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Introduccion

La propaganda que utilizan los actores politicos para lograr la cerca-
nia con los votantes tiene un papel clave en el proceso electoral, pues
por medio de ella dan a conocer sus propuestas y presentan las candi-
daturas que proponen. La propaganda analizada en el expediente SUP-
-JE-275/2022 se presentd en forma de tarjeta desprendible, en la cual se
prevé un espacio para llevar a cabo el levantamiento de datos y se pro-
mete un pago a los votantes si el candidato resulta ganador.

Respecto de esa temadtica, la Sala Superior del Tribunal Electoral del
Poder Judicial de la Federacion (TEPJF) venia sosteniendo un criterio
con base en diversas sentencias, a fin de resolver las controversias rela-
cionadas con este tipo de asuntos, en el que se buscaba verificar la exis-
tencia de un posible padréon 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 considerd que “el talon desprendible de la tarjeta que se-
nala 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 elec-
toral en favor de una opcidn politica, las maquinarias partidistas bus-
can otorgar bienes privados a la ciudadania a cambio de votar por un
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partido, con independencia de sus preferencias ideolédgicas (Stokes
2007; Nitcher 2014). Esta relacién asimétrica se establece de manera
individual, aunque puede variar en su horizonte.

En la literatura de la 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 cardc-
ter programatico, en el que se promete entregar un bien u obra publi-
ca pasada la eleccién (Hernandez 2018, 180).

Esta distincion sirve de base tedrica para diferenciar al clientelismo
electoral, generalmente de corto plazo, del relacional, que busca esta-
blecer relaciones de mediano y largo aliento y no engloba partidos, sino
generalmente se trata de liderazgos personalizados y el fortalecimien-
to de relaciones que van mads all4 de las elecciones.

Una distincién central entre los tipos de clientelismo es la entrega
(clientelismo electoral) de la promesa de entrega (clientelismo progra-
matico). Este es el marco de referencia que sirve para la discusién juri-
dica de fondo, es decir, la forma en la cual se actualiza la promesa puede
derivar en una entrega y, por ende, transitarse del clientelismo programa-
tico al electoral. Dicho transito implica que las maquinarias partidistas
puedan monitorear ficilmente a la poblacién vy, con ello, las personas po-
drian sentirse obligadas a optar por la organizacion politica que ofreci6
y entrego6 la dadiva (Hernandez 2018; Larreguy et al. 2016).

La prevalencia del clientelismo electoral en Nuevo Ledn es relevan-
te, puesto que, desde 2018, un cuarto de las personas entrevistadas
conocia a alguien que habia recibido una despensa, obra ptblica o di-
nero, mientras que 14.0 % conocia a quien recibi6 una tarjeta. Al preguntar
si la propia persona habia recibido despensa, obra publica o dinero, el
porcentaje fue de 10.0 %, mientras que, en el caso de la tarjeta, fue de
5.0 % (Herndndez 2018, 185).

La relevancia politica de estas estrategias radica en el perfil busca-
do por las maquinarias partidistas, mientras que la relevancia juridi-
ca reside en la tutela de derechos aplicados de manera exactamente
igual para cada persona. En Nuevo Leén, en 2018, 13.7 % de las perso-
nas que reportaron haber recibido personalmente una tarjeta prepagada y
26.6 % de quienes reportaron haber visto a alguien recibirla, percibian
ingresos inferiores a los 7,000 pesos mensuales (Herndndez 2018, 185).
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Asimismo, en la misma entidad en 2021, las personas con menores nive-
les de educacién resultaron ser las mds contactadas para el ofrecimiento
de déadivas partidistas (Gonzdlez 2022, 291). En sintesis, se trataria en-
tonces de tutelar los derechos politico-electorales de las personas con
menor acceso a recursos, ya sean monetarios o educativos.

En cada proceso electoral somos testigos de cdmo los partidos po-
liticos 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 efectiia la recopilacion de informacién personal del electo-
rado, a quien se le realiza la promesa de algtiin beneficio y se le entre-
ga propaganda, por ejemplo, en forma de tarjetas, surge la necesidad
de cuestionarnos si este tipo de propaganda realmente influye o no en
la ciudadania.

En la sentencia SUP-JE-275/2022, la Sala Superior reflexioné acerca
de la forma en que venia resolviendo estos asuntos. Al considerar que
estas précticas si podrian estar condicionando la libertad del sufragio,
la Sala decidi6é cambiar su criterio.

Dicho cambio dio inicio con la denuncia presentada en contra de
Adrian de la Garza, candidato a la gubernatura por la coalicién confor-
mada por el Partido Revolucionario Institucional (pr1) y el Partido de la
Revolucién Democrdtica (PRD), por parte de Morena y Samuel Garcia,
candidato a la gubernatura por Movimiento Ciudadano. La denuncia
consistia en haber realizado practicas que, a consideracién de los que-
josos, coaccionaban el voto mediante el uso de propaganda consisten-
te en tarjetas en las que se prometia un pago, asi como la solicitud de
diversos datos con la finalidad de integrar un padrén, ademas del posi-
ble 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
porque, por si misma, no generaba la idea de presuncién de presién en
el electorado, siempre que no se demostrara la entrega de algtin bene-
ficio. En otras palabras, se asumia un clientelismo programatico (pro-
mesa) y no electoral (entrega).

En esa interpretacidn no existia prohibicién respecto de la exis-
tencia de espacios para asentar los datos personales de quienes se

519

D. R. © 2024. Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion.



Este apartado pertenece a la obra Justicia electoral
en movimiento, la cual es acervo del TEPJF.

La sentencia SUP-JE-275/2022...

