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l. Introduccion

En su origen, el procedimiento especial sancionador (PES) fue idea-
do como un instrumento a disposicion de la autoridad administrativa
para garantizar que el proceso electoral —especialmente durante las
campanas electorales— se conduzca dentro de los cauces instituciona-
les, mediante la interrupcion y erradicacion de conductas que resulten
contrarias a las normas constitucionales y legales que regulan el desa-
rrollo de los comicios. Dicho de otra forma, tal cual como fue delinea-
do por la jurisprudencia de la Sala Superior del Tribunal Electoral del
Poder Judicial de la Federacion (SSTEPJF), el PES tuvo una clara na-
turaleza preventiva y reparadora. Sin embargo, la reforma electoral de
2007-2008 y la jurisprudencia subsecuente de la SSTEPJF han trans-
formado notablemente a dicha figura. En la actualidad, el PES cumple
con finalidades tan variadas como la imposicién de sanciones o la
garantia del ejercicio del derecho de réplica,' amén de que hay quienes
plantean extender aiin mas los alcances de dicho instrumento.?

Por la importancia que ha venido adquiriendo, no es extrafio que
el PES rapidamente se haya convertido en un tema de estudio en la
doctrina. Diversos trabajos han explicado sus origenes jurispruden-
ciales, su regulacion explicita a partir de la reforma de 2007-2008, asi
como algunos de los criterios que con posterioridad se han asumido
en la sede jurisdiccional. Unos han sefialado algunos de los principa-
les problemas de la figura, mientras que otros mas han sugerido mo-
dificaciones en su regulacion constitucional y legal.> Sin embargo, la
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! Para una explicacion sobre los origenes, regulacion legislativa y evolucioén juris-
prudencial del PES, cfr. Zavala Arredondo, Marco Antonio, “El procedimiento especial
sancionador: Balance de su implementacion y propuestas para su perfeccionamiento’,
en Luna Ramos, José Alejandro (coord.), Sistema de justicia electoral mexicano, México,
Porrua, 2011, pp. 373-425.

2 Por ejemplo, Chacon Rojas parece sugerir que, ante “la falta de sanciones creibles y
oportunas’, el PES ofrece “las condiciones para aplicar sanciones de manera mas opor-
tunamente [sic]”, en materia de fiscalizacion del origen y destino de los recursos de los
partidos politicos durante los procesos electorales. Cfr. Chacon Rojas, Oswaldo, Dinero
del crimen organizado y fiscalizacion electoral, México, Fontamara-Comision de Fiscali-
zacion Electoral, 2011, pp. 212-217.

* Cfr. Alanis Figueroa, Maria del Carmen, “La jurisprudencia del TEPJF: fuente for-
mal de la Reforma Electoral 2007-2008”, en Cérdova Vianello, Lorenzo y Salazar Ugarte,
Pedro (coords.), Estudios sobre la reforma electoral 2007. Hacia un nuevo modelo, México,
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mayoria de estos trabajos suelen realizar analisis estrictamente legales
—v en el mejor de los casos, jurisprudenciales— por lo que no conta-
mos con un analisis sobre la forma en que ha operado, en la realidad,
tan discutida y polémica figura.

El presente trabajo busca, precisamente, ofrecer un panorama sobre
como operd, tanto en la sede administrativa como en la jurisdiccional,
el PES durante el proceso electoral federal 2011-2012. En tltima ins-
tancia se busca hacer un diagnoéstico sobre el funcionamiento del PES,
que permita identificar las causas de sus principales deficiencias y, a
partir de ello, plantear posibles soluciones.

Para ello, en el siguiente apartado (II) se presenta un panorama
cuantitativo sobre las principales tendencias en la recepcién y resolu-
cién de los PES en la sede administrativa durante el proceso electoral.
En el apartado III se pasa a la arena judicial para presentar las esta-
disticas descriptivas de los recursos de apelacién (RAP) interpuestos
contra PES relacionados con el mencionado proceso federal. Por ul-
timo, en el apartado IV se contienen las principales conclusiones de
este analisis y se plantean algunas propuestas de reforma encaminadas
a mejorar el funcionamiento del PES.
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TEPJE, 2008, pp. 3-24; Alcocer, Jorge, “Sin ton ni son”, Reforma, 10 de agosto de 2010, p.
10; Aljovin Navarro, Jorge David, Procedimiento especial sancionador: manual en materia
electoral, México, Porrua, 2012; Ballados Villagémez, Patricio, “La vision desde el Tribu-
nal’, Voz y Voto, nim. 219, mayo de 2011, pp. 35 y ss.; Becerra, Ricardo, “Una reforma
electoral con precision (y sin lagrimas)”, El Universal, 20 de noviembre de 2009, p. 22;
Becerra, Ricardo, “La vision desde el IFE”, Voz y Voto, num. 219, mayo de 2011, pp. 31
y ss.; Becerra, Ricardo, “Piensen en cargar un elefante (y luego en el IFE)”, Nexos, junio
de 2011, http://www.nexos.com.mx/?P=leerarticuloe~Article=2099321; Cérdova Vianello,
Lorenzo, “sArbitro electoral o MP?”, El Universal, 22 de abril de 2009, p. 25; Cérdo-
va Vianello, Lorenzo, “La reforma electoral de 2007-2008 cuatro anos después: apuntes
para un balance de su instrumentacion”, Revista Mexicana de Derecho Electoral, num. 1,
enero-junio de 2012, pp. 3-27; Elizondo Gasperin, Ma. Macarita, Prontuario electoral.
Procedimiento administrativo sancionador, México, Porria-UNAM, 2009; Luna Ramos,
José Alejandro, “Los conflictos entre partidos politicos durante las campanas electorales:
Una propuesta de ampliacion a la jurisdiccion electoral’, Revista de la Facultad de Dere-
cho, México, t. LVIL, num. 247, enero-junio de 2007, pp. 33-62; Orozco Henriquez, José
de Jesus, “Medios y elecciones. El reto de la equidad y la libertad de expresion’, en Acker-
man, John M. (coord.), Elecciones 2012: en busca de equidad y legalidad, México, Institu-
to Belisario Dominguez del Senado de la Republica-UNAM, 2011, pp. 289-291; Roldan
Xopa, José, El procedimiento especial sancionador en materia electoral, México, IFE, 2012;
Salazar Ugarte, Pedro, “Un IFE sin poder para sancionar’, El Universal, 16 de marzo de
2010, p. 18; Woldenberg, José, “El IFE como juez”, Reforma, 18 de junio de 2009, p. 12.
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Il. Sede administrativa: los PES en el proceso electoral®

