la vio-
lencia para desequilibrar el terreno de juego electoral (Hoglund 2009;
Perliger 2015).

Perfiles y circunstancias
de los asesinatos politicos

Un primer acercamiento a las causas de los asesinatos de candidatos y
precandidatos en el proceso electoral de 2018 es presentar algunos da-
tos sobre las victimas. Los datos provienen de la revisién de notas de
periédico.® El conteo que se realizé arrojé que, entre el 8 de septiembre

6 Es cierto que los reportajes periodisticos solamente dan fe de lo declarado por quienes las lle-

van a cabo y, en dicho sentido, es necesario esperar la conclusion de los procedimientos para
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de 2017 —inicio del proceso electoral federal 2017-2018— y el 27 de
junio de 2018 —fin de las campanas electorales—, fueron 48 los politi-
cos asesinados; 20 eran candidatos ya con registro oficial y 28 precan-
didatos, es decir, militantes que habian manifestado su intencién de
competir por un puesto de eleccién popular.”

Ademais de la identidad del candidato, en la revisidn realizada en
medios electronicos de comunicacidn, se recolectaron los siguientes
datos: municipio en el que contendia, municipio (y el estado) en el que
ocurrié el asesinato, partido politico de militancia, cargo al que aspi-
raba, fecha del homicidio, edad, sexo, tipo de muerte, partido politi-
co que obtuvo el triunfo en la eleccidn, si el candidato habia hecho
pronunciamientos en contra del crimen organizado, si el candidato
buscaba la reeleccidn, y si pertenecia a un partido politico opositor al
gobernador en funciones.

De los 48 politicos asesinados, 26 aspiraban a una presidencia mu-
nicipal, ocho a una regiduria, diez a una diputacién local y dos mas a
una diputacion federal. Estas cifras ponen en evidencia que las victi-
mas fueron en su mayoria candidatos a puestos locales.?

Por otra parte, las cifras de estos asesinatos muestran que, del total
de candidatos asesinados, 41 eran hombres y siete eran mujeres. Esto
permite suponer que los asesinatos no son del todo aleatorios, ya que
si lo fueran observariamos una proporcion similar de asesinatos entre
hombres y mujeres debido a que en México se ha logrado que se postu-
le una misma proporcion de candidatos y candidatas como consecuen-
cia de la adopcion de cuotas de género, e incluso mds recientemente
por la adopcion de la paridad de género (Freidenberg y Alva 2017).

que la autoridad correspondiente determine si se acreditaron o no; sin embargo, se opté por
usar esta fuente de informacién porque nos permiten tener una primera aproximacién a los
hechos ocurridos —en particular el conteo de asesinatos— sin necesidad de tener que esperar
a que los procesos judiciales concluyan. Ademas, la practica mas comtn de los estudios que
estudian violencia criminal es recurrir a notas periodisticas como principal insumo para ela-
boracién de sus bases de datos; véase por ejemplo Osorio (2015), Trejo y Ley (2017, 2019).

Al 22 de junio de 2018, el INE reporté la muerte de “41 personas asesinadas entre aspirantes
y candidatos a puestos de elecciéon popular” INE, “Crénica del Proceso Electoral 2017-2018
junio 2018 En: https://www.ine.mx/cronica-del-proceso-electoral-2017-2018-junio-2018/.

Un fenédmeno similar ocurri6 en Colombia, pues en el proceso electoral de 2015 la mayoria de
las victimas de violencia politica fueron los candidatos de eleccién popular a nivel municipal
(Alonso Lopez 2015).
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Con la informacién disponible, podria concluirse que el asesinato de
candidatas en el pasado proceso electoral no se trata necesariamente de
violencia politica contra las mujeres, pues estos hechos no cubren con
las dos condiciones contempladas en el Protocolo para Atender la Vio-
lencia Politica Contra las Mujeres: 1) cuando la violencia se dirige a una
mujer por ser mujer, y 2) cuando la violencia tiene un impacto diferen-
ciado en las mujeres o les afecta desproporcionadamente.’

Sobre la afiliacidn politica de las victimas, 12 pertenecian al PRI, 11
al PRD y seis a Morena (grafica 2). Practicamente todos los partidos po-
liticos que postularon candidatos a puestos de eleccidon popular fueron
victimas de la violencia politica; esto permite suponer que la orienta-
cion politica no es una variable que pueda asociarse con la ocurrencia
de los asesinatos.

Grafica 2. Candidatos asesinados
por partido politico
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Fuente: Elaboracién propia a partir de notas periodisticas.

9 Lo anterior no desconoce que en 2017-2018 hubo casos de violencia politica contra las muje-
res; sin embargo, dicha violencia mayormente tomé la forma de agresiones verbales basadas
en estereotipos y visiones discriminatorias sobre las mujeres. Al respecto, en el proceso elec-
toral 2017-2018, el TEPJF resolvié 15 casos de violencia de género. “Estadistica - violencia de
género 2017-2018. Expedientes de la Sala Especializada sobre el tema de violencia politica
de género.” En: https://www.te.gob.mx/herramientas_genero/page/inside/7.
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La entidad federativa que registr6 mds asesinatos politicos, segin
la informacién recabada, fue Guerrero, con 12; le siguen Michoacan,
Oaxaca y Puebla con cinco asesinatos cada uno, y el Estado de México
y Jalisco con cuatro asesinatos (grafica 3). Ello apunta a que los asesi-
natos de candidatos ocurrieron mayormente en los estados mas afec-
tados por la violencia criminal.

Grafica 3. Candidatos asesinados por estado
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Fuente: Elaboracion propia a partir de notas periodisticas.