520

les entregaba propaganda, pues esto, por si mismo, no demostraba
presién en el voto. Para que esta prohibicion se actualizara, segtn el
criterio previo, se tenia que demostrar que los datos hubieran sido
solicitados con el fin de crear un padrdn para la entrega de dadivas,
o bien se tenia que demostrar algin indicio que sugiriera la entrega
de ese beneficio.

En una nueva reflexién, la Sala Superior considerd, al analizar la
propaganda denunciada, que esta si genero, por si misma, una expec-
tativa real hacia los electores y tuvo un efecto de presion en sus prefe-
rencias electorales.

Asi, con el fin de evitar las malas pricticas que coaccionan la liber-
tad de los votantes, la Sala Superior estim6 necesario cambiar su cri-
terio. Para ello, el TEPJF determind que se acreditard la ilegalidad en la
propaganda en los casos que se compruebe que su disefio tiene caracte-
risticas 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 neoleonesa para 2021: 8.5 % report6 que se
les ofrecié personalmente una tarjeta, mientras que 18.2 % sefnalé que
esto le ocurrié a un conocido (Gonzalez 2022, 283).

La Sala consider6 que 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 —o
de todos— de los partidos politicos. Aunque en 2021, 83.0 % de la ciuda-
dania neoleonesa report6 que las dadivas no afectaron su decision de voto,
11.0 % report6 que si hubo influencia (Gonzalez 2022), por lo que resulta
relevante estudiar el transito juridico entre considerar a las tarjetas prepa-
gadas como clientelismo programatico a clientelismo electoral.

El presente trabajo contintia con un andlisis aplicado del marco
normativo, asi como la forma en la que se desarroll6 la cadena im-
pugnativa que dio origen al juicio en estudio. Posteriormente se rea-
lizard una comparacién con el criterio anterior sostenido por la Sala
Superior en asuntos similares, para concluir destacando la importan-
cia de esta resolucion en el problema que genera el clientelismo elec-
toral en México.
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¢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 Im-
pugnacion en Materia Electoral (LGsMIME, también conocida como Ley
de Medios). En ella se pueden encontrar los diversos tipos de medios de
impugnacién que son tramitados ante el TEPJF, asi como los requisi-
tos a cubrirse con el fin de identificar cudl es el procedimiento aplica-
ble a cada caso.

De ahi surge un catdlogo, del cual se pueden identificar al menos
siete medios de impugnacion, como el juicio para la proteccion de los de-
rechos politico-electorales del ciudadano (jpc), el juicio de revisién
constitucional electoral (JrRc), el recurso de apelaciéon (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 revisién (RRv) —modalidad antecedida por el entonces re-
curso de revocacidn de la ley electoral de 1977— y el recurso de recon-
sideracidn (REc). Pero, como se puede advertir, en el caso en 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 Linea-
mientos generales para la identificacién e integracién de expedientes
del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacién. En dichos li-
neamientos se dispone que el juicio electoral fue creado con el fin de
no dejar en estado de indefension a los gobernados cuando una reso-
lucién o un acto en materia electoral no admita ser controvertido por
un medio de impugnacion previsto en la Ley. Por ello, se considera que
se trata de un medio de impugnacién cuyo propésito es garantizar el
acceso a la tutela judicial efectiva (cPEUM, articulo 41, parrafo 3, base
IV, fraccion X; LOPJF, articulos 166, fraccion X y 169, fraccion XVIII;
LGSMIME, articulo 4).1

En relacion con los lineamientos en los cuales se determind la integracion de los expedientes
denominados juicios electorales, se incorpora para el conocimiento de aquellos asuntos en los
cuales se controviertan actos o resoluciones en la materia que no admiten ser impugnados por
medio de los distintos juicios y recursos previstos en la legislacion adjetiva.
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Las reglas que rigen al juicio electoral son las mismas que se apli-
can a los demas medios de impugnacién en lo general, por lo que
es comun ver que en este medio se impugnen resoluciones que ata-
fien a procedimientos sancionadores, como ocurri6 en la sentencia
SUP-JE-275/2022.2

¢Por qué no intervino la Sala Regional?

Otro tema destacable es el relacionado con la competencia del medio
de impugnacion, esto es, a qué sala le corresponderia conocer el tema
y emitir la resolucién. Conforme lo dispone la Constitucién Politica de
los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM), el TEPJF serd, con excepcion
de lo dispuesto en la fraccion II de su articulo 105, la mdxima auto-
ridad jurisdiccional y el 6rgano especializado en materia electoral del
Poder Judicial de la Federacion (cPEUM, articulo 99).

Para presentar un medio de impugnacién ante el TEPJF es preciso
haber agotado todas las instancias previas, de acuerdo con el princi-
pio de definitividad, esto es, cerrar completamente la etapa previa para
dar paso a la siguiente. Asi, dependiendo del tipo de asunto, el medio
de impugnacidn electoral federal puede ser interpuesto ante una Sa-
la Regional para que realice el estudio y emita una resolucion, la cual
puede ser impugnada ante la propia Sala Superior. La competencia de
las salas del TEPJF se determina en funcién del tipo de acto reclamado,
del 6rgano responsable, de la eleccién en la que incida la controversia
y su ambito territorial.

La Sala Superior es competente para conocer y resolver los medios
de impugnacién vinculados con la eleccién de la presidencia de la rept-
blica, las diputaciones federales y senadurias por el principio de repre-
sentacion proporcional, las gubernaturas o la jefatura de gobierno de
Ciudad de México (LGSMIME, articulo 44, parrafo 1, inciso a; LOPJF, ar-
ticulo 169, fraccion I, incisos d y e).