Si se compara el mas reciente proceso electoral federal con lo aconte-
cido en el de 2008-2009, lo primero que destaca es un incremento en
el nimero de PES. La grafica I muestra que, de un proceso electoral a
otro, el nimero total de PES pas6 de 1026 a 1350, lo cual representa un
incremento del 31.6%. Asimismo, la grafica permite ver que dicho au-
mento se presento en los procedimientos tramitados y resueltos tanto
a nivel central como a nivel distrital.® En el primer caso, las denuncias
y quejas de PES se incrementaron en 21.8%, mientras en el segundo el
aumento fue del 37.0%.

Grafica
Comparativo PES durante procesos electorales federales
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Fuente: elaboracion propia con base en datos del IFE.

* Los datos que se presentan en este apartado fueron obtenidos del “Informe que pre-
senta el Secretario del Consejo General en cumplimiento al articulo 10 del Reglamento
de Quejas y Denuncias del Instituto Federal Electoral” del 23 de agosto de 2012. Por su
parte, las referencias estadisticas al proceso electoral federal 2008-2009 se retoman de
Zavala Arredondo, Marco Antonio, op. cit.; IFE, Informe general sobre la implementacion
de la reforma electoral durante el proceso 2008-2009, México, IFE, 2010.

> Destaca, también, que en ambos procesos electorales prevalecieron los procedi-
mientos distritales sobre los centrales. En 2008-2009 la tasa distrital/central fue de 1.82,
mientras que en 2011-2012 fue de 2.05. Lo anterior significa que, grosso modo, por cada
PES a nivel central se tramitaron dos a nivel distrital.
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A primera vista, podria pensarse que el aumento en la presentacion
de quejas y denuncias fue producto de un incremento en el nimero
de (supuestas o alegadas) infracciones a la normatividad electoral. No
obstante, para la interpretacion del dato debe considerarse lo siguien-
te. En primer término, en las elecciones intermedias de 2009 sdlo se
renovo a la Camara de Diputados, mientras que en las de 2012 se eli-
gieron a diputados, senadores y presidente de la Republica. En ese
sentido, el incremento en la presentacion de quejas y denuncias de
PES podria deberse, simplemente, al aumento en el nimero de proce-
sos electorales.

Otra tendencia importante es que, de nueva cuenta, los PES prevale-
cieron sobre los procedimientos sancionadores ordinarios (PSO). De
acuerdo con la informacion del Instituto Federal Electoral (IFE), en el
proceso electoral 2008-2009 por cada PSO se presentaron 2.2 PES.” Y,
de hecho, en los mas recientes comicios federales la proporcion entre
uno y otro aumentd notablemente: por cada procedimiento ordinario
se presentaron 6.3 especiales.® Contra la nocién intuitiva derivada del
lenguaje, la estadistica revela que los procedimientos especiales son la
norma, y los ordinarios, la excepcion.

Ahora bien, ;qué tipo de violaciones se conocieron mediante los
PES a nivel central?’ La grafica II muestra que predominaron cua-
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¢ De hecho, si consideramos que en el proceso de 2008-2009 se eligieron 500 cargos
(300 diputados de mayoria relativa y 200 de representacion proporcional) y se trami-
taron 1026 PES, tendremos que, en promedio, se presentaron 2.05 procedimientos por
eleccion. En cambio, en el proceso 2011-2012 se eligieron 629 cargos (500 diputaciones,
128 senadurias y la Presidencia) y se tramitaron 1350 PES, lo cual da un promedio de
2.15 procedimientos por cargo renovado. Si bien hay un ligero incremento en la tasa
(0.10), lo cierto es que ambos datos son similares. Con todo, la experiencia con la que
se cuenta hasta el momento es insuficiente como para concluir que se ha estabilizado
el nimero de PES en cada proceso electoral, pues es necesario ver las tendencias que se
presenten en procesos electorales posteriores. Ademas, para poder consolidar una ten-
dencia se requeriria tener informacion sobre la eleccion especifica sobre la cual guardan
relacion los PES, con la cual no se cuenta al momento de preparar esta contribucion.

7 En efecto, en dicho proceso electoral se presentaron 1026 PES y 463 PSO.

¢ Durante el proceso electoral federal se presentaron 1350 PES y 213 PSO.

