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I
REPORTE DE EVALUACION

1. INTRODUCCION

1 Proyecto Evaliia y Decide se inserta en la mision que tiene el Centro de Estudios Es-

pinosa Yglesias (CEEY) de fomentar una discusion seria de los temas publicos del
acontecer nacional y de promover legislacidn, instituciones y politicas publicas mds
solidas y eficaces. El Centro selecciona propuestas de politica ptblica, diagndsticos de
diversos temas de interés nacional, instituciones y dependencias publicas, asi como
reformas de trascendencia para exponerlas al escrutinio de expertos (académicos,
consultores, empresarios, profesionistas, politicos y miembros de organizaciones ci-
viles) que, en mesas de andlisis, las discuten y evalian con la perspectiva del ciudada-
noy del interés publico. El propdsito de estos ejercicios es influir en los tomadores de
decision para que las observaciones de los paneles sean recogidas en la hechura de las
reformas, de las propias politicas publicas, asi como de la legislacidn final.

En esta ocasion, el CEEY propuso a un grupo de expertos de alto nivel la revision
profunda de un diagndstico extenso en materia de la calidad de la regulacidn elec-
toral en México. Este amplio diagndstico fue generado durante casi un afio por In-
tegralia Consultores, bajo la coordinacion de su director general, el Dr. Luis Carlos
Ugalde, a solicitud y bajo patrocinio tnico del CEEY. Los temas que en el presente se
tocan, van desde la justicia electoral hasta elementos propios de campaiias.

Los trabajos de este panel de expertos se encaminaron a producir un reporte
con dos elementos: un recuento de las principales fortalezas y debilidades de la ca-
lidad (eficienciay efectividad) de la regulacidn y una propuesta de recomendaciones
puntuales. La finalidad, mejorar no sdlo aquélla, sino la futura reforma politico-
electoral en el pafs.

Las temdticas que se discutieron durante las sesiones de andlisis fueron las
siguientes:

»  El costo de la democracia electoral federal

»  Clientelismo electoral

~  Campaiias electorales y coberturas noticiosas



~ Justicia electoral
«  Capacitacion, jornada y resultados electorales
»  Observacion electoral y voto en el extranjero

Durante la sesion, se procedid a la revision del contenido del diagndstico de la
calidad de la regulacion electoral antes mencionado, el cual abarca los siguientes
capitulos: 1) el costo de la democracia electoral federal, 2) gasto en propaganda
gubernamental, 3) clientelismo electoral, 4) acceso a medios de comunicacidn, 5)
actividades proselitistas en campafias para Presidente, 6) organizacidn y capacita-
cion electoral, 7) jornada electoral, 8) resultados electorales y computo final de la
eleccion, g) voto de los mexicanos residentes en el extranjero, 10) justicia electo-
ral, 11) tendencias, modalidades y hallazgos de la observacion electoral entre 1994
y 2012, 12) contenido de spots en las campaiias presidenciales de 2006 y 2012, y 13)
cuotas de género en las candidaturas del Congreso. Asimismo, se discutieron los
aciertos y las deficiencias importantes de cada dmbito y se indicaron los elementos
necesarios de reforma.

Con el fin de promover el libre intercambio de ideas, el CEEY siempre observa una
variante de la llamada «Regla de Chatham House» en las reuniones de evaluacion. Segin
este criterio, los participantes pueden usar la informacién que reciben, pero se com-
prometen a no divulgar ni la identidad ni la afiliacién de quienes tomen la palabra.

Al abrirse la discusion de los distintos temas, los evaluadores comentaron am-
pliamente los aspectos de cada dmbito y explicaron el sentido de su evaluacion, posi-
cién y recomendaciones. El proposito de la deliberacion conjunta fue complementar
las opiniones individuales y llegar a una apreciacion que reflejara el sentir del grupo.

2. EL COSTO DE LA DEMOCRACIA FEDERAL

Las preguntas que guiaron la discusidn de los expertos en torno a este tema fueron
las siguientes:
+  (Cudles son y cudles debieran ser los propdsitos del sistema de financia-
miento de campafias electorales?
+  ¢En qué medida los instrumentos del sistema de financiamiento actual (to-
pes de gastos, formulas de distribucion y aportaciones privadas) responden
a estos propositos?
«  ¢Qué formulas se necesitan para que estos instrumentos respondan a los
propositos que se buscan?
«  ¢De qué manera se podrian regular y transparentar las aportaciones priva-
das no fiscalizadas que ya acaecen en las campafias?
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~  (Se requiere mantener, fortalecer o cambiar el modelo actual que privilegia
el financiamiento publico?

Los expertos convocados coincidieron en sefialar que, sin duda, parte toral de toda
democracia es el financiamiento al sistema electoral y al andamiaje institucional que
la sustenta. Al respecto, se dijo que en México, pareciera existir una apreciacion
generalizada en la opinidn publica (para algunos evaluadores equivocada) de que
la democracia mexicana es muy cara y que los partidos politicos constituyen una
fuerte carga para el erario. En opinién de algunos panelistas, antes de afirmar que
en México se cuenta con una «democracia cara», se debe evaluar si en efecto se ob-
tienen los resultados deseables como resultado del desempefio del Instituto Federal
Electoral (1FE) y del marco legal aplicable. Ello sin perder de vista datos duros como
son, por ejemplo, que el 37% del presupuesto total asignado al Instituto, se destina
exclusivamente al proceso de credencializacion y actualizacion del Padrén Electoral,
alavez que importantes partidas presupuestales sirven para cumplir con las atribu-
ciones y responsabilidades que le confiere la propia ley electoral.

También en relacidn con lo anterior, y a modo de comparacion, en la mesa de
andlisis se menciono que, a nivel mundial, la mayoria de las democracias electorales
cuentan con regimenes de financiamiento publico a partidos. S6lo en menos de un
tercio de los paises se implementa algtn tipo de mecanismo de topes en los gastos
de campaiia.

El riesgo de una falsa apreciacion en torno a los costos de la democracia electo-
ral en México, de acuerdo con algunos panelistas, radica en llegar a la conclusion
de que se requiere una reforma politico-electoral no para fortalecer la vida social y
democrdtica del pafs, sino por otras razones equivocadas. Esto es, que se busque
reducir el costo del funcionamiento de las autoridades electorales como un fin en si
mismo, o bien, que se pierda la valoracion institucional hacia los partidos politicos
como entidades de interés publico y cuyas estructuras son indispensables para toda
democracia. Sin embargo, de acuerdo con otros panelistas, es necesario revisar si
los drganos electorales son obesos, tienen excesivo personal e incurren en dispen-
dios injustificables en una economia con las caracteristicas de la mexicana.

Una parte del panel de discusion sefial6 que el financiamiento publico al siste-
ma de partidos tiene incentivos perversos. Lo anterior se ha traducido en un gran
negocio —de alli que existan tantas peticiones de nuevos partidos. Otra parte de los
analistas menciond que irse al extremo, es decir, reducir o eliminar en su totalidad
el financiamiento publico a los partidos politicos, y obligar a que éstos se financien
en su totalidad mediante recursos de origen privado, sélo degeneraria atin mds la
vida electoral del pais. De hecho, algunos expertos sostuvieron que el mecanismo
mds efectivo para arribar a una competencia electoral con equidad, es la correcta
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instrumentacién de un régimen de financiamiento publico a partidos.

En relacion con la conveniencia de establecer topes al financiamiento privado,
o de prohibirlo en su totalidad en contiendas electorales y mantener sélo la via del
financiamiento publico, perpetuaria, segun ciertos panelistas, el statu quo. El mode-
lo de financiamiento publico vigente tiende a favorecer mds a los partidos que tra-
dicionalmente obtienen mejores resultados electorales (mds votos) y simplemente
perpetuaria su condicion de ventaja. De esta forma, el establecimiento de topes al
financiamiento privado limita el crecimiento de los partidos mds pequefios.

Dicho lo anterior, e independientemente del origen publico o privado del finan-
ciamiento a los partidos, una importante dificultad en materia de costos estriba,
de acuerdo con los participantes, en calcular el valor econémico real aproximado
del funcionamiento del sistema electoral en México. Ello implicaria estimar el valor
del mercado electoral y de todos los costos transversales ligados al sistema (costos
directos e indirectos de las campafias, por ejemplo). Algunos panelistas opinaron
que al financiamiento formal que entrega el 1FE a los partidos, debe agregarse el
financiamiento ilegal que existe y que no se reporta a las autoridades, asi como el va-
lor econémico de los spots gratuitos que el IFE entrega a los partidos politicos como
resultado de la reforma electoral de 2007 (prerrogativas en especie).

La inversidn publicitaria en las campafias politicas es el principal gasto en la
mayoria de las campafias nacionales en todo el mundo. Los spots tienen un valor co-
mercial definido por el mercado econdmico-electoral. Las prerrogativas en especie
(spots) para el caso mexicano son entre 10 y 100 veces mds caras que el financiamien-
to publico directo. Por ello, la inclusidn de este costo tiene implicaciones negativas
y positivas para el costo de la democracia mexicana. La implicacidn positiva de la
inclusion es que aumenta sustancialmente el control sobre los recursos destinados
a partidos, en la medida que la autoridad asigna directamente los spots. Por el lado
negativo, se genera un aumento excesivo en el costo de las campaiias.