Deben mencionarse dos procedimientos adicionales: el procedimiento ordinario sancionador
(pos) y el procedimiento especial sancionador (PEs). El primero atiende las quejas o denuncias
en las que se considera que se han producido violaciones al orden electoral; el segundo aborda
la propaganda (indebidamente contratada en radio y televisién), los actos anticipados de cam-
pana y la violencia politica contra las mujeres en razén de género.
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Por otro lado, las salas regionales tienen competencia para conocer
y resolver los medios de impugnacién vinculados con las elecciones de
diputaciones y senadurias por el principio de mayoria relativa; las elec-
ciones de autoridades municipales, de diputaciones locales; de los in-
tegrantes de la Asamblea Legislativa de la Ciudad de México y de los
titulares de sus 6rganos politico-administrativos en las demarcaciones,
asi como de otras autoridades de la demarcacion territorial (LOPJF, ar-
ticulo 176, fracciones II1 y IV).

Debe destacarse que el juicio electoral en estudio fue conocido de
forma inicial por la Sala Superior, sin que fuera presentado previamen-
te ante una Sala Regional. Esto pudo ocurrir debido a que, como se ex-
puso, la competencia de las salas se determina en funcién del tipo de
acto reclamado, el érgano responsable, la eleccion en la que incide la
controversia y el territorio. Entre los aspectos a considerar se encuen-
tra el tipo de procedimiento que originé la impugnacidn, la autoridad
que desahogé el procedimiento y cudl de ellas dicté la resolucion, asi
como qué conductas fueron denunciadas, qué calidad tienen los suje-
tos 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
un juicio relativo a la denuncia de presuntas infracciones que pudieran
incidir en la eleccién de una gubernatura, como en el caso del proceso
electoral de Nuevo Ledn, a la usanza, quiz, de los Jrc resueltos duran-
te la segunda parte de la década de 1990 e inicios de la década del afno
2000. Incluso, podria suponerse que resolver el caso desde la Sala Su-

perior ayudaria a generar un precedente de importancia.*

La primera sentencia que antecede a este caso, la SUP-JE-254/2021, fue aprobada por una-
nimidad. Deben destacarse un par de votos, el concurrente del magistrado José Luis Vargas
Valdez y el razonado del magistrado Felipe de la Mata Pizafa. El primero no concordaba con
detallar lineas especificas acerca de la exhaustividad. El segundo razoné que el “recibir el me-
dio de impugnacion en esta Sala Superior” no tendria incidencia efectiva en la eleccién, pues
“la candidatura a la gubernatura de Nuevo Le6n ya tomé protesta” Su propuesta era enviarla a
la Sala Regional correspondiente. En las decisiones sucesivas, este tltimo argumento ya no fue
presentado.

En politica judicial se suele decir good cases make good law, es decir, algunos casos que se se-
leccionan para ser resueltos se basan en elegir expedientes que contengan una clara relacién
de hechos, reglas precisas y la necesidad de afinar interpretaciones (Black y Owens 2012).
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¢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 de Derechos
Politicos y Civiles y la Convencién Americana de Derechos Humanos, to-
da persona tiene derecho a la libertad de pensamiento y de expresidn.
Se reconoce, también, el mismo derecho que comprende la libertad de
difundir informacién e ideas oralmente, por escrito, en forma impresa
o artistica, o por cualquier otro procedimiento de su eleccién (pipPC,
articulo 19, parrafo 2; capH, 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, publi-
caciones, imdgenes, grabaciones, proyecciones y expresiones que du-
rante la campana electoral producen y difunden por cualquier medio
los partidos politicos, las coaliciones, los candidatos registrados y sus
simpatizantes, con el propésito de presentar ante la ciudadania las can-
didaturas 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
candidaturas, en el que se oferte o entregue algin beneficio directo,
indirecto, mediato o inmediato, en especie o efectivo, mediante cual-
quier sistema que implique la entrega de un bien o servicio, ya sea por
si o por interpdsita persona, estd estrictamente prohibida a los parti-
dos, candidatos, sus equipos de campaiia o cualquier persona. Dichas
conductas serdn sancionadas de conformidad con la Ley General en la
materia y la legislacion estatal y se considerard como indicio de presion
al elector para obtener su voto.

Origen de la controversia
y cadena impugnativa

Se han dictado multiples resoluciones relacionadas con este caso,
siendo cuatro de ellas locales —la dltima, emitida en cumplimiento
a lo determinado en la sentencia SUP-JE-275/2022— vy tres federales.
La controversia deriva de la denuncia interpuesta por Morena por la
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presunta contravencion a las reglas de propaganda electoral, consis-
tente en folletos con tarjetas, para lo cual se realizé una recaudacion
de datos de las personas que asistieron a las actividades de campana.
Para la parte denunciante, ello implicaria generar registros o padrones
de posibles beneficiarios, fomentando con ello la creacién de una red
clientelar al realizarse la 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, de Movimiento Ciudadano, también
denuncié a Adrian de la Garza, de la coalicién PRI-PRD, al sefnalar que
la propaganda consistente en tarjetas con promesa de pago no resulta-
ba valida, porque no se confeccion6 con material textil. Adicionalmente,
se alegd que, si se tomaba en cuenta que el candidato denunciado habia
fungido meses atras como alcalde de Monterrey, también se pudo gene-
rar inequidad en la contienda, por un presunto uso indebido de recursos
publicos con motivo de la entrega de la propaganda denunciada.

