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l. Introduccion

La propaganda que utilizan los actores politicos para lograr la cercania con los
votantes tiene un papel clave en el proceso electoral, pues a través de ella dan a
conocer sus propuestas y presentan las candidaturas que proponen. La propaganda
analizada en el SUP-JE-275/2022 se present6 en forma de tarjeta desprendible, en
la cual se prevé un espacio para llevar a cabo el levantamiento de datos y se
promete un pago a los votantes si el candidato resulta ganador.

Sobre esta temética, la Sala Superior del Tribunal Electoral del Poder Judicial
de la Federacion (TEPJF) venia sosteniendo un criterio con base en diversas
sentencias, para resolver las controversias relacionadas con este tipo de asuntos,
donde se buscaba verificar la existencia de un posible padron de beneficiarios o
medidas que mostraran un posible vinculo entre el voto y el pago. Después de una
“una nueva reflexion que conduce a un cambio de criterio” (SUP-JE-275/2022, 1),
la Sala Superior consideré que “el talén desprendible de la tarjeta que sefala la
frase ‘Desprende esta tarjeta y guardala™ (SUP-JE-275/2022, 1), si generd los
elementos suficientes, tanto de expectativa como de pago futuro, para considerar
tales acciones como compra de voto.

En los mas diversos contextos, para promover la participacion electoral en
favor de una opcion politica, las maquinarias partidistas buscan otorgar bienes

privados a la ciudadania a cambio de votar por un partido, con independencia de
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sus preferencias ideologicas (Stokes 2007, Nitcher 2014). Esta relacion asimétrica
se establece de manera individual, aunque puede variar en su horizonte.

En la literatura de Ciencia Politica, se reconocen dos grandes grupos de
acciones para lo que en la materia electoral se conoce como compra de voto. Un
primer grupo es el clientelismo electoral, definido como una entrega de bienes
privados, mientras que el segundo es de caracter programatico, donde se promete
entregar un bien u obra publica pasada la eleccion (Hernandez 2018, 180).

Esta distincidn sirve de base tedrica para diferenciar al clientelismo electoral,
generalmente de corto plazo, del relacional, que busca establecer relaciones de
mediano y largo aliento y no engloba partidos, sino generalmente se trata de
liderazgos personalizados y el fortalecimiento de relaciones méas all4d de las
elecciones.

Una distincion central entre los tipos de clientelismo es la entrega
(clientelismo electoral) de la promesa de entrega (clientelismo programatico). Este
es el marco de referencia que sirve para la discusion juridica de fondo, es decir, la
forma en la cual se actualiza la promesa puede derivar en una entrega y, por ende,
transitarse del clientelismo programatico al electoral. Dicho transito implica que las
maquinarias partidistas puedan monitorear facilmente a la poblacion y con ello, las
personas podrian sentirse obligadas a optar por la organizacién politica que ofrecié
y entrego la dadiva (Hernandez 2018; Larreguy et al 2016).

La prevalencia del clientelismo electoral en Nuevo Ledn es relevante, puesto
gue desde 2018 un cuarto de las personas entrevistadas conocia a alguien que
habia recibido despensa, obra publica o dinero, mientras que el 14 por ciento
conocia a alguien que habia recibido tarjeta. Al preguntar si la propia persona habia
recibido despensa, obra publica o dinero el porcentaje fue del 10, mientras que en
el caso de la tarjeta fue del 5 por ciento (Hernandez 2018, 185).

La relevancia politica de estas estrategias radica en el perfil buscado por las
maquinarias partidistas, mientras que la relevancia juridica radica en la tutela de
derechos aplicados de manera exactamente igual para cada persona. En el Nuevo

Ledn de 2018, el 13.7 por ciento que reporté haber recibido personalmente una
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tarjeta prepagada y el 26.6 por ciento de quienes reportaron haber visto a alguien
recibirla, percibian ingresos inferiores a los 7 mil pesos mensuales (Hernandez
2018, 185). Asimismo, en el Nuevo Ledn de 2021, las personas con menores niveles
de educacion resultaron ser las mas contactadas para el ofrecimiento de dadivas
partidistas (Gonzalez 2022, 291). En sintesis, se trataria entonces de tutelar los
derechos politico-electorales de las personas con menores accesos a recursos,
fueran monetarios o educativos.

En cada proceso electoral somos testigos de como los partidos politicos
buscan estirar las normas, a fin de encontrarse en el limite de la ley y obtener alguna
ventaja, empleando para ello formas cada vez mas creativas. Con el creciente
incremento de estas practicas, en las cuales se efectia la recopilacion de
informacion personal del electorado a quien se le realiza la promesa de algun
beneficio y se le entrega propaganda, por ejemplo, en forma de tarjetas, surge la
necesidad de cuestionarnos si este tipo de propaganda realmente influye o no en el
electorado.

En la sentencia SUP-JE-275/2022, la Sala Superior reflexion6 sobre la forma
en que venia resolviendo estos asuntos. Al considerar que estas practicas si podrian
estar condicionando la libertad del sufragio, la Sala decidié cambiar su criterio.

Dicho cambio dio inicio con la denuncia presentada en contra de Adrian de
la Garza, candidato a la gubernatura por la coalicion conformada por el Partido
Revolucionario Institucional (PRI) y el Partido de la Revolucién Democratica (PRD),
por parte de MORENA y Samuel Garcia, candidato a la gubernatura por Movimiento
Ciudadano (MC). La denuncia consistia en haber realizado practicas que, a
consideracion de los quejosos, coaccionaban el voto mediante el uso de
propaganda consistente en tarjetas en las que prometia un pago, asi como también
solicitaba diversos datos con la finalidad de integrar un padrén, ademas del posible
uso indebido de recursos publicos.

En la sentencia SUP-JE-275/2022 se analiza el criterio con el cual venia
resolviendo la Sala Superior, que consistia en considerar que la propaganda con las

caracteristicas mencionadas no estaba prohibida porgue por si misma no generaba
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la idea de presuncion de presion en el electorado, siempre que no se demostrara la
entrega de algun beneficio. En otras palabras, se asumia un clientelismo
programético (promesa) y no electoral (entrega).