° Alo largo del texto se dard prioridad a la presentacion de los datos relacionados con
los PES tramitados a nivel central. Ademas de las naturales limitaciones de espacio, lo
anterior se justifica ya que a nivel central se resuelven los PES de las materias mas rele-
vantes en el debate piblico —como el nuevo modelo de comunicacién politica o las res-
tricciones en materia de propaganda electoral y gubernamental— amén de que la infor-
macidén presentada por el IFE no suele detallar, m4s alla de una clasificacion tematica, los
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tro grandes temas, que de manera conjunta concentran el 80% de los
PES: actos anticipados de precampana o campana (20.8%); otro tipo
de violaciones en materia de propaganda (20.4%); adquisicién o con-
trataciéon de tiempo en radio o television (19.9%), y propaganda que
denigra a las instituciones o calumnia a las personas (18.1%). Las cate-
gorias restantes se presentan con una frecuencia mucho menor: 11.3%
de los PES estuvieron relacionados con la difusién de propaganda gu-
bernamental en tiempos prohibidos; 8.1% con violaciones al articulo
134 constitucional —ya sea por promocion personalizada de servido-
res publicos o por la no aplicacién imparcial de recursos—; 1.1% con
el incumplimiento de medidas cautelares dictadas por la Comision de
Quejas y Denuncias del IFE; y 0.2% con el incumplimiento en la trans-
mision de la pauta ordenada por la autoridad administrativa electoral.

Graficalll
Clasificacion de PES a nivel central por tipo de infraccion
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Fuente: elaboracion propia con base en datos del IFE.

datos de los procedimientos a nivel distrital. De acuerdo con la referida clasificacion, los
PES a nivel distrital se distribuyeron de la siguiente forma: 617 casos (68.0% del total)
estuvieron relacionados con violaciones a la normatividad en propaganda diferente a la
difundida en radio y television; 136 (15.0%) con la difusion de propaganda guberna-
mental; 118 (13.0%) con actos anticipados de precampana o campaiia, y 37 (4.1%) con
violaciones al articulo 134 constitucional. De estas cifras, destaca que a nivel distrital
el porcentaje de PES relacionados con actos anticipados de precampana y campaiia re-
presenta casi la mitad del que se tiene para el ambito central (13.0% contra 20.8%). De
hecho, a nivel distrital sélo se presentaron 26 quejas mas relacionadas con este topico, no
obstante que la comparacién de universos indica, como se apuntd, una diferencia de mas
del doble. Lo anterior sugiere que es menos atractivo, en términos mediaticos, denunciar
actos anticipados en los consejos distritales del IFE, lejos de los reflectores.
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Los anteriores datos muestran, primeramente, que el mayor nume-
ro de quejas y denuncias estuvo relacionado con temas potencialmen-
te atractivos en términos mediaticos. En efecto, durante los ultimos
aflos, es comun ver que los partidos denuncien —con poco o nulo
sustento juridico— a candidatos o funcionarios pertenecientes a otros
institutos politicos por la presunta promocion de su imagen fuera los
tiempos que marca la ley, por la adquisicién de tiempo en radio y te-
levision —mediante entrevistas simuladas o infomerciales, por ejem-
plo— o por la difusién de propaganda calumniosa o denigrante. En
contraste, la evidencia muestra que son relativamente escasos los PES
iniciados por violaciones de caracter técnico, como el incumplimiento
de pautas.

Otra variable por demas relevante es la forma en que, a nivel central,
el IFE resolvid los PES del proceso electoral federal 2011-2012. En ese
sentido, los datos de la grafica III son elocuentes. Destaca que solo el
20.6% de los procedimientos fueron declarados fundados o parcial-
mente fundados, esto es, s6lo en uno de cada cinco PES se demostré
la existencia de una violacién a la normativa electoral. En cambio, la
inmensa mayoria de los PES se declararon infundados (60.9%) y otro
tanto mas se desechd (11.4%)."° Dicho de otra manera, la mayoria de
las quejas y denuncias carecieron de un sustento sdlido, circunstancia
que abona el discurso de quienes denuncian la utilizacion del PES, por
parte de los partidos politicos, no tanto como una via para asegurar
la regularidad del proceso electoral, sino como un medio mas de pro-
paganda.'

Revista Mexicana de Derecho Electoral, nUm. 3, 2013, pp. 237-259

1 En la categoria de “otro sentido” se agrupan las resoluciones por las que se determi-
noé remitir las quejas a juntas distritales (12 casos), los acuerdos de incompetencia (7) y
las bajas administrativas (6).

I Cabe enfatizar que los partidos politicos presentaron el grueso de las quejas y de-
nuncias de los PES tramitados a nivel central. De acuerdo con datos del propio IFE, el
96.6% de los PES (427 de 442) fueron iniciados a instancia de parte. En 296 casos (7 de
cada 10) el denunciante fue un partido politico.
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Grafica lll
Sentido de la resolucion de los PES a nivel central
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Fuente: elaboracion propia con base en datos del IFE.

En cuanto a los tiempos de resolucion de los procedimientos sancio-
nadores, de acuerdo con la informacién proporcionada por el propio
IFE, las quejas y denuncias de los PES se resolvieron en un promedio
de 45 dias. Como puede verse, el dato es poco alentador, sobre todo
si se considera que, conforme los tiempos establecidos en el Cofipe,
los PES deben resolverse entre 5y 6 dias.'? De hecho, en la practica el
tiempo promedio de resolucion de los PES se encuentra mucho mas
cerca de los tiempos que el legislador secundario ide para los PSO
(64 dias aproximadamente).