El Tribunal Electoral del Estado de Nuevo Ledn (TEENL) resolvié que
las infracciones denunciadas eran inexistentes, porque, a su conside-
racion, no se acredité que la distribucion de la propaganda en formato
de tarjetas implicara un mecanismo de presion al electorado o de re-
copilacion de datos. De esta forma, no se conformaria un padrén con
fines clientelares —y, con ello, se desdibujaria el vinculo entre prome-
say entrega—. La autoridad jurisdiccional local también consider6 que
la propaganda denunciada era de naturaleza impresa, desestimando el
planteamiento relativo a que no fuera de soporte textil. Finalmente, re-
solvi6 que no se demostrd el uso indebido de recursos publicos, porque
el denunciado se separ6 del cargo de alcalde de forma previa al perio-
do de campana, momento durante el cual se entregaron las tarjetas.

Inconforme con dicha sentencia, Morena acudi6 a la instancia fede-
ral para impugnar tal decision mediante un jrc. En este punto, la au-
toridad jurisdiccional federal realizé un cambio en la via, al derivarlo
como un juicio electoral, juzgando que este seria el procedimiento id6-
neo para resolver la controversia (SUP-JE-254/2021).

La Sala Superior revocé la sentencia y ordend la reposiciéon del
procedimiento para que la autoridad administrativa electoral realizara
las diligencias necesarias, agotara la investigacién y adquiriera mayo-
res elementos que le permitieran pronunciarse de forma exhaustiva
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respecto de las infracciones denunciadas. En una segunda resolucidn,
el TEENL, en cumplimiento a lo determinado por la Sala Superior, con-
cluyé que las infracciones denunciadas eran inexistentes, pues reiteré
que no se acredito 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 revocé de nuevo la resolucién im-
pugnada, a fin de que el TEENL dictara una nueva. En esta, se vinculaba a
la responsable para analizar los planteamientos formulados por el ac-
tor en via de alegatos y a que determinara lo procedente. Asimismo, se
estableci6 que, de ser el caso, tal autoridad podria ordenarle a la auto-
ridad instructora la reposicién del procedimiento respectivo, si asi lo
consideraba pertinente.

Por tercera ocasion, el Tribunal Electoral de Nuevo Leén dictd sen-
tencia y volvié a concluir que las infracciones denunciadas resultaban
inexistentes. Finalmente, para inconformarse con esa tercera senten-
cia, Morena promovié el juicio electoral SUP-JE-275/2022, en cuya re-
solucién la Sala Superior ordend revocar la sentencia local, para que
se emitiera una nueva en la cual se considerara actualizada la infrac-
cion prevista en el articulo 159, parrafo cuarto de la ley electoral local.
En consecuencia, se ordend realizar la individualizacién e imponer la
sancién correspondiente.

¢Por qué la cadena impugnativa fue tan extensa?

Se puede apreciar que destacan diversas particularidades en cada una
de las resoluciones dictadas por el Tribunal Electoral de Nuevo Le6n,
motivo por el que fueron revocadas, por lo que se ordend dictar una
nueva sentencia en cumplimiento.

En la primera resolucidn, se ordend a la autoridad administrativa rea-
lizar mayores diligencias para verificar la acreditacién de las infracciones
denunciadas, con el fin de que se emitiera una resolucién 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 omiti6 considerar los planteamientos formulados
en el escrito de alegatos presentado por Morena. Esto es, en ambos ca-
sos, el TEENL no agoto el principio de exhaustividad.
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La exhaustividad puede considerarse como un deber de las personas
juzgadoras, consistente en agotar cuidadosamente cada planteamien-
to de las partes, en apoyo de sus pretensiones, asi como el examen y
la valoracién de los medios de prueba aportados legalmente al proce-
so y asi estudiarlos en la resolucion. Este principio dispone que toda
decision de los érganos encargados de impartir justicia debe ser pron-
ta, 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 pre-
sentado por Morena, en el que se estima que el andlisis realizado por la
autoridad responsable fue incompleto. El argumento de la parte quejo-
sa consta de dos elementos:

1) No es un requisito indispensable que la oferta o promesa que con-
tiene la propaganda se materialice para considerarla ilegal.

2) La propaganda si generd, por medio de engafnos, una expectativa
de acceso preferencial a un programa social en las personas en es-
tado de vulnerabilidad a cambio de su voto.

Para comprender los razonamientos sostenidos en la sentencia de
la Sala Superior que revocé la resolucion local, es necesario conocer
los precedentes que el TEPJF sustentaba. Adicionalmente, es preciso
estudiar la reflexion de la propia Sala respecto de su criterio previo,
el cual parecia validar el uso de tarjetas como propaganda utilizada
por los partidos politicos y que, a partir de esta resolucién, finalmen-
te abandond.

Desde una perspectiva de la politica judicial, cuando un tribunal primero revoca “para efec-
tos’, y en un segundo o tercer momento practicamente “dicta” la nueva sentencia por medio
de lineas de accidn especificas, puede considerarse que se trata de un caso egregio, esto es, se
percibe como incorrectamente resuelto, ya sea por ignorar una clara injusticia o por ignorar
olimpicamente los precedentes. Por ello, si se espera que la instancia superior actie de mane-
ra relativamente expedita al revocar la decision de la instancia inferior (Perry 1991, 265-268).
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¢Cual era el criterio anterior
y en qué consiste el cambio?

En el juicio electoral SUP-JE-275/2022 se refieren asuntos de los ulti-
mos siete afios con una temadtica similar: propaganda proporcionada a
la ciudadania con la promesa de entregar algin beneficio, con la supo-
sicidon de que el candidato ofertante resultara ganador. En ocasiones,
también se presentaba algiin mecanismo que permitiera la recopilaciéon
de datos de los futuros votantes.

A continuacidn, se hard un andlisis de dichos criterios con el fin de
comprender las similitudes, las diferencias y la resolucion a la que se
llegé en cada juicio. Como se aprecia en el cuadro 1, la linea de la Sala
Superior habia sido consistente al estimar que, para tener por acredi-
tada la infraccion, era necesario confirmar la entrega del beneficio pro-
metido, aunado a demostrar la creacién de un padrén de beneficiarios
como estrategia de presion sobre el voto.