En esa interpretacion no existia prohibicion sobre la existencia de espacios
para asentar los datos personales de quienes se les entregaba propaganda, pues
esto por si mismo no demostraba presion en el voto. Para que esta prohibicion se
actualizara, segun el criterio previo, se tenia que demostrar que los datos habian
sido solicitados con el fin de crear un padrén para la entrega de dadivas, o bien, se
tenia que demostrar algun indicio que sugiriera la entrega de ese beneficio.

En una nueva reflexién, la Sala Superior considero, al analizar la propaganda
denunciada, que ésta si generd, por si misma, una expectativa real hacia los
electores y tuvo un efecto de presion en sus preferencias electorales.

Asi, con el fin de evitar las malas practicas que coaccionan la libertad de los
votantes, la Sala Superior estimo6 necesario cambiar su criterio. Para ello, el TEPJF
determind que se acreditara la ilegalidad en la propaganda en los casos que se
compruebe que el disefio de ésta tiene caracteristicas que permiten generar una
expectativa consistente en recibir los beneficios ofrecidos en ella. Este cambio
parece ir en consonancia con lo observado en la realidad nuevoleonesa para 2021:
el 8.5 por ciento reportd que se les ofrecié personalmente una tarjeta, mientras que
el 18.2 report6 que esto ocurrié a un conocido (Gonzélez 2022, 283).

La Sala consider6 gue este tipo de acciones si influye en la preferencia de
los votantes y puede coaccionar el voto, asi como el alza en el uso de propaganda
con caracteristicas similares por parte de la mayoria (0 de todos) los partidos
politicos. Aunque en 2021 el 83 por ciento de la ciudadania nuevoleonesa reporto
que las dadivas no afectaron su decision de voto, un 11 por ciento reporto que si
(Gonzalez 2022), por lo que resulta relevante estudiar el transito juridico entre
considerar a las tarjetas prepagadas como clientelismo programético a clientelismo
electoral.

El capitulo continda con un analisis aplicado del marco normativo, asi como

la forma en la que se desarrollé la cadena impugnativa que dio origen al juicio en
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estudio. Se realizar4 una comparacion con el criterio anterior sostenido por la Sala
Superior en asuntos similares, para concluir destacando la importancia de esta

resoluciéon en el problema que genera el clientelismo electoral en México.

Il. ¢Por qué un juicio electoral?

En materia electoral existe un sistema de medios de impugnacién que se encuentra
regulado en la Ley General del Sistema de Medios de Impugnacion en Materia
Electoral (LGSMIME, también conocida como Ley de Medios). En ella podemos
encontrar los diversos tipos de medios de impugnacion que son tramitados ante el
TEPJF, asi como los requisitos a cubrirse con el fin de identificar cual es el
procedimiento aplicable a cada caso.

De ahi surge un catélogo, del cual se pueden identificar al menos siete
medios de impugnacién, como el juicio para la proteccion de los derechos politico-
electorales del ciudadano (JDC), el juicio de revision constitucional electoral (JRC),
el recurso de apelacion (RAP), el juicio de inconformidad (JIN), el juicio para dirimir
los conflictos o diferencias laborales entre el Instituto Nacional Electoral y sus
servidores (JLI), el recurso de revision (RRV) —modalidad antecedida por el
entonces recurso de revocacion de la ley electoral de 1977—y el de reconsideraciéon
(REC). Pero como se puede advertir, en el caso de estudio se traté de otro medio:
un juicio electoral (JE).

Si bien este juicio no se encuentra regulado en la Ley de Medios, su uso si
es de practica comun. El JE se encuentra previsto en los Lineamientos generales
para la identificacion e integracion de expedientes del Tribunal Electoral del Poder
Judicial de la Federacién. En dichos Lineamientos se dispone que el juicio electoral
fue creado con el fin de no dejar en estado de indefension a los gobernados, cuando
un acto o resolucion en materia electoral no admita ser controvertido a través de un
medio de impugnacién previsto en la Ley. Por ello, se considera que se trata de un

medio de impugnacion cuyo propoésito es garantizar el acceso a la tutela judicial
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efectiva (CPEUM, articulo 41, parrafo 3, base IV, fraccion X; LOPJF, articulo 166,
fraccion X y 169, fraccion XVIII; LGSMIME, articulo 4)2.

Las reglas que rigen al juicio electoral son las mismas que rigen a los demas
medios de impugnacion en lo general, por o que es comun ver que a través de este
medio se impugnen resoluciones que atafien a procedimientos sancionadores,

como ocurrio en la sentencia SUP-JE-275/20222.

1. ¢ Por qué no intervino la Sala Regional?

Otro tema destacable es el relacionado con la competencia del medio de
impugnacién, esto es, a qué Sala le corresponderia conocer el tema y emitir la
resolucién. Conforme lo dispone la Constitucién, el TEPJF serd, con excepcion de
lo dispuesto en la fraccion Il de su articulo 105, la maxima autoridad jurisdiccional y
el organo especializado en materia electoral del Poder Judicial de la Federacién
(CPEUM, articulo 99).

Para presentar un medio de impugnacion ante el TEPJF es preciso haber
agotado todas las instancias previas, de acuerdo con el principio de definitividad,
esto es, cerrar completamente la etapa previa para dar paso a la siguiente. Asi,
dependiendo del tipo de asunto, el medio de impugnacion electoral federal puede
ser interpuesto ante una Sala Regional, para que realice el estudio y emita una
resolucién, misma que puede ser impugnada ante la propia Sala Superior. La
competencia de las salas del TEPJF se determina en funciéon del tipo de acto
reclamado, del 6rgano responsable, de la eleccidén en la que incida la controversia

y su ambito territorial.

1 En relacién con los Lineamientos en los cuales se determind la integracién de los expedientes
denominados “juicios electorales”, se integra para el conocimiento de aquellos asuntos en los cuales
se controviertan actos o resoluciones en la materia que no admiten ser impugnados a través de los
distintos juicios y recursos previstos en la legislacion adjetiva.