Por otra parte, 33 de los 48 aspirantes asesinados (68.75%) eran po-
liticos de oposicion; es decir, eran candidatos de partidos o coalicio-
nes opuestos al del gobernador en funciones. En cuanto a la forma en
que fueron asesinados, 42 candidatos fueron ultimados con arma de
fuego (87.5% del total); cuatro con un objeto punzocortante; uno asfi-
xiado y otro calcinado. La distribucién de edad de las victimas oscila
entre 30 y 60 afios; la mayoria —20 candidatos— se ubica en el rango
de 40 a 60 afios, seguida de un grupo de 15 candidatos que tenian entre
20y 40 anos.
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Moviles de los asesinatos

¢Cuadles fueron los motivos detras de estos asesinatos politicos? A par-
tir de la revisidon de notas periodisticas, en las que se describen las con-
diciones en que se perpetraron los asesinatos, fue posible identificar
cinco causas probables de los asesinatos: 1) intento de organizaciones
criminales por incidir en los resultados electorales; 2) los candidatos o
sus familiares estaban involucrados directamente en actividades ilici-
tas; 3) intento de robo; 4) razones politicas, y 5) crimenes pasionales.
La gréfica 4 muestra que el principal mévil detras de estos asesinatos
fue que organizaciones criminales tenian algin interés en influir en los
resultados electorales, seguido de un involucramiento directo de los
candidatos o sus familias en actividades ilegales.

En esta seccidn se presentan ejemplos de cada una de las posibles
causas de asesinatos, con datos obtenidos de las notas periodisticas.
Antes de presentar los ejemplos de cada movil, cabe precisar que so-
lamente en 20 casos (de 48) fue posible identificar en las notas perio-
disticas alguno de los mdviles referidos; en los 28 casos restantes no
habia informacidn suficiente para poder hacer este tipo de inferencias.

Grafica 4. Posibles causas de los asesinatos politicos
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Fuente: Elaboracion propia a partir de notas periodisticas.
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Organizaciones criminales

Los grupos criminales pueden enfocar sus esfuerzos, entre otros, en
amedrentar a los votantes (Garcia-Sdnchez 2016; Ley 2018; Trelles y
Carreras 2012); intimidar a sus adversarios politicos (Albarracin, 2018;
Ponce, 2019), o apoyar a politicos aliados para asi obtener proteccion
a sus actividades ilicitas (Dal B6 et al. 2006; Trejo y Ley 2018). Un caso
emblemadtico es el asesinato de Fernando Purén Johnston, candidato a
diputado federal por el PRI, en el distrito I de Coahuila.

Purén habia sido alcalde de Piedras Negras entre 2014 y 2017; su
administracién se caracterizé por una lucha frontal contra el crimen
organizado, en particular contra Los Zetas. Durante su campafa como
candidato a diputado federal ya habia recibido amenazas. Fue asesina-
do el 8 de junio de 2018, cuando salia de un debate entre candidatos
que tuvo lugar en la Facultad de Contaduria de la Universidad Auté-
noma de Coahuila, campus Piedras Negras. Ahi, se habia pronuncia-
do duramente contra el crimen organizado. El gobierno de Coahuila
capturo a los autores materiales del asesinato de Purén y confirmé que
éste fue planeado y ejecutado por integrantes del crimen organizado
(Agencia Reforma 2018).

Otros casos, en los que posiblemente el crimen organizado estuvo de-
tras de los asesinatos, se presentan en la tabla 1. Notese que tres de ellos
ocurrieron en Chilapa —en la Montana Baja de Guerrero—, uno de
los municipios mads violentos del pais, en el que dos grupos se disputaban
el control de la zona productora de amapola: los “rojos” y los “ardillos”

Tabla 1. Asesinatos imputados al crimen organizado

Nombre dtﬂli:':lis:ri:ia Estado Cargo al que aspiraba
Fernando Purén Johnston Piedras Negras Coahuila Diputacion federal
Abel Montufar Mendoza Pungaranato Guerrero Diputacion local
Liliana Garcia Ignacio Zaragoza Chihuahua Regiduria
Guadalupe Payan Villalobos  Ignacio Zaragoza Chihuahua Alcaldia
Dulce Nayely Rebaja Pedro Chilapa Guerrero Diputacion local
Antonia Jaimes Moctezuma Chilapa Guerrero Diputacion local
Francisco Tecuchillo Neri Chilapa Guerrero Alcaldia

Fuente: Elaboracién propia a partir de notas periodisticas.
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Involucramiento en actividades criminales

Segun las investigaciones periodisticas, otra razén probable para eje-
cutar a algunos candidatos es porque participaban en actividades
ilegales, directamente o mediante terceros. Del universo de 48 asesi-
natos, cinco (10.48%) se encuentran en esta categoria.

Un ejemplo. Medios de comunicacion reportaron que José Remedios
Aguirre Sanchez, candidato de Morena a la alcaldia de Apaseo el Alto,
municipio en Guanajuato, habia creado una red delictiva con exfuncio-
narios policiales locales que habia dirigido cuando se desempefné como
secretario de seguridad publica municipal. Se dijo que el propésito de la
red era robar y vender ilegalmente hidrocarburos. El asesinato del can-
didato fue atribuido a bandas de “huachicoleros”, dedicadas al robo de
combustibles mediante tomas clandestinas en la red de ductos de Petré-
leos Mexicanos, y que se habian expandido a estados como Tamaulipas,
Guanajuato, Sinaloa, Jalisco y Guerrero (Ureste 2018).

Robo comin

La tercera causa probable de los asesinatos es el robo comun; los par-
tidos y sus candidatos no son inmunes al ambiente de inseguridad que
se vive en el pais. Por ejemplo, Adiel Zermann Miguel, candidato a
presidente municipal por la coalicién PES-PT-Morena en Tenango del
Aire, municipio del Estado de México, fue golpeado y sometido por
varios sujetos, quienes lo condujeron a su casa para robarle objetos de
valor. Zermann falleci6 de asfixia por estrangulamiento y de los gol-
pes sufridos.

La Fiscalia General de Justicia del Estado de México captur6 a dos
sospechosos y después de que la fiscalia presentara elementos de prue-
ba necesarios en su contra, un juez de distrito les inicié un proceso legal
por el delito de robo con agravante de homicidio (Notimex 2018).