No sorprende, por tanto, que la prolongacion de los tiempos de re-
solucion se traduzca en un rezago nada despreciable. El IFE reportaba
que el 23 de agosto de 2012 —esto es, una semana antes de que conclu-
yera el proceso electoral federal 2011-2012— mas de una quinta parte
(el 20.8%) de las quejas y denuncias de PES seguian sin resolverse.” Y

2 En la sentencia correspondiente al recurso de apelaciéon SUP-RAP-58/2008 puede
consultarse una tabla comparativa entre los tiempos de resolucion de los procedimientos
ordinario y sancionador.

13 Este porcentaje podria explicarse por el hecho de que una gran cantidad de quejas
y denuncias son presentadas durante los ultimos meses del proceso electoral federal.
Empero, los datos muestran que el rezago se mantuvo incluso cuando el proceso habia
finalizado. Por ejemplo, para el 10 de octubre —40 dias después de que habia finalizado
el proceso electoral— el porcentaje de quejas y denuncias sin resolver era de 17.3%. Lo
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aunque resulta razonable que el IFE haya priorizado la resolucion de
cierto tipo de asuntos, como los relativos a los actos anticipados o a
la propaganda denigrante o calumniosa, ello supuso que se demorara
aun mas la resoluciéon de otras materias relevantes, como la difusiéon
de propaganda gubernamental o la adquisiciéon de tiempo en radio y
television."

En otro orden de ideas, conviene analizar cuales fueron las prin-
cipales tendencias en la presentacion y resolucién de medidas cau-
telares, una figura especialmente relevante, pues es la que permite al
IFE ordenar, de manera pronta, el retiro de propaganda que, prima
facie, viole alguna norma electoral.”” En este sentido, destaca que se
hayan presentado 208 solicitudes de medidas cautelares en PES. Esto
significa, grosso modo, que por cada dos quejas o denuncias de PES a
nivel central se present6 una solicitud de medidas cautelares.'

Las solicitudes de medidas cautelares se resolvieron de la siguiente
forma:'” en el 17.6% de los casos se desecharon las solicitudes, en el
65.2% se negaron las medidas cautelares y s6lo en el 16.7% las medi-
das fueron procedentes.'® Que sélo un reducido porcentaje de solici-
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anterior evidencia que, en realidad, el rezago se explica por el elevado nimero de dias
que el IFE puede tardar en el resolver los PES y no por la fecha de su presentacion.

" De acuerdo con el IFE, para el 23 de agosto de 2012 se habia resuelto el 97.8% de
los asuntos relacionados con actos anticipados de precampana o campana y el 85.0%
de los relativos a la difusién de propaganda presuntamente calumniosa o denigrante.
En cambio, sélo se habia resuelto el 66.0% de las quejas relacionadas con la difusion de
propaganda gubernamental y con el 60.2% de las relativas a la contratacion o adquisicion
de tiempo en radio o television.

15 El IFE presenta la siguiente distribucion tematica sobre las solicitudes de medidas
cautelares: propaganda contraria a la normatividad electoral, 22.7% (56 solicitudes); pro-
paganda que presuntamente denigra o calumnia, 21.1% (52); violaciones al articulo 134
constitucional, 16.6% (41); propaganda gubernamental, 13.7% (33); actos anticipados de
precampaia o campana 13.0% (32); contratacion o adquisicion de tiempo en radio y/o
television, 9.7% (24), y coaccién al voto 3.6% (9). Sin embargo, esta clasificaciéon debe
tomarse con reserva, pues slo se presentan datos agregados, que no distinguen entre
procedimientos ordinarios y sancionadores.

¢ Ello pues se presentaron 442 quejas o denuncias de PES a nivel central y 208 solici-
tudes de medidas cautelares, lo cual da una tasa de 2.13 PES/cautelares.

17" Aqui vale la advertencia de la nota anterior, pues la informacion del IFE no dis-
tingue entre PES y PSO, aunque cabe suponer que las cifras estan referidas en su gran
mayoria a los PES, no sélo por ser la via que con mas frecuencia se presenta, sino porque
en los hechos son extremadamente atipicos los casos en los cuales se solicitan medidas
cautelares en un PSO.

'8 En el caso restante (0.4%) se dict6 un acuerdo de incompetencia.
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tudes de medidas cautelares haya sido fundado refuerza la idea de que
éstas también suelen ser utilizadas con fines de impacto mediatico.

Il. Sede judicial: los RAP interpuestos contra PES"

Vistas las principales tendencias que se presentaron en la sede ad-
ministrativa, conviene analizar los RAP que se interpusieron contra
los PES relacionados con el proceso electoral federal 2011-2012. La
grafica IV muestra un primer dato destacable: dos de cada tres RAP
(403 de un total de 604) se interpusieron contra determinaciones vin-
culadas con la tramitacion o resolucion de PES, mientras que sélo el
1.3% estuvo relacionado con PSO, 13.2% con la integracion de o6rga-
nos del IFE, 3.5% con los procedimientos de fiscalizaciéon y 15.2% con
otro tipo de resoluciones. Como puede verse, la “excepcionalidad” de
los PES también es inexistente en la sede judicial, aunque en este caso
la disparidad es todavia mayor.
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Gréfica IV
Temas de los RAP relacionados con el proceso federal electoral
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Fuente: elaboracion propia con base en datos del TEPJE