2 Deben mencionarse dos procedimientos adicionales: el procedimiento ordinario sancionador (POS)
y el procedimiento especial sancionador (PES). El primero trata sobre quejas o denuncias donde se
considera que se han producido violaciones al orden electoral y el segundo sobre propaganda
(indebidamente contratada en radio y television), actos anticipados de campafia y violencia politica
contra las mujeres en razon de género.
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La Sala Superior es competente para conocer y resolver los medios de
impugnacion vinculados con la eleccidon de la presidencia de la Republica,
diputaciones federales y senadurias por el principio de representacion proporcional,
gubernaturas o la Jefatura de Gobierno de la Ciudad de México (LGSMIME, articulo
44, parrafo 1, inciso a); LOPJF, articulo 169, fraccion I, incisos d y e).

Por otro lado, las Salas Regionales tienen competencia para conocer y
resolver los medios de impugnacion vinculados con las elecciones de diputaciones
y senadurias por el principio de mayoria relativa; las elecciones de autoridades
municipales, de diputaciones locales, asi como de la Asamblea Legislativa de la
Ciudad de Meéxico y titulares de sus organos politico-administrativos en las
demarcaciones, asi como de otras autoridades de la demarcacion territorial (LOPJF,
articulo 176, fracciones Il y IV).

Debe destacarse que el juicio electoral en estudio fue conocido de forma
inicial por la Sala Superior, sin que fuera presentado previamente ante una Sala
Regional. Esto pudo ocurrir debido a que, como se expuso, la competencia de las
Salas se determina en funcién del tipo de acto reclamado, 6rgano responsable,
eleccion en la que incide la controversia y el territorio. Entre los aspectos a
considerar se encuentra el tipo de procedimiento que originé la impugnacion,
qué autoridad desahogo6 el procedimiento y cual autoridad dicto la resolucion; qué
conductas fueron denunciadas, qué calidad tienen los sujetos denunciados y las
presuntas victimas y qué plantea la parte actora o recurrente como cuestién central
del asunto?.

Con estas valoraciones, la autoridad jurisdiccional determiné que la Sala
competente para resolverlo era la propia Sala Superior, al ser este juicio relativo a

la denuncia de presuntas infracciones que pudieran incidir en la eleccion de una

3 La primera sentencia que antecede a este caso, la SUP-JE-254/2021 fue aprobada por
unanimidad. Deben destacarse un par de votos, el concurrente del Magistrado José Luis Vargas y el
razonado del Magistrado Felipe De la Mata. El primero no concordaba con detallar lineas especificas
sobre la exhaustividad. El segundo razoné que el “recibir el medio de impugnacion en esta Sala
Superior” no tendria incidencia efectiva en la eleccién, pues “la candidatura a la gubernatura de
Nuevo Ledn ya tomo protesta”. Su propuesta era enviarla a la Sala Regional correspondiente. En las
decisiones sucesivas este Ultimo argumento ya no fue presentado.
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gubernatura, como en el caso del proceso electoral de Nuevo Leon, a la usanza
quiza de los JRC resueltos durante la segunda parte de los afios noventa e inicios
de los afios dos mil. Incluso podria suponerse que resolver el caso desde la Sala
Superior podria ayudar a generar un precedente de importancia.*

2. ¢, Cual fue el fondo del asunto?

Respecto a la normativa relacionada con el fondo, la CPEUM reconoce el derecho
de las personas a realizar propaganda politica o electoral. En materia de tratados,
conforme al Pacto Internacional y la Convencion Americana de Derechos Humanos,
toda persona tiene derecho a la libertad de pensamiento y de expresion. Se
reconoce, también, el mismo derecho que comprende la libertad de difundir
informacion e ideas oralmente, por escrito, en forma impresa o artistica, o por
cualquier otro procedimiento de su eleccion (PIDPC, articulo 19, parrafo 2; CADH,
articulo 13, parrafo 1).

Por su parte, la legislacion electoral de Nuevo Ledn establece que se debe
entender por propaganda electoral el conjunto de escritos, publicaciones, imagenes,
grabaciones, proyecciones y expresiones que durante la campafia electoral
producen y difunden por cualquier medio los partidos politicos, las coaliciones, los
candidatos registrados y sus simpatizantes, con el propésito de presentar ante los
ciudadanos las candidaturas registradas (LEENL, articulo 159).

La ley dispone que la entrega de cualquier tipo de material que contenga
propaganda politica o electoral de partidos, coaliciones o candidatos, en el que se
oferte o entregue algun beneficio directo, indirecto, mediato o inmediato, en especie
o efectivo, a través de cualquier sistema que implique la entrega de un bien o
servicio, ya sea por si 0 por interposita persona esta estrictamente prohibida a los
partidos, candidatos, sus equipos de campafia o cualquier persona. Dichas

conductas seran sancionadas de conformidad con la Ley General de la materiay la

4 En politica judicial se suele decir que good cases make good law, es decir, algunos casos que se
seleccionan para ser resueltos se basan en elegir expedientes que contengan una clara relacion de
hechos, reglas precisas y la necesidad de afinar interpretaciones (Black y Owens 2012).
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legislacion estatal y se considerara como indicio de presion al elector para obtener

Su voto.

[l Origen de la controversiay cadena impugnativa

Se han dictado multiples resoluciones relacionadas con este caso, siendo cuatro
resoluciones locales (la ultima, emitida en cumplimiento a lo determinado en la
sentencia SUP-JE-275/2022) y tres federales. La controversia deriva de la denuncia
interpuesta por MORENA por la presunta contravencion a las reglas de propaganda
electoral, consistente en folletos con tarjetas, para lo cual se realizé una recaudacion
de datos de personas que asistieron a los eventos de campafia. Para la parte
denunciante, ello implicaria generar registros o padrones de posibles beneficiarios,
fomentando con ello la creacion de una red clientelar, al realizarse una promesa de
entregar un pago, como parte de la propaganda electoral, asi como el uso indebido
del financiamiento que reciben los partidos politicos.

Posteriormente, Samuel Garcia (MC) también denuncié a Adrian de la Garza
(PRI-PRD), al sefialar que la propaganda consistente en tarjetas con promesa de
pago no resultaba valida, porque no se confeccion6 con material textil.
Adicionalmente, se aleg6 que, si se tomaba en cuenta que el candidato denunciado
habia fungido meses atrds como alcalde de Monterrey, también se pudo generar
inequidad en la contienda, por un presunto uso indebido de recursos publicos con
motivo de la entrega de la propaganda denunciada.