En la mesa de discusion, se indicé que la reduccion de las ministraciones que el
IFE entrega para gastos de campafia, los menores topes de gastos y la prohibicion
a los partidos para adquirir spots, todo ello contemplado en la Reforma Electoral de
2007, no se ha traducido en una verdadera disminucion del costo real del sistema elec-
toral y de las campafias politicas. Segtn los panelistas, convendria, primero, dilucidar
en qué gastan actualmente los partidos politicos sus recursos ahora que no requieren
comprar los spots publicitarios y el tiempo aire. De acuerdo con algunos de ellos, es
claro que existe un mercado «negro» alterno de compra y venta de cobertura noti-
ciosa: con la reforma electoral, se prohibid la venta de spots promocionales para las
campafias, pero se generd la venta alterna de entrevistas y coberturas a través de acto-
res (especificamente algunas televisoras, radiodifusorasy repetidoras locales) que por
definicion se han vuelto dominantes en el mercado residual de cobertura medidtica.
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En resumen, los analistas coinciden en establecer que para contar con una vi-
sion del costo efectivo de un proceso electoral, deben considerarse todos los ele-
mentos y costes asociados al mismo, y no sélo aquéllos con cargo al financiamiento
publico que otorga el 1FE a los partidos politicos y sus campafias.

En otro orden de ideas, en la mesa de andlisis se discutio el tema de la desigual-
dad en las condiciones de la competencia electoral y, en particular, la fijacion de los
topes de gastos de campaifia. De acuerdo con algunos participantes, los topes de
gastos debieran ser lo mds genéricos posibles, no establecidos por cargo de elec-
cién popular. Otros sefialaron que diferencias en topes de gastos de campafia por
colacion o partidos constituiria un sinsentido: romperia con la equidad electoral y
se incurriria en violacidn de principios constitucionales.

Por otra parte, se sugirio modificar la férmula que se emplea para distribuir el
financiamiento publico entre los partidos por una mds equitativa: en lugar de man-
tener el esquema de repartir 30% de la bolsa de manera igualitariay el 70% de forma
proporcional al porcentaje de votos obtenidos por cada partido en la ultima elec-
cion, el llamado 70-30, se podria establecer un esquema 60-40 o, incluso, 50-50.
Con otras palabras, instrumentar mecanismos que garanticen la competencia con
equidad, al partir de un piso minimo.

Asl, el reto que se planted fue generar un paquete de prerrogativas a partidos po-
liticos que combinen lo siguiente: 1) que los partidos puedan operar adecuadamen-
te, tanto para realizar campafias competitivas, como para fortalecerse y sufragar los
gastos ordinarios entre una eleccion y otra. 2) Estimular una competencia que de
origen sea equitativa. 3) Generar un padron o registro de proveedores, que permita
fiscalizar, regulary transparentar los gastos partidistas en bienes y servicios. 4) Que
los gastos de los partidos se sujeten a controles de auditoria y a las estrategias para
el combate al lavado de dinero, a la vez que se dé un fortalecimiento de los controles
mismos por parte del 1FE y de la exigencia en su cumplimiento.

En conclusion, se indicé que es muy pertinente la discusion del financiamiento
al sistema de partidos para arribar a mecanismos de competencia con equidad que
no puedan verse apropiados ni por intereses partidistas, ni por burocracias inter-
nas, ni por actores externos al sistema politico-electoral.

Posteriormente, la mesa de andlisis abordd el tema de la fiscalizacidon del origen
y destino de los recursos de los partidos por parte del 1FE. Para ciertos expertos, un
problema importante relativo a este tema es que en el pais, la fiscalizacion se lleva a
cabo a posteriori. Asi, estos panelistas sugieren establecer en la legislacion electoral
(al igual que se ha instituido, por cierto, en la nueva Ley de Contabilidad Guberna-
mental) la fiscalizacion en tiempo real o inmediata. Otros panelistas van mads alld
y sugieren, ademds, establecer la penalidad de anulacion de la eleccién en caso de
comprobarse el rebase en los topes de gastos de campafia por parte de un candidato.
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En sentido opuesto a esta linea de argumentacion que implica propuestas de ca-
rdcter «restrictivo y punitivo». Otros integrantes del panel de discusion sostuvieron
que la via a seguir en una préxima reforma electoral debiera ser mds liberal e inno-
vadora. En opinidn de estos colaboradores, existen algunas lecciones en el sentido
de que el camino restrictivo y punitivo no ha sido el adecuado. Una de las principales
razones de ello es que las autoridades electorales (IFE y TEPJF en el plano federal)
no han aplicado con rigor las normas respectivas. Por tanto, la propuesta es generar
un «piso electoral minimo» ya sea a través de reformas a la distribucion del financia-
miento publico, del acceso a medios, o a través de los mecanismos de generacion de
ingresos de los propios partidos. De acuerdo con esta segunda postura, el preten-
der regular y limitar todos estos aspectos a la vez, genera un sistema incongruente,
como el que se vive actualmente.

A partir de la discusidn anterior, el panel arrib6 a un consenso en torno a una
serie de planteamientos que deberdn ser atendidos en una nueva reforma politico-
electoral. Estos planteamientos se enumeran a continuacion:

«  Reducir estructuralmente el costo de hacer una campafia electoral mediante
una combinacion que ataque de fondo los requerimientos que hoy necesitan
los candidatos para ser competitivos (especialmente la prdctica de pagar la
cobertura de sus campafias mediante convenios de publicidad con medios
de comunicacion, asi como las prdcticas de clientelismo electoral). Esto es,
combatir las causas estructurales que han encarecido las campafias. Unavez
que se ataquen esos problemas, se pueden establecer restricciones, por un
lado, y fortalecer los mecanismos de fiscalizacion y aplicacion de mayores
sanciones, por el otro.

» Una de las soluciones estructurales para reducir el costo de las campafias
es disminuir la «adiccién» de los medios de comunicaciéon —particular-
mente los locales— para obtener recursos y pagos para dar cobertura a las
campaiias politicas. Una propuesta para minar esa adiccion seria prohibir
o restringir la publicidad oficial en todo momento, no sélo durante el pe-
riodo electoral, con excepcion de los temas y programas relativos a salud
y seguridad publicas. Ello con el fin de estimular un sistema de medios de
comunicacion (prensa, radio y televisidn) que viva mds de su audiencia y de
los anunciantes que de los presupuestos publicos y de los partidos politicos
y las campafias.

+  Definir el punto de equilibrio entre financiamiento publico y privado, me-
diante la implementacion de un régimen topes de gasto de campafia cohe-
rente con el de financiamiento publico.

«  Cambiar la férmula 70-30, pues ésta no resulta equitativa.

»  Regulary transparentar —alentar— el registro y declaracion de las aporta-
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ciones privadas a partidos.
«  Privilegiar el fortalecimiento de la fiscalizacion del gasto, mds alld de au-
mentar o disminuir el financiamiento publico a partidos.

3. CLIENTELISMO ELECTORAL: COACCION Y COMPRA DEL VOTO EN MEXICO

En este tema, las preguntas centrales en torno a las que gird la sesion de andlisis se
transcriben a continuacion:
« ¢En qué magnitud se presentan las diversas modalidades de clientelismo
electoral?
«  ¢Se tratan de obstdculos reales y graves para el funcionamiento de la demo-
cracia electoral?
«  ¢Qué instrumentos pueden ser eficaces para regular y constreilir el cliente-
lismo electoral?

En la mesa de discusion, se coincidié en sefialar que, efectivamente, frente al feno-
meno del clientelismo electoral, es prdcticamente imposible conocer la magnitud
de la coaccién y compra de votos. Ello, en primera instancia, en razén de la dificul-
tad natural para medir al fendmeno mismo. Esto es, si bien por una parte se puede
contar con los testimonios de las personas objeto de los intentos clientelares, por
la otra, no se pueden obtener datos duros en materia de incidencia, menos atin de
efectividad de las prdcticas de clientelismo electoral.

Desde el punto de vista del proceso legal de la denuncia, esta misma dificultad
también existe. Resulta altamente complejo establecer un estandar juridico minimo
que, una vez sobrepasado, acredite en automdtico que se cometio la falta y se infrin-
gio la ley. Los muy debatidos casos de las tarjetas Monex y Soriana son ilustrativos
de estos puntos. Si bien la autoridad opto por dar entrada a las denuncias (especial-
mente por tratarse de dos quejas que tenian enorme relevancia), en los hechos, las
indagaciones deben continuar y concluir un proceso exhaustivo y una investigacion
razonable. Como cualquier otra denuncia, ésta debe probar o refutar sin lugar a
dudas que estas tarjetas se utilizaron para las campaiias y si el sentido del voto pudo
haberse modificado de manera significativa o determinante por su uso.