Mavil politico
La cuarta causa posible de los incidentes mortales de violencia es la
competencia politica. Gobiernos y partidos politicos usan la violencia

electoral para permanecer en el poder o perjudicar a sus contrincantes
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(Birch 2011; Hafner-Burton et al. 2013). Por ejemplo, Adron Varela
Martinez, candidato de Morena a la presidencia municipal de Oco-
yucan, Puebla, fue asesinado el 28 de febrero de 2018. Si bien no hay
lineas de investigacién claras, militantes de Morena creen que su
muerte ocurrié por razones politicas. Ocoyucan lleva casi tres déca-
das controlado por el PRI y por Antorcha Campesina; Aarén Varela
era la figura politica con mas fuerza y representaba una posibilidad re-
al de acabar con ese dominio (Ayala 2018). De acuerdo con Hoglund
(2009), la violencia electoral surge particularmente en situaciones en las
que las elecciones ofrecen una posibilidad real de cambiar las relacio-
nes de poder existentes, y es precisamente en competencias cerradas
en las que los politicos tienen incentivos para hacer uso de la violencia.

Los asesinatos de candidatos también pueden tener un efecto di-
suasorio y disminuir la oferta politica en los procesos electorales, pues
los asesinatos aunados a las amenazas hacen que algunos candidatos
decidan retirarse de la competencia (Ponce 2019), e incluso en algu-
nos casos impiden que los candidatos puedan ser reemplazados por
otro candidato.

Por ejemplo, en el proceso electoral 2017-2018, Yolanda Cruz Pé-
rez, candidata suplente a diputada federal por el distrito electoral 19
de la Ciudad de México, postulada por la coaliciéon “Juntos Haremos
Historia” (Morena-PT-PES), renuncié a su candidatura ante la oficialia
de parte del INE el 28 de junio “por causas graves personales que asi lo
ameritan” Ese mismo dia, el representante propietario del partido po-
litico Morena ante el Consejo General del INE solicité que Maria Con-
cepcion Franco Rodriguez fuera registrada como suplente, a lo que el
INE respondi6 negativamente aduciendo que se habia vencido el plazo
contemplado en el inciso b) del articulo 241 de la Ley General de Ins-
tituciones y Procedimientos Electorales.

Sin embargo, la Sala Superior del TEPJF (en la sentencia SUP-
REC-886/2018) determiné que el partido politico Morena habia acre-
ditado ante el INE que los motivos de la renuncia fueron hechos
violentos y amenazas hacia la candidata y que debié haber accedido al
registro de la candidata suplente, pues “la violencia politica en el con-
texto de los procesos electorales implica una situacidn extraordinaria,
en tanto que se trata de circunstancias anormales e indeseables en la
contienda politico-electoral, en los que existe una coaccién sobre algu-
na persona al punto que se vicia su voluntad”
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Dicho efecto disuasorio de la violencia electoral puede ser un factor
adicional para considerar el movil politico de los asesinatos.

Crimenes pasionales

Finalmente, la muerte de dos candidatos —un hombre y una mujer—
se explican aparentemente como crimenes pasionales. Por ejemplo,
Maribel Barajas Cortés, candidata del PVEM a una diputacidén local en
Michoacdn, fue asesinada por dos sicarias que ella misma habia con-
tratado para matar a la expareja de su novio (Arrieta 2018).

Hipotesis

La revisién de las notas periodisticas permite identificar cinco posibles
causas de asesinatos entre candidatos y precandidatos (grafica 4). Tres
de ellas —presencia de organizaciones criminales, robo y compe-
tencia electoral desmedida— tienen que ver con el contexto social y
politico del municipio en el que ocurrieron; las dos restantes —parti-
cipacién en actividades ilegales y crimenes pasionales— son de carac-
ter individual. Ello permite formular algunas hipétesis sobre las causas
sociales y politicas del fendmeno en estudio.

La mayor presencia de organizaciones criminales parece estar re-
lacionada positivamente con la incidencia de asesinatos de candida-
tos y precandidatos. Ello por varias razones: primera, hay evidencia
de que un mayor nimero de organizaciones criminales operando en
un municipio estd asociado con mayores niveles de violencia relacio-
nada con grupos criminales (Osorio, 2015) y con asesinatos de politi-
cos (Ross 2017).

También se ha documentado que incrementos en la violencia entre
organizaciones criminales de un territorio estdn asociados positiva-
mente con un aumento de la violencia entre organizaciones criminales
de zonas vecinas (Osorio 2015).

Tanto el efecto directo por el nimero de organizaciones criminales,
como el efecto de derrame o contagio de la violencia podrian afectar la
seguridad de los candidatos que participan en politica en estas zonas.
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Por lo tanto, se puede derivar la siguiente hipétesis:

Hipdtesis 1: A mayor numero de organizaciones criminales presentes
en un municipio, mayor la probabilidad de que ocurran asesinatos de
candidatos en ese municipio.

También es posible que los asesinatos de candidatos reflejen la
violencia relacionada con el crimen organizado que hay en cada mu-
nicipio. Algunos estudios revelan que en las zonas afectadas por la vio-
lencia atribuible al crimen organizado se incrementa la probabilidad
de ataques violentos contra candidatos antes de la eleccion (Alesina et
al.2016) o en contra de candidatos electos después de ella (Daniele et al.
2017). Por lo anterior, se plantea la siguiente hipotesis:

Hipdtesis 2: A mayores indices de violencia en un municipio, mayor la
probabilidad de que ocurran asesinatos de candidatos.

Ademds, la revision de notas periodisticas sugiere que en algunos
casos los asesinatos de los candidatos fueron producto de robo con
violencia, por lo que podria suponerse que:

Hipotesis 3: Una mayor incidencia de robos a nivel municipal esta
relacionada positivamente con el asesinato de candidatos.

Por ultimo, estdn los asesinatos vinculados aparentemente con la
competencia politica. Ya se vio como algunos habitantes de Ocoyu-
can creen que el asesinato de Adron Varela Martinez tuvo un moévil
politico. Si bien las investigaciones judiciales, en este y otros casos,
no habian sido concluidas al momento de elaborar el presente estudio
(octubre de 2019), es posible analizar si una mayor competencia poli-
tica esta relacionada estadisticamente con el asesinato de candidatos
en los municipios del pais.