1 Los datos que se presentan en este apartado fueron elaborados con base en la infor-
macién proporcionada por la Direccién General de Estadistica e Informacién Jurisdic-
cional del TEPJE.
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Un segundo dato relevante consiste en comparar cuantos RAP se
interpusieron contra PES tramitados a nivel central y cuantos a ni-
vel distrital. A diferencia de lo que sucede en la sede administrati-
va —en donde los distritales predominan sobre los centrales en una
proporcion de dos a uno— aqui se advierte una tendencia opuesta: el
54.8% de los RAP fueron interpuestos contra procedimientos centra-
les, mientras que 45.2% contra distritales. ;Como explicar lo anterior?
Por una parte, podria pensarse que en los PES a nivel central se de-
baten temas de mayor relevancia y, por ende, se tienen mas incenti-
vos para impugnar. Mds aun, esta relevancia también favorece el uso
propagandistico de los procedimientos sancionadores: resulta mucho
mas redituable, en términos mediaticos, presentar una denuncia ante
el Consejo General del IFE (CGIFE) —el cual suele contar con am-
plia cobertura periodistica— que ante un consejo distrital —en el que
probablemente no habra medios de comunicacién—. Sin embargo,
también debe considerarse que, en el caso de los PES a nivel distrital,
existe una instancia administrativa anterior a la apelacidn, el recurso
de revisién, cuyo conocimiento y resoluciéon corresponde a los conse-
jos locales del IFE.

Ahora bien, ;qué tipos de asuntos se abordan en los RAP interpues-
tos contra procedimientos centrales?** En este rubro también se pue-
den advertir diferencias notables respecto de la sede administrativa. Si
en esta ultima habia un claro predominio de cuatro temas —cada uno
con un 20% del total—, en la sede judicial el mayor nimero de asuntos
estuvo relacionado con actos anticipados de precampafia o campana
(36.7%), seguido lejanamente por la propaganda calumniosa o deni-
grante (12.7%), las medidas cautelares (12.2%), la difusion de propa-
ganda gubernamental (10.9%), las violaciones al articulo 134 constitu-
cional (9.5%) y las infracciones a otras normas de propaganda (8.6%).

Por una parte, es notable que dos de los temas que se presenta-
ron con menor frecuencia —contratacion o adquisicion de tiempo
en radio y TV (6.8%) y el incumplimiento de pautas (2.3%)— tengan
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2 La distribucion tematica de los RAP interpuestos contra PES a nivel distrital fue
la siguiente. Se presentaron 117 (64.3%) impugnaciones por colocacion de propagan-
da en lugares prohibidos; 23 (12.6%) por actos anticipados de campafa o precampana;
20 (11.0%) por la difusion de propaganda gubernamental durante campaias y hasta la
conclusion de jornadas electorales; 10 (5.5%) contra la omision de retirar propaganda; 7
(3.8%) por propaganda que incumple con algtn otro requisito legal; 3 (1.6%) por viola-
ciones al articulo 134 constitucional, y 2 (1.1%) por otros motivos.
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un fuerte componente técnico. Pareceria, por tanto, que en este ren-
glén existe, en términos generales, un adecuado funcionamiento del
denominado “nuevo modelo de comunicacion politica” Por la otra,
también destaca que las medidas cautelares tengan una baja tasa de
impugnabilidad. Como se habia referido, en el proceso electoral se
realizaron 208 solicitudes de medidas cautelares, pero solo se presen-
taron 27 impugnaciones.

GraficaV
Temas de los RAP relacionados con el proceso federal electoral
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Fuente: elaboracion propia con base en datos del TEPJE

Veamos, ahora, la forma en que se resolvieron los RAP interpuestos
contra PES a nivel central. Lo primero a destacar es que sdlo el 35.4%
de los casos (75) la SSTEPJF determind que los agravios hechos valer
por los recurrentes eran, en todo o en parte, fundados. En cambio, en el
49.5% (105) los agravios fueron considerados como infundados; en
el 7.1% (15) se actualiz6 alguna causal que impidi6 el dictado de una
sentencia de fondo, y en el 8.0% restante (17) el asunto se resolvié con
el dictado de algun tipo de acuerdo.”’ Lo anterior significa que en una

2 A la fecha de corte de la informacion proporcionada por la Direccién General de
Estadistica e Informacion Jurisdiccional del TEPJF (10 de octubre de 2012), 9 asuntos se
encontraban pendientes de resolucién.
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de cada tres impugnaciones la SSTEPJF modificé o revocé la determi-
nacién adoptada inicialmente por el IFE.

La gréfica VI permite ver, entre otras cosas, como se encuentra dis-
tribuido temadticamente el conjunto de sentencias de RAP que mo-
dificaron o revocaron el acto o resoluciéon impugnado. Por mucho,
los procedimientos en los que se revoc6 mas fueron los relativos a
violaciones al articulo 134 de la CPEUM: en 7 de cada 10 casos se
estimaron fundados o parcialmente fundados los agravios de los re-
currentes. También se encuentran por encima del promedio (35.4%)
los RAP relacionados con propaganda que presuntamente denigra o
calumnia (42.9%) y los relativos a la difusion de propaganda guber-
namental (41.7%). En cambio, tienen el menor porcentaje de éxito los
RAP que guardan relacion con la contratacién o adquisicién en radio
o television (22.2%), asi como en los que se plantea el incumplimiento
de pautas (20.0%).