El Tribunal Electoral de Nuevo Leon resolvié que las infracciones
denunciadas eran inexistentes, porque a su consideracion, no se acreditd que la
distribucion de la propaganda en formato de tarjetas implicara un mecanismo de
presion al electorado o de recopilacion de datos. De esta forma no se conformaria
un padrén con fines clientelares (y con ello se desdibujaria el vinculo entre promesa
y entrega). La autoridad jurisdiccional local también considerdé que la propaganda
denunciada era de naturaleza impresa, desestimando el planteamiento relativo a
que no fuera de naturaleza textil. Finalmente resolvié que no se demostro el uso

indebido de recursos publicos, porque el denunciado se separ6 del cargo de alcalde

10
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de forma previa al periodo de camparfia, momento durante el cual se entregaron las
tarjetas.

Inconforme con dicha sentencia, MORENA acudio a la instancia federal para
impugnar tal decision mediante un juicio de revision constitucional (JRC). En este
punto, la autoridad jurisdiccional federal realiz6 un cambio en la via, al derivarlo
como un juicio electoral, juzgando que éste seria el procedimiento idéneo para
resolver la controversia (SUP-JE-254/2021).

La Sala Superior revoco la sentencia y ordend la reposicion del procedimiento
para que la autoridad administrativa electoral realizara las diligencias necesarias,
agotara la investigacion y adquiriera mayores elementos que le permitieran
pronunciarse de forma exhaustiva respecto de las infracciones denunciadas. En una
segunda resolucion, el Tribunal Electoral de Nuevo Ledn, en cumplimiento a lo
determinado por la Sala Superior, concluyé que las infracciones denunciadas eran
inexistentes, pues reiteré que no se acreditd la existencia de un padron, la entrega
del beneficio incorporado a la tarjeta, ni el uso indebido de recursos publicos.

Ante ello, MORENA promovié un segundo juicio federal (SUP-JE-47/2022),
en el cual la Sala Superior revoco (de nueva cuenta) la resolucion impugnada, para
qgue el Tribunal Electoral de Nuevo Leon dictara una nueva. En ésta se vinculaba a
la responsable para analizar los planteamientos formulados por el actor en via de
alegatos y a que determinara lo procedente. Asimismo, se estableci6 que, de ser el
caso, tal autoridad podria ordenarle a la autoridad instructora la reposicién del
procedimiento respectivo, si asi lo consideraba pertinente.

Por tercera ocasion, el Tribunal Electoral de Nuevo Ledn dicté sentencia y
volvio a concluir que las infracciones denunciadas resultaban inexistentes.
Finalmente, para inconformarse con esa tercera sentencia, MORENA promovio el
juicio electoral SUP-JE-275/2022, en cuya resolucién la Sala Superior ordend
revocar la sentencia local, para que se emitiera una nueva en la cual se considerara
actualizada la infraccion prevista en el articulo 159, parrafo cuarto de la Ley Electoral
local. En consecuencia, se ordend realizar la individualizacion e imponer la sancion

correspondiente.

11
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1. ¢ Por qué la cadena impugnativa fue tan extensa?

Se puede apreciar que en cada una de las resoluciones dictadas por el Tribunal
Electoral de Nuevo Ledn destacan diversas particularidades por las cuales éstas
fueron revocadas y se ordend dictar una nueva sentencia en cumplimiento.

En la primera resolucion se orden6 a la autoridad administrativa realizar
mayores diligencias para poder verificar la acreditacion de las infracciones
denunciadas, con el fin de que se emitiera una resolucion exhaustiva. En el caso de
la segunda sentencia local, el motivo que se juzgé suficiente para revocar la
resolucién y ordenar el dictado de una nueva fue que el tribunal responsable omitié
considerar los planteamientos formulados en el escrito de alegatos presentado por
MORENA. Esto es, en ambos casos el Tribunal Electoral de Nuevo Ledn no agoto
el principio de exhaustividad.

La exhaustividad puede considerarse como un deber de las personas
juzgadoras, consistente en agotar cuidadosamente cada planteamiento de las
partes en apoyo de sus pretensiones, asi como el examen y valoracién de los
medios de prueba aportados legalmente al proceso y asi estudiarlo en la resolucion.
Este principio dispone que toda decisién de los 6rganos encargados de impartir
justicia debe ser pronta, completa e imparcial, en los plazos y términos que fijen las
leyes, lo cual comprende, entre otros principios, exhaustividad y congruencia
(CPEUM, articulo 17).5

En el caso de la tercera resolucion, el agravio que resulté fundado y que fue
suficiente para revocar la sentencia se refiere al alegato presentado por MORENA
donde se estima que el andlisis realizado por la autoridad responsable fue
incompleto. El argumento de la parte quejosa consta de dos partes: a) no es un

requisito indispensable que la oferta o promesa que contiene la propaganda se

5 Desde una perspectiva de politica judicial, cuando un tribunal revoca “para efectos” primero y en
un segundo o tercer momento, practicamente “dicta” la nueva sentencia, a través de lineas de accién
especificas, puede considerarse que se trata de un caso egregio, esto es, se percibe como
incorrectamente resuelto, sea por ignorar una clara injusticia o sea por ignorar olimpicamente los
precedentes. Por ello, si se espera que la instancia superior actia de manera relativamente expedita
revocando la decision de la instancia inferior (Perry 1991, 265-268).

12
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materialice para considerarla ilegal, b) la propaganda si generd, a través de
engafnos, una expectativa de acceso preferencial a un programa social sobre las
personas en estado que vulnerabilidad, a cambio de su voto.

Para comprender los razonamientos que se sostuvieron en la sentencia de
la Sala Superior que revoco la resolucion local, si es necesario conocer los
precedentes que el TEPJF venia sosteniendo. Adicionalmente, es preciso estudiar
la reflexion de la propia Sala sobre su criterio previo, el cual parecia validar el uso
de tarjetas como propaganda utilizada por los partidos politicos, y que, a partir de

esta resolucion, finalmente abandond.