En Italia, por ejemplo, hay evidencia del uso de violencia en contra
de candidatos a puestos de eleccién popular en zonas de mayor com-
petencia electoral, esto con el propésito de influir en los resultados
electorales y conseguir la victoria de candidatos afines al crimen or-
ganizado (Alesina et al., 2016). También, se ha argumentado aqui que,
a mayor nivel de competencia politica, mayor probabilidad de que los
politicos acepten recursos de organizaciones criminales para financiar
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sus campaiias, lo que a su vez los hace mas susceptibles de ser el blan-
co de ataques de otras organizaciones criminales (Ross 2017). De ello
se desprende la siguiente hipétesis:

Hipdtesis 4: Mayores niveles de competencia electoral —margenes
estrechos de victoria— estdn relacionados positivamente con el ase-
sinato de candidatos de eleccion popular.

Datos y métodos

Para someter a prueba las hipdtesis anteriores, se realizé un andlisis
cuantitativo a nivel municipal de los estados en los que ocurrieron ase-
sinatos de candidatos en el proceso electoral 2017-2018. Esto repre-
senta 909 municipios de 12 estados del pais (ver grafica 3). Se escogio
el municipio como unidad de andlisis ya que la mayoria de los candi-
datos asesinados aspiraban a cargos de elecciéon popular locales (al-
caldes, regidores y diputados locales); solo un candidato a cargo
federal (diputado federal) fue ultimado.

Para llevar a cabo el andlisis incluimos dos medidas de la variable
dependiente. En primer lugar, se tiene una variable dicotémica que
identifica si en el municipio en cuestion ocurri6 o no el asesinato de, al
menos, un candidato o precandidato. La variable toma el valor de uno
si ocurrid, al menos, un asesinato, y cero en caso contrario.

La segunda variable dependiente es el nimero de candidatos ase-
sinados por municipio. En algunos municipios, como el de Chilapa,
ocurrieron hasta tres asesinatos de candidatos en el pasado proceso
electoral.

Las variables independientes son cuatro. Primera, nimero de or-
ganizaciones criminales que operan en cada municipio para probar el
efecto que tiene la presencia de organizaciones del crimen organizado
en los asesinatos de candidatos (Coscia y Rios 2012). Segunda, indices
de violencia usando la tasa de homicidios por cada 100 mil habitan-
tes por municipio, reportadas en el primer semestre de 2018.10 Esta

10 Incluimos el nimero de homicidios dolosos con arma de fuego reportados por el Secretariado

Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad Ptblica, entre enero y junio de 2018. Cifras de
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variable es continua y sus valores van de 0 a 131 homicidios por cada
100 mil habitantes. Tercera, incidencia de robos a nivel municipal con
el nimero robos a transeuntes en via publica con violencia.ll Cuarta,
competencia electoral, medida como la resta del porcentaje de votos
obtenidos por el primer lugar menos el porcentaje obtenido por el se-
gundo en los comicios municipales de 2018.12

Los controles incluidos se desprenden de variables que la literatu-
ra sefala como posibles predictores de violencia electoral, en particular
los asesinatos de candidatos a eleccién popular. El primer control,
tiene que ver con el funcionamiento de las instituciones encargadas
de impartir justicia y de la presencia de un estado de derecho. Un sis-
tema legal eficiente ordena las relaciones sociales, pero su ausencia o
las “zonas marrones” con menor presencia del estado inducen a pro-
blemas de gobernabilidad (O’'Donnell 2004) y de inseguridad (Aguirre
y Herrera 2013). Para medir el impacto de la fortaleza institucional y
presencia del estado incluimos el nimero agentes del ministerio publi-
co y fiscalias a nivel estatal.l3

También se ha argumentado que la alternancia en la oficina del go-
bernador puede producir mayores niveles de violencia, debido a que la
rotacion de partidos en el gobierno estatal erosiona redes informales
de proteccion que habian facilitado la operacidn de organizaciones del
crimen organizado bajo gobiernos unificados (Trejo y Ley 2018). Para
probar este efecto incluimos una variable dummy que identifica a los
estados en los que hubo alternancia antes de 2018.

Incidencia Delictiva Municipal, 2015 - diciembre 2018: https://www.gob.mx/sesnsp/acciones-
y-programas/datos-abiertos-de-incidencia-delictiva?state=published.

Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad Publica, datos de enero a junio de
2018. Cifras de Incidencia Delictiva Municipal, 2015 - diciembre 2018: https://www.gob.mx/
sesnsp/acciones-y-programas/datos-abiertos-de-incidencia-delictiva?state=published.

12 10s datos electorales fueron obtenidos de las paginas de los institutos electorales de los 12 es-

tados comparados. Originalmente se midi6 la competencia electoral como la diferencia entre
el primer y segundo lugar de la eleccién municipal inmediata anterior a 2018 (Coahuila 2017,
Colima 2015, Chihuahua 2016, Guanajuato 2015, Guerrero 2015, Jalisco 2015, México 2015,
Michoacén 2015, Puebla 2013, Quinta Roo 2016, San Luis Potosi 2015, Sinaloa 2016). Sin
embargo, por los cambios en los niveles de competitividad electoral que pueden ocurrir entre
la eleccién anterior y la de 2018, se opt6 por usar los resultados de 2018 para nuestra medida
de competencia electoral.

13 Sintesis estadisticas municipales de seguridad y justicia. Instituto Nacional de Estadistica y

Geografia (INEGI). Sistema Estatal y Municipal de Bases de Datos (SIMBAD): http://sc.inegi.
org.mx/cobdem/.
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Finalmente, se ha argumentado que la violencia politica es mas co-
mun a nivel local y en comunidades mas pequenas (Albarracin 2018;
Daniele et al. 2017), por ello se incluye una variable que mide el por-
centaje de la poblacién que vive en poblaciones con menos de 2,500
habitantes.!#

Analisis estadistico

Las hipdtesis planteadas anteriormente se sometieron a prueba usan-
do dos tipos de modelos estadisticos. El primero, es un modelo de re-
gresion logistica para explicar la presencia o ausencia de asesinatos
politicos en el &mbito municipal (modelos 1 y 2). Como también se
quiere identificar qué variables inciden en que haya mds candidatos
asesinados por municipio, se emplean modelos binomiales negativos
que tienen como variable dependiente el nimero de asesinatos ocurri-
dos en cada municipio (modelos 3 y 4).