El criterio previo sostenia que las tarjetas como propaganda electo-
ral no estaban prohibidas porque, por si mismas, no generaban la idea
de presuncién de presidn en el electorado. Ello, porque se trataba de
meras promesas de campaiia que podian ser conocidas por la ciudada-
nia en diversos medios de difusion. Inclusive, la existencia de espacios
para asentar datos de las personas a quienes se entregd propaganda no
se estimaban ilegales, a menos que se demostrara que dicha informa-
cion se solicito a fin de generar un padroén para la posterior entrega de
las dadivas.

No obstante, el criterio previo si distingui6 que la prohibicion radi-
caba en utilizar la propaganda electoral de manera clientelar para con-
dicionar el voto. La definicién que se encuentra de manera reiterada en
los precedentes es que el clientelismo electoral consiste en intercam-
biar bienes, favores o dadivas a cambio de apoyo politico.

Dicha practica, como lo sefnalaban los casos previos, constituye un
problema grave en el pais, por lo que, con el fin de proteger el voto li-
bre, el cambio de criterio consistié en que ahora, para determinar que
se acredit6 una infraccidn por entregar propaganda en la que se oferte
o entregue una dadiva, es suficiente con probar que el diseno de la pro-
paganda tiene caracteristicas y contenido que generan una expectativa
de recibir los beneficios que se prometieron en ella.
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Debe precisarse que ello no necesariamente significa que la propa-
ganda impresa en forma de tarjetas se encuentre prohibida, sino que
la prohibicién se actualizara cuando dicha propaganda genere, por si
misma, la vulneracién o el incumplimiento de algtn dispositivo legal,
es decir, que incluya la oferta para la entrega de algin beneficio.

Con el nuevo criterio, se considera que este tipo de propaganda si
puede influir en el dnimo de los votantes, de manera que condiciona
su libertad de sufragio y atenta contra la integridad electoral. Por ulti-
mo, 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 este sea el caso (Gonzalez
2022), en Nuevo Ledn, la poblacidn objetivo si parece incluir no solo
a quienes perciben menos de 7,000 pesos al mes, sino también a quie-
nes ganan menos de 16,000 (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 pricticas, a
fin de adoptar medidas para su prevencion, correccioén y sancion. Ese
concepto, como lo muestra el TEPJF, abarca la forma en que se consti-
tuyen e interpretan las reglas cuando se trata de analizar infracciones
a la normativa electoral e, incluso, a los principios basicos en la mate-
ria. De ahi que el andlisis integral de la sentencia permita ofrecer pers-
pectivas novedosas para entender mejor no solo el cambio de criterio, sino
sus implicaciones.

Cabe destacar que la decisiéon que motivé este cambio no fue und-
nime, pues existié el voto en contra del magistrado José Luis Vargas
Valdez, quien sostuvo que era preciso continuar con la linea de pre-
cedentes, fortaleciendo el analisis casuistico de la propaganda denun-
ciada en cada caso concreto (SUP-JE-275/2022, 66). En su parecer, era
necesario comprobar la existencia de algiin mecanismo que permitie-
ra generar un nexo causal entre la propaganda, la entrega de una dadi-
va y el haber votado por una determinada opcién politica. Esta cadena
causal podria acreditarse de manera indirecta con la conformacién de
un padrén de beneficiarios. En otras palabras, parecia preferir el cri-
terio previo.

El voto particular también sefialaba que la finalidad de la propa-
ganda era promover las propuestas de campafa de una candidatura,
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sin que ello implicara una promesa de entrega de bienes o servicios
ni mucho menos un condicionamiento a la emisién del sufragio en un
sentido determinado. Con ello, desestimaba presion alguna en el elec-
torado. En sus argumentaciones, insistia en que la propaganda en for-
ma de tarjetas no configuraba violacién alguna, pues aun cuando esta
contenga espacios para la anotacion de datos personales de los desti-
natarios, la naturaleza de esa propaganda era permanecer en posesion
de los ciudadanos.

En este sentido, se infiere que, si en la propaganda se incorporan ele-
mentos que tienen por finalidad recabar datos personales para su pos-
terior entrega a los partidos politicos o equipos de campaiia, entonces
si se configuraria la presion al electorado, con independencia de haber-
se integrado o no un padrén.

A partir de estos motivos de disenso, se destaca que, si bien su in-
tencidn era continuar con el criterio anterior, si se habla de un reforza-
miento en el andlisis 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 existen-
cia de un padrdn de beneficiarios o si los datos personales asentados en
la propaganda fueran entregados a los actores politicos.

Del andlisis de la opinién mayoritaria y de la disidente, se puede con-
cluir que la finalidad si era evitar el empleo de mecanismos clientela-
res que pudieran utilizarse para la obtencion de beneficios indebidos
en las contiendas electorales. Esto dltimo, a pesar de todos los deba-
tes citados y la larga cadena impugnativa, es una buena noticia para la
materia electoral mexicana.
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Cuadro 1. Precedentes en materia

de tarjetas prepagadas, 2015-2022

Similitudes

Entrega de tarjetas
de papel con espa-
cios para asentar da-
tos personales como
nombrey firma

Diferencias

No se advirti6 la
promesa de algin
bien o servicio, solo
se identificaron las
siguientes frases:

La fotografiay el
nombre de “Jorge
Luis, mi gobernador”,
“iAlégrate, ya se van!”,
“En Colima #ClaroQue-
Podemos”, junto al
emblema del PAN.