;Qué nos dicen estos datos? Por una parte, el elevado porcentaje de
revocaciones de RAP relacionados con violaciones al articulo 134 de la
Constitucion da cuenta de las complicaciones que supone operar dicho
precepto sin una ley reglamentaria. Sin parametros claros, es facil que
existan discrepancias en los criterios, empezando por el papel de las
autoridades electorales en un mandato constitucional que trasciende
lo electoral para comprender toda actividad de los 6rganos estatales.*
Por otra parte, que se confirme la inmensa mayoria de los PES rela-
cionados con el cumplimiento de pautas y con la contratacion o ad-
quisiciéon de tiempo en radio y TV refuerza la hipotesis de que, en el
aspecto mas técnico, el nuevo modelo de comunicacion ha funcio-
nado bien. Por ultimo, llama la atenciéon que los actos anticipados de
precampafa o campafia hayan motivado el mayor nimero de RAP
—casi dos quintas partes del total—, pero que, una vez analizados en
el fondo, s6lo uno de cada cuatro sean fundados. De nuevo, pareceria
que estos datos revelan el uso estratégico que los partidos politicos
dan a la presentacion de quejas y denuncias contra sus adversarios.
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22 Véase, en este sentido, la posicion de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién so-
bre los alcances del articulo 134 de la CPEUM, en la parte que interesa: sentencias a las
acciones de inconstitucionalidad 33/2009 y sus acumuladas 34/2009 y 35/2009, asi como
en la 55/2009.
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Grafica VI
Sentido de la resolucion de los RAP (por tema)
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Fuente: elaboracion propia con base en datos del TEPJE

Finalmente, conviene analizar cudles fueron los tiempos de resoluciéon
de los RAP relacionados con PES a nivel central. La SSTEPJF resolvio
los recursos en un promedio de 24.5 dias, casi la mitad del tiempo
que el IFE tarda en resolver las quejas y denuncias de PES, pero que
igualmente evidencia las complicaciones que, en la practica, supone la
resolucion definitiva de los procedimientos especiales.

Mas aun, la grafica VII muestra que el tiempo promedio de re-
solucidn es alto para practicamente todos los tipos de controversia.
Cercanos al promedio se encuentran la contrataciéon o adquisicién
de tiempo en radio o television (20.4 dias), la propaganda denigran-
te o calumniosa (21.1), otras violaciones en materia de propaganda
(25.1) y la difusion de propaganda gubernamental (26.5). Los asuntos
que mas tardan en resolverse son los relacionados con violaciones al
articulo 134 constitucional (30.9) y los relativos a actos anticipados
de campana y precampana (31.7). En cambio, las apelaciones que se
resuelven con mayor rapidez son las relacionadas con el incumpli-
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miento de pautas (13 dias) y, especialmente, las relativas a medidas
cautelares (4.4).

Grafica VIl
Sentido de la resolucidn de los RAP (por tema)
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Fuente: elaboracion propia con base en datos del TEPJE

Conviene resaltar tres cosas. En primer lugar, resulta destacable que el
mayor nimero de RAP se presente contra PES relacionados con actos
anticipados de campaia, pero que, al mismo tiempo, sean las contro-
versias que, en promedio, mds tiempo requieren para ser resueltas en
la sede jurisdiccional. En segundo lugar, estos datos, de nueva cuenta,
permiten ver las dificultades que supone, para la interpretacion y apli-
cacion del articulo 134 constitucional, la falta de una ley reglamenta-
ria. La ausencia de parametros claros no sélo se traduce en un mayor
nimero de revocaciones por parte de la SSTEPJF, sino también, al
parecer, en mayores tiempos para la resolucion de estas controversias.
En tercer lugar, la nota mas positiva es que los RAP relacionados con
medidas cautelares se resuelven en breve término.
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IV. Conclusiones y propuestas de reforma

;Cudles son las principales lecciones que nos deja el proceso electo-
ral federal 2011-2012? Una ponderacion general de los primeros afios
de su implementacidén, permite afirmar que el PES se ha vuelto, por
emplear una expresion popular, “ajonjoli de todos los moles”, dado
que por la via de la reforma constitucional o legal, o por la interpreta-
cion judicial de sus normas reguladoras, se ha aumentado de manera
progresiva el tipo de asuntos que se ventilan a través del mismo. Esta
situacion que ha contribuido a que no se haya atun perfilado nitida-
mente en la funcién que esta llamado a cumplir el PES, por lo que
continuamente se cuestiona su utilidad o, en otros casos, si debiera
corresponder su conocimiento a la autoridad judicial.

A partir de las cifras analizadas consideramos que la evidencia
empirica que se ha presentado muestra que el disefio actual del PES
presenta tres grandes problemas. En primer lugar, existe una tensién
entre: a) la resolucidon de los PES en los —brevisimos— plazos que
marca la ley, y b) allegarse de todos los elementos necesarios para la
imposicion de sanciones. Dicho de otra manera, el IFE ha encontra-
do dificultades para desahogar los PES a tiempo —y el TEPJF para
resolver las respectivas impugnaciones— por la concurrencia de las
vertientes reparadora y sancionadora en un mismo procedimiento.