También se diferencia entre el municipio en que ocurri6 el asesi-
nato del candidato (modelos 1 y 3), y el municipio por el cual estaba
compitiendo el candidato (modelos 2 y 4); ya que en algunos casos el
candidato no fue asesinado en el municipio por cual estaba compitien-
do, sino en alguno vecino.

Los resultados de las regresiones 1y 2 (tabla 2) revelan que la ocu-
rrencia de asesinatos de candidatos estd intimamente relacionada con
las actividades de organizaciones criminales. Asi, a mayor nimero de
organizaciones criminales operando en el municipio, se incrementa la
probabilidad de que ocurran asesinatos en el municipio en cuestion.
Ademas, la tasa de homicidios en el municipio es un predictor impor-
tante de la ocurrencia de asesinatos de candidatos.

A pesar de encontrar esta relacion positiva significativa entre los
dos indicadores de actividades de organizaciones criminales con los ase-
sinatos de candidatos, ain es necesario usar métodos de investigacion
alternativos para esclarecer el mecanismo causal por el cual se obser-
va esta relacion. Un mecanismo que puede explicar esta relacion es que

14 TInstituto Nacional de Estadistica y Geograffa (INEGI). Sistema Estatal y Municipal de Bases

de Datos (SIMBAD): http://sc.inegi.org.mx/cobdem/.
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las organizaciones criminales eliminen de forma preventiva a candida-
tos que crean que pueden afectar sus actividades ilicitas de ser electos.

Otro mecanismo es que las organizaciones criminales lleven a cabo un
ajuste de cuentas con politicos involucrados en actividades criminales,
o con politicos que no cooperen con ellos. Lo Gnico que se puede afir-
mar a partir de este analisis estadistico es que una mayor presencia de
organizaciones criminales tiene un impacto estadisticamente signifi-
cativo en la ocurrencia de asesinatos de candidatos.1®

Por su parte, la variable de competencia politica no muestra una
asociacién estadistica con la presencia de asesinatos en el municipio
en que ocurrio el asesinato (modelo 1), pero mayores margenes de vic-
toria se relacionan positivamente con la ocurrencia de asesinatos en el
municipio en el que competia el candidato (modelo 2), lo que resulta
contrario a lo planteado en la hipoétesis 4.

Resulta logico que maérgenes estrechos de competencia no incidan
en los municipios en que ocurren los asesinatos, sino en los munici-
pios en que estaban compitiendo; pero lo que deberia observarse es
que una mayor competencia electoral —margenes mas estrechos de
victoria— harfa mds probable la ocurrencia de asesinatos.!® Cuando
se emplea como medida de competencia politica el margen de victoria
observado en la eleccién inmediata anterior a la de 2018, no se obser-
va una asociacion estadistica con la ocurrencia de asesinatos.

Dado que los coeficientes de regresion logistica no se pueden inter-
pretar de forma directa, se hizo una simulacién para estimar los cam-

7

bios en la probabilidad de ocurrencia de asesinatos, 17 manteniendo

el valor del resto de las variables en sus medias. Cuando el niumero de

15 Estos resultados son robustos a otras especificaciones como la regresién logistica para even-

tos raros (King y Zeng 2001) y la méxima verosimilitud penalizada (Firth 1993). Aplicar mo-
delos de regresion binaria convencionales para analizar casos raros como los asesinatos de
candidatos (una variable dependiente con una frecuencia de miles de ceros y muy pocos unos)
puede resultar en estimaciones sesgadas, por lo que es necesario buscar modelos que se ade-
cuen al comportamiento de los datos. Por ello se realizaron estimaciones alternativas utilizando
las rutinas propuestas por King y Zeng (2001) y por Firth (1993).

Adicionalmente el resultado del modelo 2 debe tomarse con reserva, pues no resulta estadisti-
camente significativo empleando la regresién logistica para eventos raros (King y Zeng 2001)
y resulta marginalmente significativo (p<0.10) empleando la méxima verosimilitud penalizada
(Firth 1993).

La simulacion se realizé utilizando el comando margins en Stata.



organizaciones criminales operando en un municipio es cero, la pro-
babilidad de que en ese municipio ocurra, al menos, un asesinato de
un candidato es de 2.10%, ceteris paribus; cuando el nimero de orga-
nizaciones criminales se incrementa, por ejemplo, a tres, la probabili-
dad sube a 4.24%; y si el nimero de organizaciones criminales llega a
nueve, que es el valor maximo observado en la muestra, la probabili-

dad llega a 35.76%.
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Tabla 2. Asesinatos de candidatos en México (2018)

Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3 Modelo 4
Variables Ocurrencia asesinatos Nimero asesinatos
Mun Mun Mun Mun
Ocurrencia competencia Ocurrencia competencia
Ndm. Org. Criminales 0.365*** 0.294*** 0.339*** 0.311%**
(0.0677) (0.0673) (0.0731) (0.0772)
Tasa de homicidios 2018  0.0279*** 0.0230*** 0.0345%** 0.0258***
(0.00681) (0.00407) (0.00881) (0.00359)
Robos 2018 0.000108 0.000228 0.0000936 -0.000283
(0.00157) (0.00159) (0.00147) (0.00147)
Comp. electoral 2018 0.0109 0.0211** 0.00288 0.0157**
(0.0125) (0.00993) (0.0112) (0.00757)
Ndmero MP -0.0615 -0.0396 -0.0804* -0.0580*
(0.0389) (0.0284) (0.0457) (0.0351)
Alternancia Gob. 0.515 0.591 0.805* 0.801
(0.381) (0.415) (0.451) (0.487)
Porcentaje rural -0.00855 -0.00639 -0.00780 -0.00773*
(0.00624) (0.00551) (0.00494) (0.00468)
Constante -3.556*** -3.715%** -3.500%** -3.604***
(0.367) (0.379) (0.372) (0.361)
N 903 903 903 903
Prob. » chi2 0.0000 0.0000 0.0000 0.0002
Pseudo R2 0.1054 0.0787 0.1026 0.0848

Fuente: Elaboracion propia.