En el espacio para
recopilar datos: “la
presente acredita a,
colimense comprometi-
do con un mejor futuro
para su familia, firma”

Justicia electoral en movimiento

Resolucion

La Sala Superior consideré que,
del material probatorio, no se
acredit6 que en la entrega de las
tarjetas se ofreciera algin bien o
servicio a cambio del voto a favor
del partido y su candidato.

La Sala estimé que la entrega
de tarjetas solo demostré la exis-
tencia de una red partidista para
captar seguidores, porque antes
de la entrega de la tarjeta se le
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

Entrega de tarjetas
con promesa de
beneficios futuros,

No se especificaban
los beneficios, pero
se entendia que se

El tribunal local y la Sala Superior
declararon la inexistencia de la
infraccion al no haberse acredita-

Rosa) en las cuales existia  trataba de beneficios  do la entrega de algtin beneficio
un apartado para econémicos de manera inmediata o mediata,
recopilar datos ademas de que no se acredit6 la
personales como presién o violencia y no se adver-
nombrey firma tia la posibilidad de integrar un

padrén de futuros beneficiarios

SUP-RAP- En elreglamento de  Sibien no se trata La Sala Superior modificé el

-623/2017 (refor-  fiscalizacion se im- de un caso concreto, precepto impugnado al conside-

ma al reglamento
de fiscalizacion)

pugnd la prohibicién
expresa de distribuir
tarjetas, volantes,
dipticos, tripticos,
plasticos u otro
material en el que
se oferte o entregue
algln beneficio in-
mediato o mediato,
al prever que seria
considerado como
un gasto sin objeto
partidista. Ademas,
prohibié solicitar
datos personales

a cambio de tales
beneficios

el criterio adoptado
por la Sala Superior
modific6 la resolu-
cion con el fin de no
incorporar a dicha
prohibicién la pro-
paganda en formato
de tarjetas, volantes,
dipticos, tripticos,
plasticos o cualquier
otro documento

rar que el INE excedi6 su facultad
reglamentaria al incluir la referen-
cia expresa a tarjetas, volantes,
dipticos, tripticos y plasticos, asi
como lo relativo a solicitar datos
personales, ya que tal prohibicién
le corresponde al legislador
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Continuacion.
Asunto

SUP-RAP-202/2017
(Coahuila, tarjetas
Mi Monedero Rosa,
Mi Monedero y Mi
Tarjeta de Inscrip-
cion)

Similitudes

Entrega de tarjetas
de cartén con prome-
sas de un beneficio
futuro, consistente
en apoyo econémico
mediante programas
sociales.

Se detectaron
formatos de registro
que contenian los
datos generales
de la ciudadania,
simulando con ello
una formalidad de
gobierno

Diferencias

Se denunci6 una
infraccién en materia
de fiscalizacion, en la
cualno se analizé la
coaccion al voto

Resolucion

El Consejo General del INE
consideré que se actualizé la
infraccion, ya que la entrega de
las tarjetas tuvo el destino de
ofrecer un beneficio en un futuro
inmediato.

La Sala Superior revocé la de-
terminacién, al considerar que la
propaganda denunciada si cum-
plié con los fines del financiamien-
to plblico para gastos de campa-
fia, pues se traté de propaganda
electoral que pretendié difundir
una propuesta de campana. En
cuanto a la infraccién de coaccién
delvoto, establecié que es ajena a
la fiscalizaciony que correspondia
al tribunal local determinar su
existencia

SUP-JRC-388/2017
(Coahuila, tarjetas
Mi Monedero Rosa,
Mi Monedero y Mi
Tarjeta de Inscrip-
cion)

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

Se detallaba que los
beneficios economi-
cos podian ser utili-
zados en comercios
y que se contaria con
descuentos en diver-
sos establecimientos

Eltribunal electoral local declard
existente la infraccion de coac-
cion del voto, ya que considerd
que, por medio de las tarjetas, se
ofertaban beneficios mediatos.

No obstante, la Sala Superior
revocé la resolucion al considerar
que la sola entrega de tarjetas no
actualiza la infraccién, inclusive
si contiene espacios para asentar
datos personales, pues solo son
promesas de campafia.

Ademas, consideré que no se
comprob6 la entrega total de las
tarjetas, y que, aunque se de-
mostrd que se llevaria un registro
de las personas a quienes se les
habia entregado y existi6 la acep-
tacion genérica de su distribucion
en médulos en algunos actos de
campafay como volanteo, no se
acredité una reunion de empadro-
namiento, pues solo se exhibi6
un video, el cual es una prueba
técnica imperfecta
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Similitudes

Entrega de propa-
ganda con prome-
sa de beneficios
futuros, en la que
existia un apartado
para recopilar datos
personales como
nombre, teléfonoy
domicilio

Diferencias

No se prometian be-
neficios econémicos,
pero si doctoresy
medicamentos garan-
tizados, asi como una
cuponera con vales
por medicamentos,
consultas, traslados
médicos, entre otros.
En la propaganda
entregada se incluia
la leyenda “El presen-
te constituye una pro-
mesa de campaia en
forma de propaganda
electoral, dirigida
a la ciudadania en
general”

Justicia electoral en movimiento

Resolucion

El tribunal local determiné la
inexistencia de la infraccion, ya
que no se advertia la entrega

de beneficios inmediatos. La
Sala Superior revocé y ordend

la reposicion del procedimiento,
para que el oPLE realizara una
investigacion exhaustiva en la
que determinara si existia o no
un registro o padron 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 posi-
ble vulnerabilidad, fomentando
redes clientelares

SUP-REP-638/2018
(tarjetas Avanzar
Contigo)

Entrega de tarjetas
de papelen las
cuales existia un
apartado para reco-
pilar datos persona-
les como nombre,
teléfono y domicilio