V. ¢, Cuél era el criterio anterior y en qué consiste el cambio?

En el juicio electoral SUP-JE-275/2022 se refieren asuntos de los ultimos siete afios
con una tematica similar: propaganda proporcionada a la ciudadania con la promesa
de entregar de algun beneficio, suponiendo que el candidato ofertante resultara
ganador. En ocasiones, también se presentaba algun mecanismo que permitiera la
recopilacion de datos de los futuros votantes.

A continuacién, se realiza un andlisis de ellos con el fin de comprender las
similitudes, diferencias y la resolucién a que se llegé en cada juicio. Como se aprecia
en la Tabla 1, la linea de la Sala Superior habia sido consistente al estimar que,
para tener por acreditada la infraccion era necesario confirmar la entrega del
beneficio prometido, aunado a demostrar la creacion de un padrén de beneficiarios
como estrategia de presion sobre el voto.

El criterio previo sostenia que las tarjetas como propaganda electoral no
estaban prohibidas porque por si mismas no generaban la idea de presunciéon de
presion en el electorado. Ello porque se trataba de meras promesas de camparfia,
gue podian ser conocidas por la ciudadania por diversos medios de difusion.
Inclusive, la existencia de espacios para asentar datos de las personas a quienes
se entreg0 propaganda no se estimaban ilegales, a menos que se demostrara que
dicha informacion se solicitd para generar un padron para entrega posterior de

dadivas.
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No obstante, el criterio previo si distinguié que la prohibicion radicaba en
utilizar la propaganda electoral de manera clientelar para condicionar el voto. La
definicibn que se encuentra de manera reiterada en los precedentes es que el
clientelismo electoral consiste en intercambiar bienes, favores o dadivas a cambio
de apoyo politico.

Dicha practica, como lo sefialaban los casos previos, constituye un problema
grave en el pais, por lo que, con el fin de proteger el voto libre, el cambio de criterio
consistié en que, ahora, para determinar que se acredité una infraccion por entregar
propaganda en la que se oferte o entregue una dadiva, es suficiente con probar que
el disefio de la propaganda tiene caracteristicas y contenido que generan una
expectativa de recibir los beneficios que se prometieron en ella.

Debe precisarse que ello no necesariamente significa que la propaganda
impresa en forma de tarjetas se encuentre prohibida, sino que la prohibicion se
actualizard cuando dicha propaganda genere, por si misma, la vulneracién o
incumplimiento a algun dispositivo legal, es decir, que incluya la oferta para la
entrega de algun beneficio.

Con el nuevo criterio, se considera que este tipo de propaganda si puede
influir en el @nimo de los votantes, de manera que condiciona su libertad de sufragio
y atenta contra la integridad electoral. Por ultimo, la Sala Superior también deja
entrever que las tarjetas prepagadas se encuentran mayormente dirigidas a
distintos grupos vulnerables. Si bien alguna parte de la literatura duda que éste sea
el caso (Gonzalez 2022), en el caso de Nuevo Leon la poblacidon objetivo si parece
incluir no solo a quienes perciben menos de siete mil pesos al mes, sino también a
quienes perciben menos de 16 mil (Hernandez 2019), y a quienes cuentan con
menores niveles de escolaridad (Gonzalez 2022).

En la sentencia SUP-JE-275/2022 se aborda el concepto de integridad
electoral como una perspectiva de identificacién de malas practicas, a fin de adoptar
medidas para su prevencion, correccion y sancion. Ese concepto, como lo muestra
el TEPJF, abarca la forma en que se constituyen e interpretan las reglas cuando se

trata de analizar infracciones a la normativa electoral e incluso a los principios
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basicos en esta materia. De ahi que el analisis integral de la sentencia permita
ofrecer perspectivas novedosas para entender mejor no sélo el cambio de criterio,
sino sus implicaciones.

Cabe destacar que la decision que motivé este cambio no fue unanime, pues
existio un voto en contra por parte del Magistrado José Luis Vargas, quien sostuvo
que era preciso continuar con la linea de precedentes, fortaleciendo el analisis
casuistico de la propaganda denunciada en cada caso concreto (SUP-JE-275/2022,
66). En su parecer era necesario comprobar la existencia de algiin mecanismo que
permitiera generar un nexo causal entre la propaganda, la entrega de una dadiva y
el haber votado por una determinada opcion politica. Esta cadena causal podria
acreditarse de manera indirecta con la conformacion de un padrén de beneficiarios.
En otras palabras, parecia preferir el criterio previo.

El voto particular también sefialaba que la finalidad de la propaganda era
promover las propuestas de campafa de una candidatura, sin que ello implicara una
promesa de entrega de bienes o servicios y mucho menos un condicionamiento a
la emision del sufragio en un sentido determinado. Con ello, desestimaba presion
alguna en el electorado. En sus argumentaciones insistia en que la propaganda en
forma de tarjetas no configuraba violacién alguna, pues aun cuando ésta contenga
espacios para la anotacion de datos personales de los destinatarios, la naturaleza
de esa propaganda era permanecer en posesion de los ciudadanos.

En este sentido, se infiere que, si en la propaganda se incorporan elementos
gue tienen por finalidad recabar datos personales para su posterior entrega a los
partidos politicos 0 equipos de campafia, entonces si se configuraria la presion al
electorado, con independencia de haberse integrado o no un padron.

A partir de estos motivos de disenso, se destaca que, si bien su intencion era
continuar con el criterio anterior, si se habla de un reforzamiento en el analisis de
cada caso en concreto con el fin de identificar los elementos que pudieran dar
indicios de presion en el electorado a partir de la propaganda electoral. Eso se
materializaria con la existencia de un padron de beneficiarios o si los datos

personales asentados en la propaganda fueran entregados a los actores politicos.

15



W L) Ao

Lo 5 bscura picia
LEC

Justicia Electoral en Movimiento URGM AW

Del andlisis de la opinion mayoritaria y de la disidente se puede concluir que la
finalidad ultima si era evitar el empleo de mecanismos clientelares que pudieran
utilizarse para la obtencién de beneficios indebidos en las contiendas electorales.
Esto ultimo, a pesar de todos los debates citados y la larga cadena impugnativa es

una buena noticia para la materia electoral mexicana.
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Tabla 1. Precedentes en materia de tarjetas prepagadas, 2015-2022

Asunto

Similitudes

Diferencias

Resolucion

SUP-JRC-
594/2015
(Colima;
entrega de

tarjetas).