En segundo lugar, los datos muestran con claridad que el catédlogo
de infracciones que pueden conocerse mediante el PES ha crecido a
tal grado que, en la actualidad, dicho procedimiento ha perdido su
caracter “excepcional” o “especial”

En tercero, a partir de como viene funcionando en la actualidad el
PES, la evidencia presentada sugiere que el CGIFE no es el érgano mas
adecuado para la sustanciacion y resolucion del PES.* La presencia
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» Por el contrario, si el PES se perfilara como instrumento a cargo de la autoridad
administrativa electoral que le permitiera, como complemento de su facultad de emitir
acuerdos generales y demads lineamientos relacionados con su drbita competencial, ir
definiendo la manera en la que deben interpretarse y aplicarse disposiciones sustantivas
del ejercicio de los derechos politicos en el marco de un proceso electoral, podria arribar-
se a una conclusion diversa. De replantearse asi, ademds de circunscribirse con precision
los aspectos que podrian analizarse en estos asuntos, cambiaria incluso el enfoque a par-
tir del cual la SSTEPJF debiera analizar las impugnaciones relacionadas con acuerdos y
resoluciones dictados en el desahogo de los PES.
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permanente de los partidos politicos —quienes pueden intervenir con
Vvoz en sus sesiones—, asi como la gran atencion mediatica que recibe,
crean incentivos perversos, que favorecen la presentacién de denun-
cias con fines predominantemente politicos.

En razén de lo anterior, a continuacion se delinean tres propuestas
concretas que permitirian mejorar el funcionamiento del PES.*

1. Diferenciacion de las funciones reparadora
y sancionadora del PES

En la practica, la resolucion en sede administrativa de los PES demora
45 dias en promedio, lo cual rebasa con creces los tiempos establecidos
en la ley.”® Asimismo, un mes después de finalizado el proceso electo-
ral, una de cada seis quejas o denuncias de PES seguia sin resolverse,
de tal suerte que, al menos en estos casos, el procedimiento incumplié
con su finalidad reparadora. Ello se debe, en buena medida, a que el
disefo actual del PES obliga a que en el mismo procedimiento se repa-
re la infraccion a la ley y, a la par, se imponga una sancién cuando se
acredite la existencia de la violacién y la responsabilidad de algtn su-
jeto. Esta formula normalmente entorpece el dictado expedito de una
resolucion reparadora —que eventualmente puede frustrarse si no
fueron concedidas en su oportunidad las medidas cautelares— pues
incluso es necesario allegarse de elementos de conviccion indispensa-
bles para la individualizacion de la sancidon, como son los relacionados
con la capacidad econdmica del infractor, que no estan a disposicion
de la autoridad administrativa en la generalidad de los casos, o bien,
que pueden motivar diferencias interpretativas entre ésta y la autori-
dad jurisdiccional.*
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2 Los rasgos generales de dichas propuestas habian sido presentados con anterioridad
en Zavala Arredondo, Marco Antonio, op. cit., pp. 409-416.

» Lademora en la resolucion de procedimientos especiales parece no ser exclusiva del
ambito federal. De acuerdo con Gonzalez, “[e]n el ambito local se han presentado casos
en que la autoridad administrativa electoral ha retardado la resolucion de los procedi-
mientos administrativos sancionadores por conductas acaecidas durante el desarrollo
del proceso electoral por més de 16 meses”. Gonzalez Garcia, Maria de Jesus, “Inconsis-
tencias del procedimiento administrativo sancionador electoral”, México, FEPADE Di-
funde, nim. 17, 2009, p. 113.

% Gonzalez senala que uno de los “[e]jemplos claros de la falta de consenso respecto
de los enunciados normativos que regulan el procedimiento administrativo, tanto a nivel
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Lo mas conveniente, en nuestro concepto, seria limitar el PES a la
funcion reparadora del modelo inicial®”” y que el procedimiento san-
cionador se tramite por separado,”® conforme a las reglas del ordina-
rio, salvo que la eventual infraccion pueda tener repercusion en el de-
sarrollo del proceso y, especificamente, en la esfera del sujeto infractor
que participa o pretende participar en los comicios —actos anticipa-
dos de precampana y de campaiia, por ejemplo—, en cuyo caso debe-
ria resolverse antes de la finalizacion del momento correspondiente
del proceso electoral.

2. Acotar el catdlogo de infracciones que se resuelven via PES

La experiencia del proceso electoral federal ha mostrado que el catalo-
go de materias que se resuelven a través del PES es demasiado extenso.
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federal como local” es “la calificacion e individualizacion de la sancion”. Ibidem, p. 94.
En sentido similar, Jaime del Rio sefiala que es necesario “zanjar los problemas que pre-
sentan la determinacion e individualizacién de sanciones y, eventualmente, poner reglas
suficientes, claras y uniformes en esta materia”. Cfr. Rio Salcedo, Jaime del, “Determina-
cién e individualizacion de sanciones en el nuevo régimen administrativo sancionador
electoral”, FEPADE Difunde, num. 17, 2009, p. 67.