Se traté de un
formato de encuesta
de necesidades de

la ciudadania, con
recopilacioén de datos
y desprendimiento de
tarjetas, acompafa-
do de un certificado
que simbolizaba el
compromiso de que,
en caso de ganar, se
apoyarian las pro-
puestas que surjan de
la encuesta

La Sala Regional Especializada
determiné la inexistencia de la
infraccion, al considerar que

las tarjetas no constituyeron un
beneficio directo o indirecto y al
no acreditar que la entrega fuera
un empadronamiento de posibles
beneficiarios. Posteriormente, la
Sala Superior revoco la determi-
nacién para que la responsable
recabara mas informacion y deter-
minara si el reparto de tarjetas
implic6 un empadronamiento
para un mecanismo clientelar;
sostuvo que la propaganda elec-
toral en forma de tarjetas no esta
prohibida, lo que esta prohibido
es utilizarla de manera clientelar
y condicionar el voto
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Continuacion.
Asunto

SUP-JE-275/2022
(tarjetas Por ti
Mujer Fuerte y Por
ti en Compaiiia)

Similitudes

Entrega de tarjetas
de papel, con pro-
mesa de entregar un
beneficio econémico
bimestral, en las
cuales existia un
apartado para reco-
pilar datos persona-
les como nombre,
domicilio y fecha de
nacimiento

Diferencias

Se cuenta con un
talén desprendible,
cerca de la cual se
acompana la leyenda
“Desprende esta
tarjetay guardala”

en movimiento, la cual es acervo del TEPJF.

Resolucion

Eltribunal local declaré la inexis-
tencia de la infraccién porque no
se demostré la confeccion de un
padrén de beneficiarios como es-
trategia para coaccionar el voto.
Considerd que no se demostré el
uso indebido de recursos publi-
cos ya que, por el momento en el
que se repartié la propaganda, el
candidato ya habia dejado de ser
alcalde de Monterrey y, dado que
se traté de propaganda impresa,
la obligacion prevista en la ley de
que se elabore con material textil
no le resultaba aplicable.

La Sala Superior revocé la
resolucion local, toda vez que,
aun cuando no se haya demostra-
do en el caso la existencia de una
estrategia en la entrega de la pro-
paganda denunciada a partir de
un padrén de beneficiarios para
coaccionar el voto, se considera
que la propaganda analizada si
generd, por si misma, una expec-
tativa real hacia los electores,
que genero un efecto de coaccion
en sus preferencias electorales,
incompatible en cualquier elec-
cién integra y democratica

Nota: PAN, Partido Accion Nacional; INE, Instituto Nacional Electoral, y OPLE, organismo

plblico local electoral.

Fuente: Elaboracion propia, sentencias del TEPJF indicadas en la primera columna.

¢Por qué esta sentencia es relevante?

A pesar de que esta resolucién no fue determinante en el resultado de

una eleccidn, se estima su relevancia debido al esfuerzo de la Sala Su-

perior por contar con una interpretacion que permita preservar elec-

ciones integras mediante la proteccion de la libertad al sufragio.

En el proceso electoral de 2024, en el que se renovaran numerosos

cargos federales y locales, entre los que destacan la presidencia de la

republica, 128 senadurias y 500 diputaciones federales, resoluciones

como la analizada marcardn una pauta en la accién de la propaganda
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electoral que emitan los partidos politicos. Con seguridad, se genera-
ran nuevas controversias porque, como ha ocurrido en el pasado, los
propios partidos presentardn formas creativas para estirar la interpre-
tacion de reglas y criterios. Esta falta de lealtad hacia la norma puede
ser explicada por la dindmica misma de la competencia electoral, que
los conduce a buscar recursos tanto legales como ilegales que les per-
mitan aumentar su exposicion (Villafranco 2014, 111).

Desde el punto de vista juridico, la propaganda electoral compren-
de el conjunto de escritos, publicaciones, imagenes, grabaciones, pro-
yecciones y expresiones que durante la campaiia electoral producen y
difunden los partidos politicos, los candidatos registrados y sus simpa-
tizantes, con el propoésito de presentar ante la ciudadania las candidatu-
ras registradas (LGIPE, Art. 242).

La propaganda electoral es difundida en las campanas electorales,
proceso en el que la ciudadania tiene la oportunidad de conocer de me-
jor forma a quienes abanderan candidaturas, los partidos politicos que
les postulan, asi como las plataformas politicas y las propuestas que de-
fienden. Ello tiene la finalidad de brindar informacidn suficiente para
emitir un voto con base en un juicio razonado y manifestar asi una pre-
dileccion (Valdez 2011, 37).

La Constitucion establece que, en la propaganda politica o electo-
ral, 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 III, apartado C, parrafo 1). Ello sugiere que
los partidos gozan de libertad de expresién para difundir sus platafor-
mas e ideario, pero con una sujecion a limites normativos. Ahora bien, la
proteccion de este derecho en materia electoral adquiere una dimen-
sion particular, toda vez que se requiere la generacién de un discurso
dirigido a la ciudadania con el objeto de acceder a los cargos de elec-
cion popular (Gonzdalez 2010, 10). Para el TEPJF, el derecho a la liber-
tad de expresién debe maximizarse en el proceso electoral, pero desde
luego, este no es absoluto, sino que debe respetar otros principios cons-
titucionales y derechos fundamentales.

En un pais donde los actores politicos buscan evadir la normativa de
formas cada vez mds creativas, se torna indispensable evolucionar ra-
pidamente en la materia electoral para realizar los ajustes interpretati-
vos necesarios, especialmente, cuando se advierten practicas que ponen
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en riesgo la libertad al emitir el voto. Adicional a ello, estas précticas
partidistas cometen fraude a la ley, pues generan una expectativa que
es creible en ciertos sectores vulnerables de la poblacion, lo que pue-
de significar una presion en su decisién politica, la cual debe ser per-
sonal y voluntaria.