Entrega de tarjetas de papel con
espacio para asentar datos
personales como nombre vy

firma.

No se advirtio la promesa de
algun bien o servicio, solo se
identificaron las siguientes
frases:

La fotografia y el nombre de
“Jorge Luis, mi gobernador”.
“jAlégrate, ya se van!”

“En

#ClaroQuePodemos”, junto

Colima

al emblema del PAN.

En el espacio para recopilar
datos: “la presente acredita
a, colimense comprometido
con un mejor futuro para su

familia, firma”.

La Sala Superior consider6 que del
material probatorio no se acreditd que en
la entrega de las tarjetas se ofreciera
algun bien o servicio a cambio del voto a
favor del partido y su candidato.

Estimé que la entrega de tarjetas solo
demostr6 la existencia de una red
partidista para captar seguidores, porque
antes de la entrega de la tarjeta, se les
preguntaba a los ciudadanos si estarian
dispuestos a votar por el candidato para
posteriormente tomarles sus datos y

entregarles las tarjetas correspondientes.

SUP-JRC-
394/2017

(Estado de
México, tarjeta

“Salario rosa”).

Entrega de tarjetas con promesa
de beneficios futuros, en las
cuales existia un apartado para
recopilar datos personales como

nombre y firma

No se especificaban los
beneficios, pero se entendia
gue se trataba de beneficios

econdémicos.

El Tribunal local y la Sala Superior
declararon la inexistencia de la infraccion
al no haberse acreditado la entrega de
algun beneficio de manera inmediata o
mediata, ademas de que no se acredito la

presién o violencia, y no se advertia la
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Asunto Similitudes Diferencias Resolucion
posibilidad de integrar un padron de
futuros beneficiarios.
En el reglamento de fiscalizacion |
. i .. | Si bien no se trata de un
se impugno la la prohibicién o
o , caso concreto, el criterio , o
expresa de distribuir tarjetas, La Sala Superior modificO el precepto
o o adoptado por la Sala| _
SUP-RAP- volantes, dipticos, tripticos, ) o impugnado al considerar que el INE
o _ Superior modifico la . _
623/2017 plasticos u otro material en el . _ excedi6 su facultad reglamentaria al
| resolucion con el fin de no | _ _ )
(Reforma al gue se oferte o entregue algun | . incluir la referencia expresa a tarjetas,
o . _ incorporar a dicha o o o ]
Reglamento beneficio inmediato o mediato, al o volantes, dipticos, tripticos y plasticos, asi
prohibiciébn la propaganda

de

Fiscalizacion)

prever que seria considerado

como un gasto sin objeto

partidista. Ademads, prohibid

solicitar datos personales a

cambio de tales beneficios.

en formato de tarjetas,
volantes, dipticos, tripticos,
plasticos o cualquier otro

documento.

como lo relativo a solicitar datos
personales, ya que tal prohibicion le

corresponde al legislador.

SUP-RAP-
202/2017
(Coahuila.
Tarjetas “Mi
monedero
rosa”, “Mi
monedero” y

“Mi tarjeta de

Entrega de tarjetas de carton con
promesas de un beneficio futuro,
consistente en apoyo econémico
a través de programas sociales.
Se detectaron formatos de
registro que contenian los datos
generales de la ciudadania,

simulando con ello una

Se denuncié una infraccion
en matera de fiscalizacion,
en la cual no se analizo la

coaccion al voto.

El Consejo General del INE consider6 que
se actualiz6 la infraccion, ya que la
entrega de las tarjetas se dirigié a destinar
un beneficio en un futuro inmediato.

La Sala Superior revoco la determinacion,
al considerar que la propaganda
denunciada si cumplié con los fines del

financiamiento publico para gastos de
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A1 A

ESCUELA JUDICIAL

UﬂC\ m TRIBUNAL ELECTORAL

Asunto Similitudes Diferencias Resolucion
inscripcion” formalidad de gobierno. campafa pues se traté de propaganda
electoral que pretendié difundir una
propuesta de campafa. En cuanto a la
infraccion de coaccion del voto, establecio
gue es ajena a la fiscalizacion y que
correspondia al Tribunal local determinar
Su existencia.
El Tribunal Electoral local declard
existente la infraccion de coaccion del
voto, ya que consideré que, a través de
SUP-JRC- las tarjetas, se ofertaban beneficios
388/2017 mediatos.
. _ Se detallaba que los . )
(Coahuila. Entrega de tarjetas con promesa o o No obstante, la Sala Superior revocé la
. _ o beneficios econdémicos . .
Tarjetas “Mi de beneficios futuros, en las ) N resolucion considerando que la sola
o podian ser utilizados en ) )
monedero cuales existia un apartado para _ _ |entrega de tarjetas no actualiza la
A _ comercios y que se contaria | o _ _ _ _
rosa”, “Mi recopilar datos personales como _ infraccion, inclusive si contiene espacios
) o con descuentos en diversos
monedero” y nombre, teléfono, domicilio. para asentar datos personales, pues solo

“Mi tarjeta de

inscripciéon”).

establecimientos.

son promesas de campainia.

Ademas, considerd que no se comprobd
la entrega total de las tarjetas; asi como
gue, aungue se acredito que se llevaria un

registro de las personas a quienes se les
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A1 A

ESCUELA JUDICIAL

UﬂC\ m TRIBUNAL ELECTORAL

Asunto Similitudes Diferencias Resolucion
habia entregado y existi0 la aceptacion
genérica de su distribucion en médulos en
algunos eventos de campafia y como
volanteo, no se acreditd una reunion de
empadronamiento, pues solo se exhibid
un video, el cual es una prueba técnica
imperfecta.
No se prometian beneficios
econdémicos, pero si | El Tribunal local determiné la inexistencia
doctores y medicina | de la infraccion, ya que no se advertia la
garantizados, asi como una | entrega de beneficios inmediatos. La Sala
cuponera con vales por | Superior revocé y ordend la reposicion del
Entrega de propaganda con _ o
SUP-JE- o medicamentos, consultas, | procedimiento, para que el OPLE
promesa de beneficios futuros, o _ _ L _
20/2018 o traslados médicos, entre | realizara una investigacion exhaustiva en
; en las cuales existia un apartado ) o
(Yucatan, otros. la que determinara si existia 0 no un