Para algunos expertos, las atribuciones y responsabilidades del 1FE y del TEPJF
no abarcan ni tienen por qué abarcar este dmbito de actuacion. En este sentido, las
autoridades son responsables de proteger la autenticidad del voto, la decisidn final
del elector, la voluntad del votante, y eso lo deben hacer de conformidad con el mar-
co legal vigente, a pesar de sus limitaciones e insuficiencias.

En sentido contrario, en opinion de otros panelistas, el clientelismo electoral
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constituye el problema mds grave de inequidad electoral en México —muy por enci-
ma del problema del costo excesivamente alto de las campafias— y cuya incidencia
puede ser determinante para los resultados de las elecciones, por lo que es necesario
regular, ampliar y arribar al detalle legislativo en la materia. En opinién de estos
panelistas, ambas autoridades y, en su dmbito, la FEPADE, tienen el deber de ser ex-
haustivas en su actuacion. Casos como los mencionados pueden romper la equidad
en la contienda, y aquélla es un principio constitucional que se debe cumplir y hacer
cumplir. Sostienen que la compra de votos es una prdctica que se observa recurren-
temente en las campafias federales, pero que resulta particularmente aguda en los
procesos comiciales estatales y municipales.

Dentro de esta linea argumentativa, el clientelismo electoral se concibe como
una prdctica cotidiana de mercado del quehacer partidista; un fenémeno cultural
y de beneficio mutuo. Esto es, una suerte de contrato entre candidatos, estructuras
partidistas y ciudadanos para la «venta» de votos, apoyos y lealtades a cambio de
prebendas de distinta indole. De acuerdo con algunos analistas, es imprescindible
combatirla pues una democracia requiere de una poblacion que pueda rechazar este
tipo de practicas y que piense mds en el bien colectivo. Debieran existir entonces
mecanismos que garantizaran el interés legitimo de la sociedad a estar informaday
tener la oportunidad de votar por la mejor opcidn.

Bajo esta perspectiva, los partidos y sus estructuras clientelares llevan a cabo
estimaciones y ejercicios de ingenieria electoral para arribar a la cifra de electores y
votos que se requieren en determinada demarcacidn para ganar y, por ende, cudnto
dineroy recursos se deben «invertir». Dado que se trata de un fendmeno de mercado
que arroja beneficios a quien da (los partidos) y quien recibe (las estructuras clien-
telares y grupos organizados de votantes), el nivel de denuncias de este fendmeno
es reducido. Ello en razén de que no existe interés por ninguna de las dos partes de
modificar o cancelar este modelo.

Al respecto de todo lo expuesto, algunos de los analistas sugirieron (adelantdn-
dose a lo que recientemente acontecié con la firma del adendum del Pacto por Méxi-
co) incorporar en el Pacto prohibiciones y sanciones enérgicas a todas las modalida-
des de clientelismo electoral. Mds atn, propusieron que el castigo fuese compartido
entre el partido politico en cuestidon (via una sancidén econdmica) y el candidato a
puesto de eleccion popular (con la pérdida de su registro y candidatura). Mencione-
mos, no obstante, que ambas vertientes tienen sus ineficiencias. Por ejemplo, algu-
nos miembros de la mesa de discusion mencionaron que resultaria logisticamente
inviable llevar a cabo un ejercicio de fiscalizacion de miles de candidatos (particular-
mente si se considera que ahora estdn permitidas las candidaturas independientes)
y no al partido, ademds de que alentaria la reincidencia del partido.

Otros panelistas compararon las ventajas y desventajas inherentes a la instru-
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mentacion de sanciones penales, administrativas o de nulidad en la materia. Con-
cluyeron que la anulacidn de casillas como medida punitiva seria mucho mds efecti-
va para inhibir las conductas clientelares.

Independientemente del andlisis en torno a la incidencia y efectividad del clien-
telismo electoral, los miembros de la mesa de andlisis coincidieron en un efecto
paralelo del fenémeno: la forma en que el tema se ha decantado en el dnimo de un
buen numero de electores con la consiguiente presion que ha generado entre las
autoridades (sean éstos presidentes municipales, gobernadores, delegados, o auto-
ridades de partido) de manejar y supervisar de forma mds estricta el manejo de los
distintos programas sociales y apoyos en efectivo y especie asociados a éstos.

Al respecto de lo anterior, algunas voces dentro del panel abogaron por instru-
mentar dentro de una nueva reforma electoral medidas que atafian a la evaluacion
de las politicas de desarrollo social, registro de programas de desarrollo social y
empadronado, transparencia y rendicion de cuentas en torno a los mismos.

Ya de vuelta a los cuestionamientos originalmente planteados, el panel discutio
si el clientelismo electoral constituia o no un factor determinante para los resulta-
dos electorales a nivel federal o local. Al respecto, los panelistas concluyeron que,
a diferencia de los elementos solidos con que cuentan para registrar la incidencia
del fendmeno y la tendencia de aumento de los costos asociados al mismo, las au-
toridades electorales y los expertos en el estudio del fenémeno no tienen elementos
concluyentes sobre el impacto del mismo.

Por lo anterior, los evaluadores sugirieron ser cautos con la instrumentacion de
medidas dentro de la via punitiva. A modo de ilustracidn, se debatid acerca de los
efectos de instrumentar medidas (pérdida de registro, observacion electoral, etc.)
que prohiban las prebendas en dinero y especie. La opinion del panel se dividié cla-
ramente entre quienes consideran que este tipo de disposiciones serian efectivas
—al menos disuasivas— y quienes piensan que los efectos serian nulos y que con
ello lo Unico que se lograria seria generar entornos comiciales mucho mads rigidos
y restrictivos.

Un experto menciond una reciente norma instrumentada por el IFE, relativa al
proceso de registro de los nuevos partidos, que podria proveer (a las autoridades
electorales y a los legisladores) informacién importante sobre la efectividad o no
de medidas punitivas en este tema. La norma aludida establece declarar nula una
asamblea de simpatizantes si se acredita que se distribuyd cualquier tipo de incenti-
vo entre los participantes para estimular su asistencia.

Dados los elementos anteriormente expuestos, se sugirieron algunas medidas,
mecanismos y politicas que por una parte podrian acotar y reducir la incidencia del
clientelismo electoral y, por la otra, facilitar una adecuada medicidn de la efectividad
del mismo:
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» Incrementar el presupuesto de la FEPADE para el monitoreo, investigacion
y consignacion en casos de clientelismo electoral.

~  Analizar de forma imparcial y calificada los datos de aumento de participa-
cion electoral, con respecto a los niveles historicos, a favor de determinados
partidos politicos en las casillas rurales versus las urbanas.

~  Generar, de forma imparcial y calificada, estudios sobre los efectos de mo-
dificar la actividad de financiamiento e instrumentacion de los distintos
programas sociales, federales y estatales, durante periodos de campaiia.

~  Establecer mecanismos de fiscalizacion del financiamiento de los partidos
politicos (donaciones, aportaciones, canalizaciéon de recursos propios a
programas publicos, etc.), particularmente en el dmbito local.

~ Implementar mecanismos que transparenten los contenidos, procesos e
implementacion de los distintos programas sociales.

+  Generar de forma imparcial y calificada andlisis de los catorce procesos co-
miciales locales que se llevardn a cabo durante 2013.

~  Reforzar las campafias por parte de la autoridad para prevenir la compra
del voto, en consonancia con diversos estudios académicos que apuntan las
ventajas de establecer un mecanismo de recordacion al electorado sobre la
ilegalidad de esas prdcticas, pues con ello se logra disminuir la incidencia.

«  Generar politicas que alienten la participacion ciudadana y la observacion
electoral, no sélo durante la jornada electoral, sino durante todo el proceso
comicial.

4. CAMPANAS ELECTORALES Y COBERTURAS NOTICIOSAS
EN MEDIOS DE COMUNICACION

Las interrogantes en torno a las cuales gird la discusion de las materias abarcadas en
este apartado se transcriben a continuacion:

«  ¢Como se fortaleceria el modelo de distribucion de spots gratuitos?

»  ¢Cémo se eliminaria el mercado negro de cobertura noticiosa?

La reforma electoral de 2007 buscaba eliminar la negatividad de las campafias. La
evidencia de 2012 indica que sélo logré reducirla. ¢Se necesitan mds o menos re-
gulaciones al tono de la publicidad en campaiia? ¢Es posible eliminar la publicidad
negativa? ¢Es deseable?

La reforma electoral de 2007 buscaba privilegiar la publicidad enfocada en pro-
puestas concretas. La evidencia de 2012 indica un aumento en la publicidad enfoca-
da en laimagen de los candidatos y en promesas genéricas. ¢Se necesitan mas o me-
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nos regulaciones al contenido de la publicidad en campafia? ¢Es posible privilegiar
las propuestas mediante mayor regulacion? ¢Es deseable?