Errores estandar agrupados por estado entre paréntesis

* p<0.10 ** p<0.05 *** p<0.01
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Respecto a las variables de control, el proxy de estado de derecho —
numero de agentes del ministerio publico— no muestra relaciéon con la
probabilidad de que ocurran asesinatos de candidatos. En linea con los
hallazgos de Trejo y Ley (2018), quienes reportan que la alternancia
politica y la rotacién de partidos en el gobierno estatal estan asociados
con un incremento en la violencia entre carteles, nuestros resultados
del modelo 2 muestran que la alternancia en el gobierno estatal esta
positivamente relacionada con la ocurrencia de asesinatos de candida-
tos, aunque no alcanzan niveles minimos de significancia estadistica.

Finalmente, el porcentaje de la poblacién viviendo en comunidades
rurales tampoco parece estar relacionado con la ocurrencia de homi-
cidios de candidatos. Tanto en los modelos 1 y 2, no hay una diferencia
significativa para las variables de control entre el municipio de ocu-
rrencia con el municipio en que competian los candidatos asesinados.

Los andlisis de las regresiones binomiales negativas, que tienen el
numero de candidatos asesinados por municipio como variable de-
pendiente (modelos 3 y 4), tienen resultados semejantes al analisis de
regresiones logisticas: hay también una asociacion estadistica signifi-
cativa entre el nimero de organizaciones criminales y la tasa de ho-
micidios, con el nimero de candidatos asesinados en el municipio en
cuestién. Estos hallazgos refuerzan la idea de que el asesinato de can-
didatos en el pasado proceso electoral en México es un fenémeno que
esta estrechamente relacionado con las actividades del crimen orga-
nizado. Asimismo, se repite la asociacion negativa entre el nimero de
agentes del ministerio publico con el nimero de asesinatos, aunque es-
tos modelos si resultan marginalmente significativos.

Esto sugiere que una mayor presencia del estado, en particular de
las instituciones encargadas de investigar delitos, tiene un impacto en
el nimero de asesinatos de candidatos. Algunos autores ya han ar-
gumentado que la falta de instituciones de imparticion de justicia, ya
sean locales o estatales, resulta en un ambiente institucional que con-
tribuye a la impunidad y a la violencia (Aguirre y Herrera 2013).

Finalmente, la alternancia en el gobierno estatal incide positiva-
mente en el nimero de candidatos asesinados. El resto de los con-
troles parece no tener ninguna relacién estadistica con el fenémeno
estudiado.
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Regulacion en la materia

A pesar de que las leyes electorales mexicanas regulan al detalle casi
todos los aspectos del ciclo electoral, el marco normativo para prote-
ger la vida y seguridad de los candidatos es casi inexistente. El articulo
21, parrafo noveno, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos sefala que la seguridad puablica “es una funcién del Esta-
do a cargo de la Federacién, las entidades federativas y los Municipios
[...] comprende la prevencidn, investigacion y persecucién de los deli-
tos, asi como la sancidn de las infracciones administrativas, en los tér-
minos de la ley, en las respectivas competencias que esta Constitucion
sefiala” Por su parte, el articulo 41 constitucional, que regula los pro-
cesos electorales, no confiere ninguna atribucién en temas de segu-
ridad a la autoridad electoral; es decir, ésta no tiene ningtin mandato
constitucional para velar por la seguridad de los candidatos.

Sin embargo, el articulo 244 de la Ley General de Instituciones y
Procedimientos Electorales, en su parrafo tercero, establece: “[e]l Pre-
sidente del Consejo General podra solicitar a las autoridades compe-
tentes los medios de seguridad personal para los candidatos que lo
requieran, asi como a los candidatos a la Presidencia de los Estados
Unidos Mexicanos [...]” Se observa que no se establece con claridad los
supuestos para solicitar dichas medidas, ni quién es la autoridad com-
petente de implementarlas. Por ello, los operativos de seguridad para
los candidatos han operado por usos y costumbres que no estan espe-
cificados en ninguna ley.

Para la campaiia presidencial, los candidatos que se sientan en ries-
go lo comunican al INE, para que éste a su vez informe a la Secreta-
ria de Gobernacion, a efecto de que solicite la intervencién del Estado
Mayor Presidencial.!® Para los candidatos a diputados y senadores, el
INE solicita el apoyo de la Policia Federal y autoridades civiles. Los
protocolos que el Estado Mayor Presidencial ha diseiado para prote-
ger a los candidatos presidenciales desde 2006 pueden ser adoptados
voluntariamente por los candidatos cuando asi lo decidan.

18 Con motivo de la reciente desaparicién del Estado Mayor Presidencial, se anade un elemento

mds de incertidumbre sobre la forma en que venia operando este mecanismo de proteccion.
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En marzo de 2018, el entonces secretario de Gobernacién, Alfonso
Navarrete Prida, present6 un protocolo de proteccién para los candi-
datos presidenciales, en el que participarian el Estado Mayor Presi-
dencial y la Policia Federal. La adhesion a este protocolo era voluntaria
por parte de los candidatos. Sin embargo, en junio de 2018, ante el cre-
ciente clima de inseguridad que enfrentaban los candidatos en todo
el pais, Navarrete anuncié que se protegeria a los cuatro candidatos
presidenciales, aunque no lo solicitaran. Ello muestra que no existen
supuestos especificos que activen de forma automatica los protocolos
existentes, y que su aplicaciéon es mas bien casuistica.

Para subsanar esa incertidumbre, durante la LXIII Legislatura
(2015-2018) se presentaron dos iniciativas de ley que buscaban esta-
blecer qué es violencia politica, quiénes son los sujetos activos y pasi-
vos de ella, y qué sanciones corresponden a quienes la ejerzan. La tabla
3 presenta la informacién de esas iniciativas; como se observa, ningu-
na prosperd: una fue desechada el 11 de octubre de 2018 y la otra fue
retirada el 21 de noviembre de 2017.