¥ (Cfr. la jurisprudencia 2/2008, con el rubro PROCEDIMIENTO ESPECIALIZADO DE
URGENTE RESOLUCION. NATURALEZA Y FINALIDAD, Gaceta de Jurisprudencia y Tesis en
materia electoral, TEPJF, afio 1, nim. 2, 2008, pp. 43 y 44. En dicha jurisprudencia esta-
blecen los rasgos fundamentales de la configuracion original de dicha figura: “El proce-
dimiento especializado... es de naturaleza preponderantemente preventivo y de caracter
provisional; su finalidad esencial consiste en evitar que la conducta presumiblemente
trasgresora de la normativa electoral, como podria ser la difusién de actos anticipados
de precampaia o campaia, de propaganda negra o denostativa, entre otros, genere los
efectos perniciosos e irreparables, ello a través de medidas tendentes a lograr la paraliza-
cién, suspension o cesacion de los actos irregulares; a diferencia de lo que sucede con el
procedimiento sancionador, cuya naturaleza es eminentemente coercitiva y ejemplar de
los modelos de conducta; su objetivo fundamental consiste en la investigacion de actos o
conductas infractoras de la normativa electoral que puedan afectar el proceso electoral,
a fin de aplicar la sancion correspondiente”.

2 De hecho, el derecho comparado muestra que por lo general el ejercicio de las
potestades disciplinaria y sancionadora de la administracién electoral se controla por
canales o vias ordinarias, normalmente diversas de las existentes para aquellos actos
“incardinados en el proceso electoral’, sujetos a un régimen especifico, por lo apretado
de los plazos y las caracteristicas de las elecciones. Para el caso de Espaiia, cfr. Fuentes
Badarji, Joaquin de, et. al., Manual de Derecho administrativo sancionador, Cizur Menor,
Ministerio de Justicia-Thomson Arizandi, 2005, pp. 1405-1413, y Pascua Mateo, Fabio,
El control de las elecciones, Cizur Menor, Civitas-Thomson Reuters, 2009, pp. 25 y 26.
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El procedimiento especial se ha vuelto la regla; mientras que el ordi-
nario, la excepcion. En la sede administrativa, por cada procedimien-
to ordinario se interpusieron 6 especiales; mientras que el 66.7% de
los RAP vinculados con el proceso electoral federal se interpusieron
contra resoluciones dictadas en PES. Mas atin, se estimé como funda-
dos un porcentaje claramente minoritario de las quejas y denuncias de
PES (20.6%), de las solicitudes de medidas cautelares (16.7%) y de los
recursos de apelacion (35.4%).

En consecuencia, convendria analizar cudles son las materias que
efectivamente ameritan ser resueltas mediante el PES, y cudles otras
podrian ser resueltas mediante los PSO, o bien, fuera de la jurisdic-
cidén electoral. Por ejemplo, las controversias relacionadas con la pro-
paganda que presuntamente calumnia a las personas bien podrian re-
solverse por la via civil, ante una autoridad jurisdiccional. Sobre todo,
porque la prevision legal vigente —que incorpora el principio de roga-
cioén para la instauracion de los PES en esta materia— es francamente
incompatible con el andamiaje constitucional y legal,*® asi como con la
naturaleza preponderantemente inquisitiva que, por lo comun, carac-
teriza a los procedimientos sancionadores administrativos.
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3. Redefinir los 6rganos competentes para el conocimiento
del PES

Por su disefo, el CGIFE no es el 6rgano mas adecuado para la resolu-
cién de los procedimientos sancionadores, en general, y de los PES, en
particular. Su numerosa conformaciéon —ocho consejeros electorales,
un presidente, un representante por cada uno de los partidos politicos
con registro y otro por cada grupo parlamentario, asi como el secreta-
rio ejecutivo— dificulta que pueda reunirse rapida y reiteradamente,
al compas de las denuncias presentadas por los actores politicos. Ade-
mas, el natural foco de interés que representa para la opinion publica
todo lo que se hace y se dice al seno del CGIFE ha provocado una
especie de “caja de resonancia” de lo que en las sesiones se debate,
circunstancia que a su vez ha incidido en que la presentacidon de de-

» En especial, con las atribuciones de vigilancia y supervisiéon conferidas al IFE en los
articulos 109 y 118.1, incisos h y t, del Cofipe.
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nuncias se transforme en una herramienta de campafa durante las
elecciones.”

El CGIFE, pues, no esta disenado para adoptar resoluciones coti-
dianas —para eso se cuenta con la rama ejecutiva del IFE, que preci-
samente instrumenta y opera a partir de las directrices del maximo
6rgano de direcciéon—, sino decidir las cuestiones mas importantes
en la materia, aquellas que van dando sentido y rumbo a la funcién
electoral. Pero lo anterior se complica cuando el CGIFE se ve obligado
a discutir y resolver los procedimientos sancionadores en una mesa
donde tienen presencia y voz los posibles infractores.

Una alternativa, que incluso no precisaria de una modificacion cons-
titucional, consistiria en conceptualizar la resolucion de los PES como
una actividad con marcado acento técnico, encargada a un cuerpo de
especialistas en las materias susceptibles de ser desahogadas en los
mismos, mas que una arena para el discurso politico. En la medida en
que se perfile una solucién en este sentido, se focalizaria el tratamien-
to de las denuncias desde una optica juridica y se establecerian con-
diciones para eliminar los incentivos perversos que hasta el momen-
to se han generado con la intervencién de primera mano del CGIFE
o de una comisién de sus integrantes. No sugerimos, por supuesto,
que la instancia profesional que aludimos se mantenga ajena a la 6r-
bita directiva del CGIFE, pero si seria necesaria la autonomia técnica
en su funcionamiento, como ciertamente ya sucede con la Unidad de
Fiscalizacion de los Recursos de los Partidos Politicos, que bien po-
dria servir de guia o ejemplo para los propdsitos que planteamos.
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