Desde un punto de vista politico, resulta relevante el analisis de la pro-
paganda que es entregada a la ciudadania en las diversas etapas del proce-
so electoral. En el caso, se traté de propaganda que generd una expectativa
creible, pues su sola recepcion garantizaba, de ganar la opcidén politica que
la entregaba, la obtencién del beneficio ofertado. Con ello, se condicion6
a las personas en su libertad de ejercer su derecho al voto.

Esta resolucion es relevante porque marca un precedente que prio-
riza el andlisis de los elementos y las caracteristicas de la propaganda
electoral con el fin de prevenir las malas practicas de los actores politi-
cos y de sancionar oportunamente las faltas en que se incurran. En con-
secuencia, esta sentencia constituye una forma de direccionar el posible
rumbo de la linea jurisprudencial, considerando la cercania del proce-
so electoral, asi como el préximo cambio en la integracién del pleno
de la Sala Superior.

Una consecuencia relevante de esta sentencia podria observarse en
las personas que en la politica fungen como intermediarias u operado-
ras politicas (brokers, como los llama la literatura). En el caso de Nuevo
Ledn, se ha encontrado que estas personas reportan papeles diferen-
ciados, pues en época electoral centran su trabajo en conectar a seg-
mentos del electorado con lideres partidistas, pero en otros periodos
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 operadoras politicas o intermediarias resulta crucial, por-
que pueden servir de enlace entre los lideres partidistas y los segmen-
tos especificos del electorado en el dmbito individual.

En este punto, la labor de la persona intermediaria es electoral
—favoreciendo posiblemente al clientelismo electoral—, aunque en
otros momentos puede ser social —quiza mads en linea con el cliente-
lismo relacional—. En el aspecto electoral, si los candidatos no se acer-
can con las personas intermediarias, entonces serd 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

D. R. © 2024. Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion.



Este apartado pertenece a la obra Justicia electoral
en movimiento, la cual es acervo del TEPJF.

Justicia electoral en movimiento

las indagatorias derivadas del debate respecto a incluir o no el PES-
-870/2021 en el expediente final es la evidencia generada acerca del tra-
bajo de vinculacién entre quienes entregan la tarjeta y la ciudadania a
escala individual.

Al final, el TEPJF estimé innecesario incluir dicho procedimiento
porque la falta legal ya existia de inicio, es decir, el ofrecer un bien pri-
vado con una expectativa altamente creible de recibirlo, en caso de que
quien lo promueve gane la eleccion. Este nuevo criterio ya no requie-
re de la posible integracién de padrones de personas beneficiarias co-
mo condicidn sine qua non para inferir la violacion legal; es decir, ya
no seria requerido, como parte de las evidencias, el acreditar la exis-
tencia de una parte del trabajo electoral de las personas intermediarias.

El impacto politico de este criterio podria trastocar la légica de las
campanas, en las que los partidos han privilegiado, durante la tltima
década, el uso de las tarjetas prepagadas como parte de sus campa-
fas en diversas entidades federativas. Con base en este nuevo criterio,
el razonamiento del expediente SUP-RAP-05/2013 y sus acumulados
10/2013 y 11/2013 (caso Monex) quiza podria haber sido diferente al
asumir, desde luego, la vigencia de la normativa de 2014, la cual no exis-
tia en las elecciones federales de 2012.

En el caso Monex, el TEPJF Gilnicamente validé el reparto de 2,600
tarjetas que fueron entregadas no a la ciudadania, sino a los 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 en-
laces, pues, de lo contrario, se trataria de intermediarios electorales v,
con ello, se actualizaria la presion en el voto.

El nuevo criterio podria considerarse como una enmienda a las in-
terpretaciones pasadas. En la nota al pie nimero 14 de la sentencia
SUP-JE-275/2022, el TEPJF hace notar que las “prohibiciones que se
encuentran establecidas” tanto en el articulo 159 de la LEENL como en
el articulo 209, parrafo 5 de la LGIPE de 2014, lo son “de manera prac-
ticamente idéntica”. Esta similitud la reitera en los parrafos 86 y 93 de
la misma sentencia. Incluso, insiste en senalar que dicho articulo fue
avalado por la scJN en la accidn 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).
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En sintesis, el que “se oferte o entregue algtin beneficio directo” po-
dria entenderse como clientelismo, de acuerdo con las especificacio-
nes ahora sefialadas en la sentencia SUP-JE-275/2022, pues la ley y la
interpretacion jurisdiccional dan pie al transito del clientelismo pro-
gramatico al clientelismo electoral, al ya no requerir algiin vinculo que
maximizara la probabilidad de entrega, como la confecciéon de un pa-
drén, cédigos de barra o algin dispositivo electrénico para facilitar la
dispersion del pago.

Por ultimo, en el caso analizado, se reitera que si le genera al
electorado una expectativa de que la misma recepcion de la tarjeta ga-
rantizaria el pago si el candidato resulta ganador. Dicho de otro modo,
el desprender la tarjeta y guardarla pareceria, en lenguaje coloquial, te-
ner 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 involu-
cra a las tarjetas, si se establece un precedente que buscaria considerar
en un futuro cercano que este tipo de acciones constituyan clientelis-
mo electoral, el cual atenta contra la libertad del voto porque genera
presién en el electorado y, asi, atenta contra la integridad de la elec-
cion. Quedara por ver el desarrollo de este precedente en las elecciones
federales y locales de 2024.
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