“‘Chequera de

la salud”)

para recopilar datos personales

como

domicilio.

nombre,

teléfono,

En la propaganda entregada
se incluia la leyenda:

“El presente constituye una
promesa de campafia en
de

dirigida a la

forma propaganda
electoral,

ciudadania en general’.

registro o padrén de posibles beneficiarios
y si por la forma de entrega y distribucion
de la propaganda, se buscaba obtener
una influencia indebida en el electorado
en situacion de posible vulnerabilidad,

fomentando redes clientelares.
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Asunto Similitudes Diferencias Resolucion
La Sala Especializada determind la
inexistencia de la infraccion al considerar
) que las tarjetas no constituyeron un
Se tratdo de un formato de o _ o
. beneficio directo o indirecto y no se
encuesta de necesidades de -
. _ ] acredito que la entrega fuera un
Entrega de tarjetas de papel en | la ciudadania, con ' _
SUP-REP- o o empadronamiento de posibles
las cuales existia un apartado | recopilacion de datos vy S )
638/2018 ) o _ beneficiarios. Posteriormente, la Sala
) para recopilar datos personales | desprendimiento de tarjetas, _ ] o
(Tarjetas ] . Superior revoco la determinacion para
como nombre, teléefono, | acompafiado de un ]
“‘Avanzar o N . . gue la responsable recabara mas
_ domicilio. certificado que simbolizaba | _ . .
contigo”) _ informacion y determinara si el reparto de
el compromiso de que, en _ o _
] tarjetas implicé un empadronamiento para
caso de ganar, se apoyarian _ _
_ un mecanismo clientelar. Sostuvo que la
las propuestas que surjan de _
propagada electoral en forma de tarjetas
la encuesta ] . ) .
no esta prohibida, lo que esta prohibido es
utilizarlo de manera clientelar vy
condicionar el voto.
SUP-JE- Entrega de tarjetas de papel, con El Tribunal local declaré la inexistencia de
Se cuenta con un talon _ . )
275/2022 promesa de entregar un la infraccidbn porque no se demostro la

(Tarjetas “Por ti
mujer fuerte” y
Por i en

compainiia)

beneficio econdmico bimestral,
en las cuales existia un apartado
para recopilar datos personales

como nombre, domicilio, fecha

desprendible, cerca de la
cual se acomparfia la leyenda
‘Desprende esta tarjeta y

guardala’.

confeccion de un padron de beneficiarios
como estrategia para coaccionar el voto.
Consideré que no se demostré el uso

indebido de recursos publicos ya que, por
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Asunto

Similitudes

Diferencias

Resolucion

de nacimiento.

el momento en el que se repartid la
propaganda, el candidato ya habia dejado
de ser alcalde de Monterrey y, dado que
se tratd de propaganda impresa, la
obligacion prevista en la ley de que se
realice con material textil no le resultaba
aplicable.

La Sala Superior revocéd la resolucion
local, toda vez que, aun cuando no se
haya demostrado en el caso la existencia
de una estrategia en la entrega de la
propaganda denunciada, a partir de un
padrén de beneficiarios para coaccionar
el voto, se considera que la propaganda
analizada si generd, por si misma, una
expectativa real hacia los electores, que
gener6 un efecto de coaccién en sus
preferencias electorales, incompatible en

cualquier eleccion integra y democratica.

Fuentes: Elaboracién propia. Sentencias del TEPJF indicadas en la primera columna
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V. ¢Por qué esta sentencia es relevante?
A pesar de que esta resoluciéon no fue determinante en el resultado de una eleccion,

se estima su relevancia debido al esfuerzo de la Sala Superior por contar con una
interpretacion que permita preservar elecciones integras mediante la proteccion de
la libertad al sufragio.

En el proceso electoral 2024, donde se renovardn numerosos cargos
federales y locales, entre los que destacan la Presidencia de la Republica, 128
senadurias y 500 diputaciones federales, resoluciones como la analizada marcaran
una pauta en la accion de la propaganda electoral que emitan los partidos politicos.
Con seguridad se generaran nuevas controversias, porque como ha ocurrido en el
pasado, los propios partidos presentaran formas creativas para estirar la
interpretacion de reglas y criterios. Esta falta de lealtad hacia la norma puede ser
explicada por la dinAmica misma de la competencia electoral, que los conduce a
buscar recursos tanto legales como ilegales que les permitan aumentar su
exposicion (Villafranco 2014, 111).

Desde el punto de vista juridico, la propaganda electoral comprende el
conjunto de escritos, publicaciones, imagenes, grabaciones, proyecciones y
expresiones que durante la campafia electoral producen y difunden los partidos
politicos, los candidatos registrados y sus simpatizantes, con el propdsito de
presentar ante la ciudadania las candidaturas registradas (LEGIPE, Art. 242).

La propaganda electoral es difundida en las campafias electorales, donde la
ciudadania tiene la oportunidad de conocer de mejor forma a quienes abanderan
candidaturas, los partidos politicos que les postulan, asi como las plataformas
politicas y propuestas que defienden. Ello tiene la finalidad de contar con
informacion suficiente para poder emitir un voto con base en un juicio razonado y
manifestar si su predileccion (Valdez 2011, 37).

La Constitucion establece que, en la propaganda politica o electoral, los
partidos deberan abstenerse de expresiones que denigren a las instituciones, a los
propios partidos o que calumnien a las personas (CPEUM, articulo 41, base IlI,

apartado C, parrafo 1). Ello sugiere que los partidos gozan de libertad de expresiéon
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para difundir sus plataformas e ideario, pero ello se encuentra sujeto a limites
normativos. Ahora bien, la proteccion de este derecho en materia electoral adquiere
una dimensién particular, toda vez que se requiere la generacion de un discurso
dirigido a la ciudadania con objeto de acceder a los cargos de eleccion popular
(Gonzalez 2010, 10). Para el TEPJF, el derecho a la libertad de expresién debe
maximizarse en el proceso electoral, pero desde luego, éste no es absoluto, sino
gue debe respetar otros principios constitucionales y derechos fundamentales.