En la mesa de discusion se hizo un repaso de lo que constituye la politica pu-
blica de monitoreo de las coberturas de las campafias electorales en los medios de
comunicacién por parte de 1FE desde 1994. Se menciond que abarca no sélo la ad-
ministracion y seguimiento de los spots, sino también el monitoreo de contenidos
de los espacios informativos en medios (el 1FE monitorea hoy, por ejemplo, cerca de
490 noticieros). El programa de monitoreo de medios del IFE se concibié con base
en dos ideales que se asocian con la cobertura 6ptima de las campaiias. El primero
es cobertura equitativa en sentido (positivo o negativo). El segundo es cobertura
igualitaria en tiempo y espacio.

Al respecto, algunos panelistas argumentaron que buscar equidad en la cober-
tura noticiosa, con base en la metodologia y los criterios que para ello ha desarrolla-
do el Instituto, es un ideal o un principio rector equivocado de origen. No refleja el
peso real de la cobertura que los medios de comunicacion prestan a cada candidato
y partido politico. Lo anterior en virtud de que los criterios que aplica el IFE se con-
centran en el seguimiento de los candidatos en contextos muy especificos, y se pasa
por alto el andlisis del contexto general, de la percepcion de la gente y de la influen-
cia que pueden tener los medios en la imagen de un candidato. Adicionalmente, los
panelistas argumentaron que, frecuentemente, no se consideran otros elementos
como el sentido (positivo o negativo) de la cobertura y de la informacién misma,
0 no se toman en cuenta los horarios de programacion en los que se da ésta. De
acuerdo con los analistas, el modelo de monitoreo que se sigue actualmente es res-
trictivo y enfocado sélo en alcanzar una igualdad en tiempos de cobertura. Por ello,
invitaron a los demds asistentes a la mesa de discusidn a preguntarse si realmente
este modelo beneficia a los ciudadanos.

En respuesta a esta pregunta, y en sentido opuesto a lo expresado anteriormen-
te, otros analistas sostuvieron que la ventaja del modelo actual es que toda la pobla-
cion, sin importar el horario de transmision o el medio de comunicacidon, escuchard
y se informard con el mismo contenido. As{ también, abogaron por mantener las
funciones de monitoreo actuales bajo el argumento de que éstas son uno de los
elementos que ha contribuido a alcanzar mayor equidad en tiempos recientes en la
totalidad de los procesos comiciales.

Por lo que respecta en particular a la politica seguida en materia de spots, al-
gunos expertos sugirieron cambiar el modelo, con base en sus tiempos/horarios
de transmisién y su contenido. Se sugirid, incluso, reducir el nimero de spots y
concentrarse en generar mds debates de ideas sustantivas y propuestas entre los
candidatos. Bajo esta argumentacion, la politica actual de spots ha generado gran
pereza por parte de candidatos y estrategas con respecto a la generacion de conte-
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nido sustantivo en las campanas.

Asimismo, se propuso generar politicas que promuevan la participacion infor-
mada de la ciudadania y que sea ésta la que evalte a los candidatos, a las fuentes de
informacidn, en lugar de que sea la autoridad la que regule y administre con base en
un solo principio: equidad en los tiempos-aire.

Asociado a lo anterior, un experto sefialé que en materia de difusion de encues-
tas (refiriéndose especificamente a las encuestas de la contienda presidencial del
2012 elaboradas por GEA y difundidas por Grupo Milenio) se deberia seguir exac-
tamente la misma politica que se planted en el parrafo anterior. Que sea el control
social el que evalie y acredite o desacredite las fuentes y no la autoridad —en este
caso el IFE— que monitoree o sancione a los medios y casas encuestadoras.

Los panelistas que coincidieron con esta linea de argumentacion consideraron
que un elemento grave y distorsionador, producto de la reforma politica de 2007, es
la sobrerregulacion de coberturas, espacios y contenidos, y colocar el discurso poli-
tico bajo la sospecha permanente, cuando la posicion debiera ser la contraria. En su
opinidn, todo constituye informacion y, en ese sentido, mientras mds informacion
reciba la ciudadania, mejor. En cambio, quienes disintieron con esta postura, reite-
raron que todo discurso politico (cantidad y calidad; forma y fondo) se debe regular
por parte de la autoridad electoral en razén de que la ciudadania lo subsidia con sus
impuestos. De igual forma, se generan perversidades enormes, ya que lleva a efectos
corruptores en los medios de comunicacidn por la venta de espacios de cobertura —
lo cual se refleja claramente en los crecientes presupuestos de comunicacion social.

En otro orden de ideas, algunos panelistas sugirieron que la equidad en la co-
bertura, por parte de los medios a las actividades de los distintos candidatos, se
fortaleceria al hacer mds equitativo el financiamiento a los partidos.

Por cuanto a la forma de eliminar el mercado negro de la cobertura noticiosa, al-
gunos participantes sefialaron que después de la reforma electoral de 2007, muchos
medios (radio, televisién y prensa escrita) han usado la venta de cobertura informa-
tiva como una forma de compensar la falta de venta de spots a los partidos politicos.
Sefialaron que algunos medios se han convertido en una suerte de «extorsionado-
res» de las campaiias, pues exigen un pago o convenio de publicidad a fin de dar
cobertura, o incluso, para no criticar y «golpear» a los candidatos.

Gran parte del panel coincidié en que resulta fundamental una actitud mucho
mds enérgica por parte de los drganos electorales. Por ejemplo, los expertos criti-
caron duramente la condonacién que en 2013 hizo el Tribunal Electoral del Poder
Judicial de la Federacion en el caso de la sancidn que el Instituto Federal Electoral
impuso al Partido Verde Ecologista por un monto de 194 millones de pesos, entre
muchos otros casos que se abordaron durante la discusidn.

Existid, no obstante, en voz de contados panelistas, la opinidn contraria. La
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existencia de un mercado negro de cobertura electoral constituye un problema de
falta de apego a la normatividad como pais en general. Sobrerregular el sistema
electoral y exigir una responsabilidad social a los participantes de radio y TV, como
si fueran ellos garantes de una contienda electoral, no solucionard este problema.

Una propuesta alternativa que se planted en la mesa de andlisis que acerca estas
dos posiciones, y que amortigua en parte los efectos de las coberturas en el mercado
negro informativo y que tuvo consenso en el panel, es reglamentar el derecho de
réplica garantizado por el Articulo 6° constitucional, a fin de que cualquier actory la
ciudadania en general puedan ejercer ese derecho.

Con relacidn a las dos temdticas abarcadas en este apartado, los expertos su-
girieron las siguientes propuestas a ser consideradas en la hechura de una futura
reforma electoral:

»  Modificar la metodologia de monitoreo de medios de comunicacién y cober-
tura de procesos electorales que sigue la autoridad para abarcar la medicion
de los impactos en la ciudadania. Ello implica, entre otros elementos, la gene-
racion de nuevos indicadores que consideren el rating de auditorio de los dis-
tintos horarios de transmision, mds que el conteo del nimero de segundos
que se otorga a cada candidato.

+  Prohibir, como ya se habia planteado anteriormente, la publicidad guberna-
mental en medios de comunicacion en todo momento, salvo en materia de
salud y seguridad publicas. A ello se podria afiadir excepciones en cuestio-
nes relativas a campafias en beneficio de la sociedad, promocion del turis-
mo, impulso a la cultura de la transparencia, etc. Esta prohibicidn aplicaria
en todo tiempo y lugar, no s6lo durante campaiias electorales. Un panelista
seflalé que la venta de cobertura informativa para las campaiias es Unica-
mente una consecuencia de que muchos medios de comunicacion se han
vuelto dependientes de los presupuestos publicos.

~  Impedir que la autoridad electoral «asuma» responsabilidades de regula-
cién de informacién o contenidos.

~  Impulsar una reforma integral que incluya los siguientes temas: reforma al
Articulo 134 constitucional para favorecer el debate politico, reglamentar el
derecho de réplica, promover la equidad y competencia en el sector (lo cual
de hecho ya se abord¢ recientemente con la reforma constitucional en ma-
teria de telecomunicaciones).

»  Enrelacion con lo anterior, las politicas publicas deberian fomentar la des-
concentracion de la industria de las comunicaciones para, entre otras mu-
chas razones, hacer eficiente el modelo actual de spots. Para que éste lo sea,
se requieren dos condiciones: que el mercado sea mds competitivo y que se
prohiba la publicidad oficial.
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»  Alcanzar un modelo balanceado entre regulacion y liberalizacion en la ma-
teria: buscar un equilibrio entre privilegiar, por un lado, la equidad de la
competencia electoral y, por el otro, fortalecer el debate politico y la con-
frontacion de ideas.

5. JUSTICIA ELECTORAL

Las preguntas que guiaron la discusion en materia de justicia electoral son las siguientes:

«  ¢Por qué se ha incrementado la litigiosidad electoral?

~  El sistema de justicia electoral busca garantizar la legalidad de los procesos
electorales, ¢qué fines debe perseguir esa legalidad o qué principios debe
tutelar?

«  ¢(Hasido eficaz el sistema de quejas y de medios de impugnacién para tutelar
esos principios o fines?

«  ¢Qué cambios requiere el sistema de justicia electoral para ser mds eficaz en
los fines que persigue?