Tabla 3. Iniciativas presentadas en la LXIII
Legislatura en materia de violencia politica

Iniciativa Cam'ara ik Fecha Legislador Par,t'.d o Estatus
Origen Politico

Que reforma el articulo Camarade 06/03/18 Dip. Maria PRI Desechada
3oy adiciona un articulo  Diputados Gloria el11/10/18
20 Bis a la Ley General Hernandez
en Materia de Delitos Madrid
Electorales.
Que reformay adiciona Comision 24/05/17 Dip. Maricela PRD Retirada el
diversas disposiciones Perma- Contreras 21/11/17
de la Ley General de nente Julian

Instituciones y Proce-
dimientos Electorales,
de la Ley General de
Partidos Politicos, de la
Ley General en Materia
de Delitos Electorales

y de la Ley General del
Sistema de Medios de
Impugnacién en Materia
Electoral.

Fuente: Elaboracion propia con informacion del Sistema de Informacion Legislativa
(SIL). Disponible en: http://sil.gobernacion.gob.mx/portal,
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Experiencias de paises afectados por violencia politica pueden ser-
vir como referente para los legisladores mexicanos y una potencial re-
forma electoral. Por ello, a continuacidn, se describen brevemente los
mecanismos vigentes en Colombia para proteger a miembros de orga-
nizaciones sociales y partidos politicos. Se eligi6 el caso de Colombia
por ser uno de los paises que mas ha sufrido el flagelo de la violencia
en su vida politica y ademads porque ha experimentado una substanti-
va disminucién en el nimero candidatos asesinados; aunque no asi de
lideres sociales.

Violencia politica en Colombia

Colombia es un pais que ha sufrido repetidamente episodios de vio-
lencia politica, con severas consecuencias sociales. Un caso emblema-
tico fue el asesinato del candidato liberal a la presidencia, Jorge Eliécer
Gaitan, el 9 de abril de 1948, seguido de una ola de actos de protesta
violenta conocidos como el “Bogotazo’, en el que casi la mitad del Cen-
tro de Bogota fue saqueado e incendiado. Sin embargo, el estallido de
violencia no se limité a la capital; cubri6 casi todo el pais.

Tiempo después, a finales de la década de 1980, se dio una ola de
asesinatos de candidatos presidenciales; producto del enfrentamien-
to del narcotrafico con la izquierda revolucionaria. “En un periodo de
cinco anos, mas de mil militantes de la Unién Patridtica [brazo politi-
co de las FARC] fueron asesinados, entre ellos Jaime Pardo, candidato
presidencial en 1986, y Bernardo Jaramillo, nominado a las elecciones
[presidenciales] de 1990 y ultimado antes de los comicios. Numerosos
candidatos de la UP a alcaldias y consejos municipales fueron elimina-
dos violentamente [...]” (Bushnell 2007, 374) En 1990, otro candidato
presidencial, Carlos Pizarro, excomandante de la guerrilla del M-19,
también fue asesinado.

Dados estos antecedentes, el Estado colombiano avanzé en el dise-
no e implementacion de programas de proteccion y seguridad para los
candidatos a puestos de elecciéon popular. En 2005, se expidi6 la Ley
Numero 996 o Ley de Garantias Electorales, que reglamenta la elec-
cion de presidente de la Republica. En su articulo 34, esta ley plantea
estructurar programas de proteccidn y seguridad para candidatos pre-
sidenciales y jefes de campaiia; establece que la Policia Nacional y el
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Departamento Administrativo de Seguridad (el entonces DAS) deben
implementar estos programas basados en estudios de nivel de riesgo,
y que estas instancias deben programar semanalmente la seguridad de
los candidatos, en coordinacién con los equipos de campana.

En 2011 se expidi6 el Decreto 4065, que crea la Unidad Nacional de
Proteccion (UNP). En sus considerandos, el decreto reconoce que “el
Estado debe proteger de manera especial a las personas que se encuen-
tran en situacion de riesgo extraordinario o extremo de sufrir dafios
contra su vida, integridad, libertad y seguridad personal o en razén al
ejercicio de su cargo.” La UNP es una entidad que sustituye a la DAS y
estd adscrita al Ministerio del Interior; sus principales funciones son
articular y coordinar servicios de proteccidn, definir qué medidas de
proteccion son oportunas e idoneas, evaluar la idoneidad y eficacia de los
programas implementados, brindar proteccién a las personas en situa-
cion de riesgo extremo, evaluar el riesgo de las personas, grupos y co-
munidades que solicitan proteccién, entre otras.

Con motivo de la firma de los acuerdos de paz con las FARC en
2016, garantizar la seguridad de lideres sociales y candidatos a pues-
tos de eleccion popular se volvié prioritario para el gobierno nacional,
cuyo interés particular era proteger a los representantes del partido de
las FARC y evitar asi el escenario ya descrito de finales de los ochen-
ta. Para ello, se expidi6 el Decreto 895 del 29 de mayo de 2017, que
creo el Sistema Integral de Seguridad para el Ejercicio de la Politica, el
cual busca brindar “garantias para prevenir cualquier forma de estig-
matizacion y persecucién de dirigentes por motivo de sus actividades
politicas” El 18 de diciembre de 2017 se expidié el Decreto 2124, que
reglamenta el Decreto 895 y crea dentro del citado sistema una Comi-
sién Intersectorial para la Respuesta Répida a las Alertas Tempranas
(CIPRAT).

El sistema tiene dos componentes. Uno de alerta temprana, a cargo
de la Defensoria del Pueblo. En esta etapa, la Defensoria realiza labo-
res de monitoreo y alerta de situaciones de riesgo basado en criterios
objetivos de acopio y andlisis de informacién. Su propdsito principal
es “advertir oportunamente los riesgos y amenazas a los derechos a la
vida, a la integridad; libertad y seguridad personal, libertades civiles
y politicas, e infracciones al Derecho Internacional Humanitario”. Pa-
ra desempenar esta labor, puede requerir a las instituciones publicas
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de orden nacional y territorial que le suministren informacién que
contribuya a la identificacién de dichas situaciones de riesgo. A partir
de este andlisis de datos, la Defensoria debe emitir las alertas tempra-
nas y dirigirlas al gobierno nacional.