En un pais donde los actores politicos buscan evadir la norma de formas
cada vez mas creativas, se torna indispensable evolucionar rapidamente en la
materia electoral para realizar los ajustes interpretativos necesarios, especialmente
cuando se advierten practicas que ponen en riesgo la libertad al emitir el voto.
Adicional a ello, estas practicas partidistas cometen fraude a la ley, pues generan
una expectativa creible a ciertos sectores vulnerables de la poblacién que puede
significar una presion sobre su decision politica, la cual debe ser personal y
voluntaria.

Desde un punto de vista politico, resulta relevante el analisis de la
propaganda que es entregada a la ciudadania en las diversas etapas del proceso
electoral. En el caso, se tratd de propaganda que generd una expectativa creible,
pues su sola recepcion garantizaba, de ganar la opcion politica que la entregaba, la
obtencion del beneficio ofertado. Con ello, se condicioné a las personas en su
libertad de ejercer libertad su derecho al voto.

Esta resolucion es relevante porque marca un precedente que prioriza el
analisis de los elementos y caracteristicas de la propaganda electoral con el fin de
prevenir las malas practicas de los actores politicos y de sancionar oportunamente
las faltas en que se incurran. En consecuencia, esta sentencia constituye una forma
de direccionar el posible rumbo de la linea jurisprudencial, considerando la cercania
del proceso electoral, asi como el préximo cambio en la integracion del Pleno de la
Sala Superior.

Una consecuencia relevante de esta sentencia podria observarse en las

personas que en politica fungen como intermediarias u operadoras politicas
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(brokers como los llama la literatura). En el caso de Nuevo Leodn, se ha encontrado
que estas personas reportan papeles diferenciados, pues en época electoral
centran su trabajo en conectar a segmentos del electorado con lideres partidistas,
pero en otras épocas dedican parte de su tiempo a apoyar a la comunidad, ya que
a ella se deben (Rizzo 2018). En el caso de las tarjetas prepagadas, el papel de las
personas que funcionan como operadoras politicas o intermediarias resulta crucial,
porque pueden servir de enlace entre lideres partidistas y segmentos especificos
del electorado a nivel individual.

En este punto, la labor de la persona intermediaria es electoral (favoreciendo
quiza al clientelismo electoral), aunque en otros momentos pueda ser social (quiza
mas en linea con el clientelismo relacional). En el aspecto electoral, si los candidatos
no se acercan con las personas intermediarias, entonces sera mucho menos
probable que logren repartir de manera efectiva ciertos bienes privados (Rizzo 2018,
22-24), como podrian ser las tarjetas mencionadas. Lo que reflejan las indagatorias
derivadas del debate sobre incluir o no el PES-870/2021 en el expediente final es la
evidencia generada sobre el trabajo de vinculacion entre quienes entregan la tarjeta
y la ciudadania a nivel individual.

Al final, el TEPJF estimé innecesario incluir dicho procedimiento porque la
falta legal ya existe de inicio, es decir, el ofrecer un bien privado con una expectativa
altamente creible de recibirlo, en caso de que quien lo promueve gane la eleccion.
Este nuevo criterio ya no requiere de la posible integracion de padrones de personas
beneficiarias como condicién sine qua non para inferir la violacion legal, es decir, ya
no seria requerido como parte de las evidencias el acreditar la existencia de una
parte del trabajo electoral de las personas intermediarias.

El impacto politico de este criterio podria trastocar la l6gica de las campafas,
donde los partidos han privilegiado durante la Gltima década el uso de las tarjetas
prepagadas como parte de sus campafas en diversas entidades federativas. Bajo
este nuevo criterio, el razonamiento del SUP-RAP-05/2013 y sus acumulados
10/2013 y 11/2013 (caso Monex) quiza podria haber sido diferente, asumiendo dese
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luego la vigencia de la normativa de 2014, la cual no existia en las elecciones
federales de 2012.

En Monex, el TEPJF Unicamente valido el reparto de dos mil seiscientas
tarjetas que fueron entregadas, no a la ciudadania, sino a enlaces del partido. Lo
anterior sugiere que, con el criterio actual, se tendria que acreditar la entrega de
tarjetas como pago individual a los referidos enlaces, pues de lo contrario, se trataria
de intermediarios electorales y con ello, se actualizaria la presion en el voto.

El nuevo criterio podria considerarse como una enmienda a las
interpretaciones pasadas. El TEPJF hace notar en la nota al pie numero 14 de la
SUP-JE-275/2022 que las “prohibiciones que se encuentran establecidas” tanto en
el articulo 159 de la LEENL, como en el articulo 209, parrafo 5 de la LEGIPE de
2014, lo son “de manera practicamente idéntica”. Esta similitud la reitera en los
parrafos 86 y 93 de la misma sentencia. Incluso, insiste en sefalar que dicho articulo
fue avalado por la propia Suprema Corte en la Accion de Inconstitucionalidad
22/2014 y sus acumuladas. De hecho, la Sala ya habia sefialado estos puntos
desde la primera sentencia del caso (SUP-JE-254/2021).

En sintesis, el que “se oferte o entregue algun beneficio directo” podria
entenderse como clientelismo, ahora bajo las especificaciones de la sentencia SUP-
JE-275/2022, pues la ley y ahora la interpretacion jurisdiccional dan pie al transito
del clientelismo programético al clientelismo electoral, al ya no requerir algin vinculo
gue maximizara la probabilidad de entrega, como la confeccion de un padroén,
codigos de barra o0 algun dispositivo electrénico para facilitar la dispersion del pago.

Por ultimo, en el caso analizado, se reitera, si le genera al electorado una
expectativa de que su sola recepcion garantizaria el pago, si el candidato resulta
ganador. Dicho de otro modo, el desprender la tarjeta y guardarla pareceria, en
lenguaje coloquial, tener la oportunidad de “pasar a cobrar la factura” con
posterioridad. De ahi que si bien no se cierra la puerta a la operacion politica que
involucra a las tarjetas, si se establece un precedente que buscaria considerar en
un futuro cercano que este tipo de acciones constituyan clientelismo electoral, el

cual atenta contra la libertad del voto porque genera presion en el electorado y asi,
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atenta contra la integridad de la eleccion. Quedara por ver el desarrollo de este

precedente en las elecciones federales y locales de 2024.
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