El diagndstico aqui considerado y los datos en €l plasmados indican que la litigiosi-
dad electoral se ha incrementado a partir de la reforma electoral de 2007 (reflejado
en un mayor numero de quejas, sobre todo a través de la via del proceso especial
sancionador).

Segun los invitados a la mesa de discusion, lo anterior se debe a que hay mds
conductas infractoras en la ley electoral y mds sujetos sancionables con respecto a
la ley electoral vigente antes de 2007. En consecuencia, hay mds causales para de-
nunciar al adversario y conseguir, ademds, un rédito politico. El incremento en la
litigiosidad electoral durante los tltimos lustros se debe a que, con frecuencia, las
quejas se presentan como una tdctica de campafia para desacreditar e impugnar a
priori los resultados electorales.

De acuerdo con algunos de los argumentos vertidos durante la discusion, la au-
sencia de respeto por el quehacer jurisdiccional se torna ain mds grave ante la falta
de cultura de legalidad en el pais. De acuerdo con uno de los asistentes al panel,
mientras que ciudadanos, autoridades, o partidos politicos no tengan conciencia
de juridicidad y estén convencidos de la necesidad de actuar conforme a derecho,
continuard la tendencia de litigiosidad ascendente. En México, se cuenta con una
cultura democrdtica y politica débil y, por lo mismo, la ciudadania no apoya a las
instituciones. Al respecto, uno de los analistas sefiald que la inversion que hace el
IFE en materia de formacidn y educacion civica ain es muy redituable socialmente
y debe fortalecerse.
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Para hacer frente a estos problemas, las autoridades electorales jurisdiccionales
deben de contar con esquemas resolutivos que desalienten el uso de los medios y liti-
gios de impugnacién como estrategia de campafia por parte de los actores politicos.
En otras palabras, deben definir procedimientos, criterios y estindares expeditos para
la resolucién de las quejas interpuestas. Para la mayoria de los expertos convocados, el
principio de oportunidad de la justicia electoral es un elemento fundamental.

Algunos panelistas mencionaron que la falta de oportunidad de las resoluciones
jurisdiccionales en materia electoral ha mermado la confianza de la opinién publica
en la justicia electoral. Sustentan, por tanto, la necesidad de redisefiar el sistema de
justicia electoral. Para lo anterior, se incluye, el papel y atribuciones de la FEPADE:
buscar los mecanismos mds adecuados para resolver quejas con sustancia verdade-
ray generar dictdmenes expeditos.

En contraste, algunos de los colaboradores en este ejercicio de andlisis sostie-
nen que el 1FE actia de acuerdo con la acotacion propia que le impone el marco
legal. Asi, por ejemplo, si bien la suspension de propaganda negativa o falsa no re-
sarce el dafio ocasionado, la autoridad actia conforme a derecho al no prohibir que
se difunda ésta. Asi protege el derecho a la libertad de expresidon. La autoridad sélo
puede demandar la suspension de propaganda, previa interposicion de una queja
por parte del actor afectado. Con esta ldgica, se aboga por que la labor del 1FE en
materia de propaganda electoral respete y privilegie los principios de libertad de ex-
presidn, asi como la legalidad del procedimiento electoral. Cualquier censura previa
seria un acto fuera de su competencia.

Otro elemento que ha contribuido a incrementar la litigiosidad, en opinidn de
algunas voces del panel, es la falta de coordinacion entre el IFE y el Tribunal Elec-
toral del Poder Judicial de la Federacion (TEPJF). Para hacer frente a lo anterior, se
sugiere fomentar el intercambio de inquietudes y experiencias entre los dos drga-
nos, asi como el establecimiento gradual de un catdlogo completo de sanciones, asi
como de criterios comunes ante la resolucidon de quejas, impugnaciones y contro-
versias, ya sea en materia de arbitraje, imposicion de medidas cautelares, procedi-
mientos ordinarios o procedimientos sancionadores especiales.

Como producto de lo anterior, la mesa de andlisis enumerd una serie de proble-
madticas que debe estudiarse con detenimiento para encontrar soluciones que sean
incorporadas en futuras transformaciones institucionales.

1. Laprimer problemdtica es que, a pesar de contar con reglas electorales pacta-
das por los partidos, al menos desde los afios noventa, los resultados electora-
les no han sido reconocidos por todos los actores involucrados, sobre todo en
el dmbito estatal. Eso ha generado que, en ocasiones, las instituciones electo-
rales hayan sufrido los embates de los partidos politicos, ya sea por una actua-
cion deficiente o simplemente cuando a éstos conviene por razones tdcticas.
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2. Unasegunda problematica es que la sobrerregulacion electoral ha hecho del
IFE una oficina jurisdiccional; un drbitro de litigio y regulacion entre parti-
dos, medios de comunicacidn y ciudadania producto de un sistema sobre-
rregulado, no armonico ni proporcional de sujetos obligados. A ello habria
que agregar la importancia de resolver urgentemente el problema de coor-
dinacion entre el IFE y el TEPJF. A partir de 2007, se tiene a un Instituto que
ademds de administrador de las elecciones, es también juez para una gran
cantidad de asuntos. En teoria, deberia de haber dos instancias claramente
diferenciadas: una administrativa y otra jurisdiccional.

3. Finalmente, se ha alimentado una tendencia centralista en el quehacer
electoral que, para algunos expertos, debe ser analizada con cautela. Por
ejemplo, la conformacidn de Instituto Nacional de Elecciones en sustitu-
cion del IFE o, bien, la eliminacidn de los tribunales electorales estatales y
su absorcion funcional, administrativa y presupuestal por parte del TEPJF.
Otros miembros de la mesa argumentaron que la construccidn del Institu-
to Nacional de Elecciones traeria algunos beneficios importantes, como la
garantia de equidad en las elecciones locales, que hoy siguen bajo el control
de los gobernadores. Ademds, afiadieron, ya existen muchas funciones del
IFE que operan para la organizacidn de las elecciones locales, como la ad-
ministracion y actualizacion del Padron Electoral, o la administracion de los
tiempos del Estado para las campaiias electorales, locales o federales.

En otro orden de ideas, varios miembros de la mesa de discusidn sugirieron analizar
los efectos perversos y las repercusiones negativas que ha tenido el incremento en la
litigiosidad para la autoridad administrativa.

En respuesta a esta cuestion, de acuerdo con una parte del panel, el sistema y
la autoridad administrativa han sido eficaces para cumplir con la legalidad. Esto es,
la actuacion del 1FE se ha apegado al estricto cumplimiento de la ley. En cambio,
para otro grupo de expertos, la legislacion mexicana que redunda en la litigiosidad
y la sobrerregulacion ha llevado a que el sistema no cumpla con las demandas de
sustancia y de fondo de la ciudadania. Bajo esta perspectiva, el sistema politico-
electoral se encuentra envuelto en la litigiosidad entre partidos, tutela el derecho de
los partidos y ha olvidado su quehacer fundamental: el derecho del ciudadano de
votar y que su voto sea respetado.

De acuerdo con estos panelistas, si el criterio para medir la eficacia de la auto-
ridad administrativa es el mayor nivel de credibilidad de la ciudadania en las insti-
tuciones, la situacion es negativa. De igual manera, si el criterio es la velocidad y el
porcentaje de desahogo de las quejas interpuestas, los indices no son alentadores.
Asimismo, si la efectividad se mide de acuerdo con el poder de las multas como ele-
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mento de disuasion, habria que analizar no sélo cudntas sanciones se han dictado,
sino también cudles se han cumplido. En sintesis, lo que preocupa a los panelistas
no es la elevacidn de litigios (finalmente, eso es normal cuando hay mucha compe-
tencia electoral), sino si la justicia electoral es libre y equitativa para todos; si garan-
tiza la integridad del proceso electoral.
~  Con el objeto de revertir esta tendencia, algunos miembros de panel sugirie-
ron fortalecer las capacidades preventivas del sistema como criterio central
para medir la eficacia de la autoridad.
»  Otros mds argumentaron que se debe instrumentar un sistema de cobros a
los partidos politicos por cada litigio o medida de impugnacidn sin sustento
que interpongan ante la autoridad.

En conclusidn, el panel coincidid en sefialar que los criterios para medir la eficacia
del sistema de justicia electoral deberia ser la capacidad para tutelar los principios
constitucionales de elecciones libres, equitativas y auténticas; su fuerza para preve-
nir y disuadir conductas infractoras; asi como la capacidad de las autoridades para
resolver de forma expedita las quejas e impugnaciones. En ultima instancia, la jus-
ticia electoral debe fortalecer el grado de legitimidad del sistema electoral y en ese
medida se debe evaluar qué tan bien cumple con su funcién. Medir cudntas quejas
se interponen y cudntas se resuelven es una forma superficial de evaluar la eficacia
de lajusticia electoral.

Mencion aparte amerita la discusion que surgio en el panel sobre la convenien-
cia o no de que el TEPJF tenga la facultad de anular una eleccidn. El panel se mostrd
sumamente dividido al respecto. Por una parte, se menciond que, para poder decla-
rar nula una eleccidn, el Tribunal debe de tener una capacidad de apreciacién com-
pleta del caso. No se debe perder de vista que declarar la nulidad de una eleccion es
un acto gravisimo, porque una queja propia de una persona fisica o actor moral pue-
de afectar a toda una poblacion. Por ello, algunos expertos abogan por prohibir este
tipo de acto de nulidad y eliminar del Tribunal la facultad de anular las elecciones.