El segundo componente, de respuesta rapida, es coordinado por el
Ministerio del Interior, que lo articula interinstitucionalmente median-
te la CIPRAT. Esta ultima estd integrada por el(la) ministro(a) del Inte-
rior, el(la) ministro(a) de Defensa Nacional, el(la) director(a) de la Unidad
Nacional de Proteccidn, el(la) Comandante General de las Fuerzas Mi-
litares, el(la) director(a) de la Policia Nacional, y el(la) director(a) de
la Unidad Administrativa Especial para la Atencién y Reparacién In-
tegral de Victimas. La CIPRAT implementa y coordina las medidas
preventivas y de reaccién rapida, a partir de los factores de riesgo ad-
vertidos por la Defensoria del Pueblo. Cuando la CIPRAT recibe una
alerta temprana, ésta la transmite a las autoridades nacionales o terri-
toriales competentes para que adopten las medidas de proteccién ne-
cesarias.

Una particularidad del decreto 895 es que se ordena responder en
un maximo de 48 horas cuando la alerta emitida por la Defensoria del
Pueblo es de amenaza inminente, con el fin de reducir al minimo los
riesgos a la seguridad e integridad de los miembros de organizaciones
sociales o de partidos politicos. En esos casos, la CIPRAT lleva a ca-
bo un proceso de evaluacién y seguimiento en un plazo no mayor
a 10 dias, para determinar el impacto de las medidas adoptadas y con-
tinuar con el andlisis de riesgo para, en su caso, adoptar nuevas medi-
das de proteccion.

El caso colombiano ilustra que, a pesar de padecer asesinatos sis-
tematicos de candidatos, es posible disear mecanismos que permiten
identificar situaciones de riesgo e implementar medidas preventivas
a partir del andlisis de informacién. Como se mencioné en la prime-
ra seccién de este articulo, el proceso electoral de 2018 fue el mas pa-
cifico en la historia de Colombia: ningtin candidato fue asesinado. No
obstante, la prensa colombiana ha documentado el lamentable incre-
mento de asesinatos de lideres sociales, por lo que ain queda un lar-
go camino por recorrer en materia de proteccion de lideres sociales y
politicos.
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Conclusion

La violencia electoral, entendida como el uso intencional de la fuer-
za como estrategia para afectar los resultados electorales, puede ser
empleada por gobiernos y partidos politicos (Birch 2011; Hafner-Bur-
ton et al. 2013), asi como por grupos criminales (Albarracin 2018; Gar-
cia-Sanchez 2016; Ley 2018; Ponce 2019; Trejo y Ley 2019; Trelles y
Carreras 2012). Los asesinatos de los precandidatos y candidatos que
participaron en el proceso electoral 2017-2018 tienen multiples causas.

La evidencia de la parte descriptiva de este ensayo, basada en la re-
vision de reportes periodisticos, apunta a que estos crimenes se deben
a intentos del crimen organizado por influir los resultados electora-
les, y a que dichos politicos fueron el blanco de ajustes de cuentas por
su participacion directa, o indirecta, en actividades delictivas. No obs-
tante, de los 48 decesos registrados, solo en 20 fue posible identificar
algiin indicio de mévil, por lo que es dificil extrapolar las causales aqui
descritas a todos los candidatos asesinados.

Con el objeto de complementar los hallazgos de la seccién descrip-
tiva, se llev6 a cabo un andlisis estadistico de los municipios ubicados
en los estados afectados por la violencia politica, para identificar va-
riables politicas y sociales que pudieran contribuir a que haya asesina-
tos politicos.

Los resultados apuntan a que los asesinatos de candidatos en el pa-
sado proceso electoral estdn relacionados con la presencia (nimero)
de organizaciones del crimen organizado y con la tasa de homicidios
en los municipios donde ocurrieron los asesinatos, asi como los mu-
nicipios en que competian los candidatos. En conjunto, tanto la evi-
dencia de los reportes periodisticos, como la evidencia del andlisis
estadistico, apuntan a que las actividades del crimen organizado son
una de las variables mds importantes detras de los homicidios de can-
didatos en el proceso electoral.

Por otra parte, el andlisis estadistico también sugiere que existe una
relacion negativa entre el numero de agentes del ministerio pudblico
operando en cada estado —un proxy de la capacidad del Estado— y
el numero de asesinatos de candidatos a puestos de eleccion popular
en cada municipio. Esto senala que una mayor presencia de las agen-
cias de seguridad del estado, en particular de las encargadas de iniciar
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y dirigir las investigaciones penales en representacién del estado, pue-
de ser un elemento que disuada a los integrantes de las organizaciones
criminales de ejercer actos de violencia en contra de los candidatos.
De forma similar, Trejo y Ley (2019, 2) también concluyen que las or-
ganizaciones criminales atacan y amenazan de forma particular a los
politicos (en funciones o candidatos) que “se encuentran politica y mi-
litarmente desprotegidos por las autoridades centrales”

Los hallazgos permiten argumentar que, en la medida en que se in-
crementan los costos de ejercer la violencia electoral, al tener un ma-
yor nimero de agentes encargados de activar y ejercer la justicia penal
en las calles, es menos probable que ocurran asesinatos de candidatos
a puestos de eleccion popular. Por el contrario, cuando los costos de
ejercer la violencia electoral disminuyen, al haber un mayor nimero
de organizaciones criminales operando en un municipio dado y obser-
var una mayor tasa de homicidios, es mds probable que se incremen-
ten los asesinatos politicos. Si consideramos de forma conjunta ambos
hallazgos, podriamos suponer que la violencia electoral obedece pri-
mordialmente a incentivos materiales de competencia entre organiza-
ciones criminales y a un débil Estado de derecho. 4
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