Adicionalmente, algunos panelistas comentaron que, en su opinion, el TEPJF
ha emitido en diversas ocasiones sentencias que atentan contra la democracia y la
equidad y estd muy lejos de cumplir sus funciones de garante de la democracia, ade-
mds de que ha actuado muy irrespetuosamente respecto del IFE.

En sentido inverso, algunos panelistas mencionaron que eliminar la facultad de
anulacién de una eleccidn por parte del TEPJF seria equivalente a suprimir la razén
misma de la existencia del Tribunal. Si una eleccion no puede ser anulada, no habria
necesidad tampoco de calificarla. Mds atin, el Unico costo real de violar las eleccio-
nes es la anulacidn.
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6. CAPACITACION, JORNADA Y RESULTADOS ELECTORALES

En este apartado, la discusion gird en torno a las siguientes interrogantes centrales:

*

Existe precision de los instrumentos de contabilidad y difusion de los resul-
tados electorales (conteo rdpido, PREP y cOmputos distritales). Sin embar-
g0, ¢se requiere implementar algiin cambio en los mismos?

¢Por qué no se ha logrado un acatamiento regular de los resultados electo-
rales?

¢Qué cambios regulatorios pueden hacerse para reducir las impugnaciones
de los resultados?

¢Se trata de un problema de las reglas del juego y/o de las tdcticas politicas
de los participantes?

Los expertos comenzaron la discusion sobre estos temas sefialando que, en tér-
minos generales, su opinion es que el IFE desempefia muy bien las funciones de ca-
pacitacion, organizacion y conduccion de la jornada electoral, asi como del conteo
de votos. Por ilustrar con un ejemplo, se indicé que durante el proceso electoral de
2000, sdélo 11 casillas del total no fueron instaladas. Para los comicios federales de
2012, la cifra es aiin mds sorprendente: sdlo dos casillas dejaron de instalarse.

A pesar de ese buen nivel de desempefio, algunos colaboradores mencionaron
algunos espacios de mejora.

*

El primero de ellos, sugirieron, es reducir los costos del proceso electoral.
Hacerlo requiere de amplio conocimiento de todos los procesos involucra-
dos y de un andlisis cuidadoso. No hay que olvidar que los conceptos de
erogacidon mayores ya estdn asignados y es dificil reducirlos (por ejemplo, el
pago a los mds de 34,000 capacitadores y supervisores a nivel federal que se
requirieron en 2012).

Un segundo aspecto que podria cambiarse es el proceso de insaculacion de
funcionarios de casilla. De acuerdo con los expertos involucrados en la ma-
teria, si bien este proceso no ha fallado en ninguna eleccion desde la crea-
cién del Instituto, podrian presentarse circunstancias para que sucediera.
Aunque los costos y lo complejo del proceso de insaculacion responde a la
l6gica de desconfianza que se tiene de la autoridad electoral y de los partidos
politicos, no deja de ser escandaloso que se tenga que acudir a 8 millones
de hogares en el pais para asegurar la participaciéon de un millén de ciuda-
danos que se requieren para desempefiarse como funcionarios de casilla.
Al respecto, un panelista sugirid generar centros de capacitacion en lugar
de que los capacitadores contratados por el IFE tengan que ir a visitar a los
ciudadanos insaculados casa por casa. Con ello se elevaria el nivel de ca-
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pacitacién, se disminuiria el costo de los materiales y mejoraria la calidad
de desempefio de los funcionarios en casilla. Sin embargo, un experto hizo
notar que la razén por la que los capacitadores acuden a las casas obedece
a la desconfianza que tiene la ciudadania, la inseguridad que les impide en
muchos casos trasladarse, asi como un alto grado de apatia y ausencia de
interés participativo de la sociedad.

Justamente al respecto de los capacitadores electorales, uno de los partici-
pantes menciond un drea de oportunidad para la mejora de los procesos elec-
torales. La mesa de andlisis en su conjunto lo recogié como una propuesta
adecuada. El planteamiento consiste en disefiar un tipo de certificacion para
los capacitadores de funcionarios de casilla (similar al que recientemente
se establecio para los funcionarios de Registro Federal de Electores a través
del conocer). Esto garantizaria la existencia de un padrén de capacitadores
certificados, mismos que podrian ser contratados eleccion tras eleccion, sin
que la autoridad electoral tenga que incurrir en el costo de seleccionarlos,
contratarlos y capacitarlos en cada nuevo proceso electoral.

Una tercera ventana de oportunidad que los expertos sugirieron revalorar
es laimplementacion de la urna electrénica para facilitar el conteo de votos.
No obstante lo anterior, se plantearon serios cuestionamientos por parte de
algunos panelistas sobre el alto costo que implicaria instrumentar el voto
electrénico, para generar un esquema de instruccion adecuada a los ciuda-
danos en el llenado de las boletas, ademds de la inversion tecnoldgica que
conllevaria llevar este sistema a las regiones mds apartadas y poco desarro-
lladas del pafs. Para muchos participantes en esta mesa de discusion, el voto
electrénico no se ve ain como una alternativa viable. En México no hay con-
fianza en torno a este tipo de tecnologias, ademds de que puede decirse que
somos una poblacidn de «analfabetas electronicos».

Otro espacio para el andlisis con objeto de mejora del proceso electoral es
simplificar la documentacién que deben de llenar los funcionarios de casi-
lla. Esto es, si bien los resultados son buenos confiables, hay ain mucho
margen de maniobra para simplificar y disminuir errores e inconsistencias
en las actas.

A modo de conclusidn, algunos de los participantes indicaron que proba-
blemente una medida sencilla para reducir el costo total del aparato electo-
ral es simplemente estimular la participacion ciudadana. Mejorar los niveles
de participacion, reduciria los costos de los procesos de insaculacion, ca-
pacitacién y sustitucidn de funcionarios de casilla —ante los altos niveles de
desercion- antes y en el mismo dia de la jornada electoral.
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En cuanto a resultados electorales y computo final, la discusion se centrd en los
siguientes temas:

~  Fortaleza del PREP y de los conteos rdpidos

»  Credibilidad de las encuestas

»  Regulacion de las encuestas ¢hasta donde y por qué?

Los expertos concordaron al sefialar que resulta imposible que los resultados del
PREP sean idénticos al cdmputo distrital. Sin embargo, las estimaciones que arroja
a partir de las dos o tres de la mafiana, se acercan mucho al mismo. La mesa de espe-
cialistas coincidié en que el PREP ha mejorado, en parte por la tecnologia: en 2006,
por ejemplo, los resultados se capturaban y luego se publicaban, mientras que en
2012 la publicacidn se realizé en tiempo real. De esta manera, se fortalece el sistema
de difusion de resultados, aunque la reaccidn de los contendientes a los resultados
electorales se oriente en ocasiones por razones politicas. Cuando los conteos rdpi-
dos, el PREP y el cdmputo distrital coinciden o se asemejan, robustecen la credibi-
lidad en la eleccién en general, mds no garantiza el acatamiento de los resultados.

Los evaluadores acordaron que la razén por lo cual parte de la ciudadania no
haya aceptado los resultados electorales en 2012, aun con el alto grado de precision
del PREP, del conteo rdpido o de los computos distritales, se debid al proceso elec-
toral, no a las cifras, tal y como sucedid en 2006. Por eso es que la impugnacion
de la eleccion no fue en contra del PREP o del conteo rdpido, sino de las presuntas
condiciones de la contienda que habria facilitado los gastos excesivos y la prictica
de compra de voto. Todos coincidieron que el PREP es una gran fortaleza del 1FE.

En el tema de credibilidad de las encuestas levantadas durante la campaiia elec-
toral de 2012, uno de los problemas fue que entre las encuestadoras y el 1FE se llegd
aun acuerdo en diciembre de 2011, pero en junio de 2012, se llegd a otro. Esto derivo
en confusion y dudas sobre quiénes tenian que entregar datos.

Un panelista sefial6 que todas las empresas encuestadoras que publicaron y lue-
go fueron cuestionadas, cumplieron con la ley, aun con las discrepancias de cifras y el
ruido que ello causé. Sin embargo, persisten muchos puntos que causan confusion.
Los expertos citaron como ejemplo el discurso del presidente Felipe Calderén en Ba-
namex a principios de 2012. En aquella ocasion, Calderdn cit6 una encuesta realizada
por MERCAEI que no habia sido entregada al 1FE, con lo cual parecié que fue usada
con fines politicos o particulares. En este caso, se desconocia quién la habia pagado
y eso deberia ser un tema capital. Por lo cual, se requiere mayor transparencia, no
sOlo en saber quién realiza una encuesta, sino también quién la paga y cudnto cuesta.
Otro experto sefialé que el meollo en la credibilidad de las encuestas se centra en la
transparencia y la obligacion de entregar al 1FE copia de los resultados.

Al observar la confusion y dudas que levantaron las diversas encuestas en esta
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ultima eleccidn, surgieron diversas preguntas en la mesa de expertos, entre ellas: ése
debe regular mds?, ¢Vale la pena la veda de tres dias, eliminarla o dejarla a lo mds a
un dia? {Se deben prohibir las encuestas porque influyen en el animo de los votantes?

En general, los evaluadores consideran que no se debe sobreregular. Un evalua-
dor, por ejemplo, considerd que la tnica regulacidn que debe existir en encuestas,
es que quienes estén dispuestos a difundirlas de manera publica, tienen que decir
quién la pagdy cudnto costd. Otro panelista expresd que la regulacion operd en con-
tra de la precision de las encuestas, pues cuando se modela se acerca a un resultado
mejor, y bajo su perspectiva, la transparencia exigida no permitié que se modelara.

Los expertos coincidieron en que se debe tener una regulacion que contribuya
a que las encuestadoras sepan y puedan explicar las diferencias con otras casas y de
igual manera, la regulacion obligue a quien difunde a ofrecer dichos datos.

7. OBSERVACION ELECTORAL Y VOTO DE LOS MEXICANOS EN EL EXTRANJERO

La mesa de andlisis planted que la observacion electoral por parte de la sociedad civil
constituye una parte crucial del sistema politico-electoral, pues contribuye a confe-
rirle credibilidad a los procesos comiciales.

Para algunos panelistas, aunque mencionada en el Articulo 41 constitucional, la
observacion electoral debiera incluirse en el Articulo 35 constitucional como derecho
de todos los ciudadanos mexicanos. Dado que la FEPADE debe actuar sélo como una
suerte de ministerio publico, es el ciudadano quien pudiera potencializar ese dere-
cho, al prepararse, informarse y capacitarse para poder presentar denuncias.

Para otros analistas, independientemente de coincidir o no con la argumenta-
cién anterior, la observacion electoral debe regularse adecuadamente para evitar
caer en frivolidades, excesos y desinformacidn. Asimismo, opinaron que el ejercicio
de observacion electoral debiera legislarse y certificarse para hacerse efectivo, no
unicamente durante las jornadas comiciales, sino antes y después de éstas, asi como
en el proceso de evaluacion de la administracidn de los distintos programas sociales
implementados por los gobiernos federal y local.

Adicionalmente a estos puntos, es importante sefialar que existen planteamien-
tos encontrados dentro del panel en el sentido de si el Estado debiera financiar a los
grupos de observacion electoral o no. Hay quien argumenta que si debe de mediar
financiamiento publico y solicitar, como se hace actualmente, un informe de com-
probacidn del destino de los recursos, asi como un informe de observacidn. Otros
consideran que la autoridad no debiera tener la obligacién de financiarla, si bien si
contar con el derecho de exigir que estas organizaciones de observacion sigan una
metodologia probada basada en estandares internacionales.
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En todo caso, el panel concluyd colectivamente, que lo que se requiere es una
prdctica de la observacion electoral mds profesional, transparente con mejores es-
tdndares tanto para el actuar de los observadores nacionales como de los visitan-
tes internacionales. Estos estdndares, sugirieron, deben fomentar una observacion
mutua y focalizada a asuntos determinados y relevantes para la ciudadania, pues
finalmente ésta desempefia un papel importante para el reconocimiento de la lega-
lidad de los procesos.

Por ultimo, el panel se pronuncié por «rescatar» la esencia de la observacion
electoral; 1994 fue el afio en que se institucionalizé en México. Existid practicamen-
te un observador por cada casilla electoral. Sin embargo, la presencia ha disminuido
y la practica ha perdido sistematicidad. Ello pudiera ser porque se ha incrementado
la confianza ciudadana hacia la jornada, la capacitacion y el funcionamiento electo-
rales. Pero podria, en cambio, reflejar que muchas de las organizaciones electorales
han optado por constituirse en asociaciones o partidos politicos y han perdido el
favor de la ciudadania.

En opinién de algunos especialistas, la observacion electoral debiera ser una
herramienta para el fortalecimiento de la democracia y se requiere repensar cdmo
debiera ser su funcién y su financiamiento.

Por lo que respecta a la legislacion en materia del voto de los mexicanos en el
extranjero, los participantes en la mesa coincidieron en que se ha formulado muy
mal. Por un lado, se debe sopesar que existen, si no estados de la Federacion, mu-
nicipios completos donde muchos de sus electores radican en el extranjero. Por el
otro, se requiere valuar el interés real que existe entre la ciudadania mexicana, par-
ticularmente la que radica en el pais vecino del norte, de participar en los procesos
electorales de México. Si bien existe la certeza de que hay interés por contar con una
credencial para votar como identificacidn, habria que analizar con precision si esto
se traduce en un interés masivo de participar en el quehacer electoral del pafs.

De acuerdo con las voces vertidas en la discusion, habria que analizar la oportu-
nidad de volver a legislar en la materia cuestiones como las siguientes:

« Incorporar definitivamente la restriccion de habitacionalidad en el pais

como requisito para participar en los distintos procesos comiciales.

« Incurrir en el alto costo de garantizar la implementacion de este derecho a

cambio de un nimero insignificante de votos.

«  Distintos usos que pueden darse a los avances tecnoldgicos para hacer mds

eficiente el proceso y reducir los costos.
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1. COSTO DE LA DEMOCRACIA ELECTORAL EN EL AMBITO FEDERAL

I costo de la democracia electoral en México comprende tanto el presupuesto

publico destinado a financiar el funcionamiento de las autoridades electorales,
el financiamiento publico que otorga el Instituto Federal Electoral (1FE) a los parti-
dos politicos y campaiias, el financiamiento privado, otras fuentes de financiamien-
to no reportado, cuyo monto se desconoce, asi como el valor de mercado de los spots
gratuitos de radio y television, fruto del nuevo modelo de acceso a medios vigente a
partir de 2007.

Hallazgos principales

El costo de la democracia electoral en México se ha incrementado en los dltimos
afios, pese a que la reforma electoral de 2007 cambid los criterios para determinar
y reducir el financiamiento publico a partidos, los topes de gasto de campafia y los
limites a las aportaciones privadas.

Las prerrogativas liquidas a partidos politicos para sus campafias disminuyeron
entre 2006 y 2012: ya no se duplican durante afios electorales, lo cual encarecia de
sobremanera las elecciones intermedias. Ahora, el financiamiento a partidos au-
menta 50% en afios de elecciones presidenciales y 30% en elecciones intermedias.
Sin embargo, la disminucidn en el financiamiento para gastos de campafia se vio
atenuado por un aumento en los fondos para actividades ordinarias permanentes de
los partidos politicos, asi como por el aumento de los tiempos de transmision que
los partidos reciben para sus spots de forma gratuita.

Por su parte, el presupuesto asignado a las autoridades electorales aumentd en

1 Agradecemos a Marco Antonio Bafios Martinez, Ana Victoria Borja, Juan Marcos Ddvila Rangel, Alejandro Echega-
ray, Mauricio Farah Guebara, Francisco Javier Guerrero Aguirre, Jessica Itzel Martinez Torres, Jorge Reséndiz Olo-
arte, Miguel Angel Solis Rivas, Javier Tejado Dondé, quienes con su lectura, sugerencia y correcciones, ayudaron a

mejorar el contenido del diagndstico.
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términos reales entre 2006 y 2012, debido a un incremento significativo del presu-
puesto del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion (TEPJF).

Los partidos politicos disponen hoy de mayores prerrogativas que antes: a los
recursos liquidos que reciben del 1FE debe sumarse el valor de mercado de los spots
que reciben de forma gratuita. Los spots no representan una erogacion presupuestal
directa, pero implican un costo de oportunidad y tienen un valor econémico que
debe considerarse.

Ademds de las prerrogativas, los partidos y las campaiias se fondean mediante
aportaciones privadas, asi como financiamiento no reportado, en efectivo o en espe-
cie, que proviene de personas fisicas y morales y que viola las disposiciones legales.

Por el lado de los egresos, aunque a la fecha (mayo 2013) ain se desconoce el
reporte final de fiscalizacion de las elecciones de 2012, la evidencia que surge de
entrevistas a profundidad, sugiere que los gastos de campafia han aumentado sig-
nificativamente en los ultimos afios, y que con frecuencia superan los topes que
establece la ley.

Los costos de las campaiias politicas habrian aumentado, segin las entrevistas
realizadas con miembros de partidos politicos, ex candidatos y operadores politi-
cos, por la mayor competitividad electoral que ha estimulado mayores prdcticas de
clientelismo electoral (movilizacidn, dadivas, dinero en efectivo), asi como por el
pago de cobertura medidtica —prensa, radio y television— que se ha vuelto una
prdctica comun en elecciones locales.

Mientras los costos reales de las campafias han aumentado, los topes legales
para presidente y legisladores disminuyeron de manera importante después de la
reforma electoral de 2007. Asimismo, los topes bajaron pero las prerrogativas no
lo hicieron en la misma medida. Esto produce casos en los que algunos partidos o
coaliciones cuentan con mds financiamiento ptblico del que pueden gastar durante
las campaiias.

Disminuir los topes como una via para «abaratar» el costo de las campafias es,
por si misma, una medida ineficaz e incluso contraproducente, porque puede ge-
nerar mayor abismo entre la norma legal y la realidad. El camino para reducir los
costos de la democracia requiere, primero, reducir los costos estructurales de las
campaiias politicas, y sdlo después, los topes de gastos.

No hay sincronia entre los topes de gasto de campaiia y las modalidades de fi-
nanciamiento publico y privado. Por una parte, el financiamiento publico total que
los partidos reciben en afio electoral (2012) es mayor al tope que pueden gastar (lo
cual incentiva que muchos gastos de campaiia sean reportados como ordinarios).
Por otra parte, los limites a las aportaciones privadas se establecen como una frac-
cién de los topes de gasto de campaiia, pero éstos se calculan como porcentaje de
la bolsa de financiamiento de los partidos, lo cual carece de logica. Los limites a las
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aportaciones privadas hacen muy dificil que un partido diversifique de forma trans-
parente sus fuentes de ingreso.

Segtn el Cédigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales (co-
FIPE), el financiamiento publico debe prevalecer sobre el privado, y los partidos
podrian tener una estructura de ingresos publicos y privados cercana al 51/49. Sin
embargo, los incentivos para diversificar fuentes de ingreso legales estdn limitados
por generosas prerrogativas liquidas que otorga el 1FE, asi como por topes de gasto
y limites a las aportaciones privadas poco realistas, y por financiamiento no regis-
trado que complementa el financiamiento a los partidos.

Un problema importante en la determinacidn de los topes de campafia en Mé-
Xico, es que éstos se establecen como una funcidn del financiamiento publico dis-
ponible para los partidos, el cual no necesariamente corresponde a las condiciones
reales de los mercados locales en que se desarrollan las campafias. Asimismo, esos
topes que se calculan con base en el financiamiento publico, desincentivan que los
partidos reporten el financiamiento privado que reciben. Si lo hicieran, no podrian
gastarlo porque rebasarian los topes legales. Por lo anterior, no hay congruencia en-
tre los topes y las formulas y modalidades de financiamiento publico y privado. Mads
aun, los topes de campafia no responden a una ldgica para hacer mds legal, trans-
parente y equitativo el gasto de las campaiias. Los topes establecidos en la reforma
electoral de 2007 parecen mds una aspiracion o una justificacion politica que una
intencién de reducir los costos de campafia: su incidencia ha sido menor.

En un contexto con campaiias cada vez mds competitivas y costosas, los parti-
dos tienen pocos incentivos para recaudar fondos privados de manera legal y trans-
parente. La evidencia anecddtica sugiere que el financiamiento privado —no regis-
trado— ya es predominante en la mayor parte de las campafias para cargos publicos
federales, asi como para gubernaturas y presidencias municipales. El reto es doble:
por un lado reducir el costo creciente de las campafias y, por el otro, revisar las mo-
dalidades de financiamiento privado para alentar que sea transparente y legal.

El modelo de financiamiento publico, por si mismo, ha sido ineficaz para evitar
la influencia indebida del financiamiento privado y del financiamiento ilegal.

Introduccion

El costo de la democracia electoral en México comprende tanto el presupuesto
publico destinado a financiar el funcionamiento de las autoridades electorales, el
financiamiento publico que otorga el 1FE a los partidos y las campaiias, el finan-
ciamiento privado, otro financiamiento no reportado, en efectivo o en especie, que
dan personas fisicas o morales, y cuyo monto se desconoce, asi como diversas pre-
rrogativas, notoriamente los spots gratuitos que los partidos reciben a partir de 2008.
Aunque existe un régimen de financiamiento electoral en el dmbito estatal, este ca-
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pitulo no lo contempla: serd objeto de andlisis en una segunda fase de este proyecto.

De manera general, los regimenes con financiamiento publico a partidos bus-
can diversos objetivos. En primer lugar, garantizar que tanto partidos como candi-
datos cuenten con los recursos necesarios para funcionar y realizar sus campafias
bajo cierta igualdad de condiciones. Un segundo objetivo es complementar y fo-
mentar la recaudacion de ingresos de otras fuentes en condiciones de transparencia
y con ciertas restricciones que impidan la influencia desmedida del dinero privado o
de grupos con poder econdmico. El tercer objetivo del financiamiento publico es fo-
mentar la participacion ciudadana. Esto ocurre al hacer posible una mayor difusion
de informacion sobre los partidos, sus plataformas y la calidad de sus candidatos
—o bien al fomentar una mayor participacion directa de los ciudadanos dentro de
la organizacion y funcionamiento de los partidos.

En México, el régimen de financiamiento electoral tiene dos principios bdsicos:
en todo momento, el financiamiento ptblico a los partidos politicos debe ser mayor
que el privado, al tiempo que los gastos de campaiia y las aportaciones privadas no
deben exceder ciertos limites. Para evaluar la 1dgica de este régimen, la estructu-
ra del capitulo es como sigue. En primer lugar, se analiza el presupuesto publico
destinado al 1FE, el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion (TEPJF)
y la Fiscalia Especializada para la Atencidn de Delitos Electorales (FEPADE). En se-
gundo lugar, se analiza el presupuesto del 1FE, al distinguir entre las prerrogativas
a partidos politicos y su gasto operativo. La tercera seccidn discute la composicion
de las prerrogativas de cada partido antes y después de la reforma electoral de 2007.
La siguiente seccidn estima el valor econdmico de los spots que los partidos politicos
reciben de manera gratuita. Por ultimo, se discuten los topes al gasto de campafiay
las aportaciones privadas.

De manera esquemdtica, el Diagrama 1.1 ilustra el origen y destino de los recur-
sos que reciben tanto las autoridades electorales como los partidos politicos. Des-
de el punto de vista del origen, existen recursos publicos que pueden ser liquidos,
como el financiamiento a partidos; o en especie, como el acceso a medios via spots en
todas las estaciones de radio y television del pais. Por otro lado, existen recursos pri-
vados, tales como las aportaciones a los partidos politicos sujetas a las restricciones
de ley. Finalmente, los partidos y candidatos suelen recurrir, asimismo, a recursos
publicos y privados que no reportan, cuyo monto es cada vez mds significativo.
Desde el punto de vista de su destino o aplicacion, podemos distinguir entre el gasto
de las autoridades electorales, las actividades ordinarias de los partidos politicos y el
gasto de campafia. Al igual que con las fuentes de ingreso, algunos gastos de cam-
paifia son reportados a las autoridades y otros no.



DIAGRAMA 1.1 ORIGEN Y DESTINO DE RECURSOS PUBLICOS Y PRIVADOS
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A falta de informacion disponible, en este capitulo se analizardn las cifras oficiales
de los recursos destinados al sistema electoral, con la advertencia de que el gasto de
campailas no reportado puede incluso ser mayor que aquel que si se registra.

i) Financiamiento publico y privado total

Una primera aproximacion al costo de la democracia electoral consiste en comparar
el financiamiento publico y privado entre 2006 y 2012. El financiamiento publico
asignado, tanto a autoridades electorales como a los partidos politicos, pasd, en
términos reales, de 16 mil go6 millones de pesos en 2006 a 17 mil 452 millones de
pesos en 2012. Este aumento se debid, en gran parte, al del presupuesto del Tribunal
Electoral, como puede verse en la Tabla 1.10 al final de este capitulo.



GRAFICA 1.1 FINANCIAMIENTO ELECTORAL TOTAL 2006 US. 2012

(Millones de pesos constantes)
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Fuente: Elaboracién propia con informacién del 1FE, Acuerdo del Consejo General por el que se aprueba el Presupuesto
del Instituto Federal Electoral para el Ejercicio Fiscal 2000, 2006 y 2012 y la sHCP Presupuesto de Egresos de la Federa-
cién 2000, 2006 y 2012.

Aunque los montos de financiamiento, en pesos constantes, entre 2000, 2006 y 2012
son relativamente similares, hay diferencias claras entre quienes reciben este financia-
miento. Por ejemplo, si bien el presupuesto asignado a las autoridades electorales fue
6.9% mayor (797 millones de pesos) en 2012, el presupuesto asignado a los partidos
politicos disminuy6 en 4.7% (250 millones de pesos), comparativamente con 2006.

En el caso del financiamiento privado, éste ascendid a 1,071 millones de pesos
constantes en 2006, los cuales equivalen a 20% del financiamiento publico liquido
a partidos politicos y 6% del financiamiento electoral total. A partir de la reforma
electoral de 2007, se observa que el financiamiento por parte de militantes y sim-
patizantes cayd 78.5% en 2009, al pasar a 230 millones de pesos. Sin embargo, en
2009 sdlo se llevaron a cabo elecciones intermedias. De acuerdo con los datos pre-
liminares de la Unidad de Fiscalizacion del 1FE, en 2012 los partidos ejercieron 932
millones de pesos provenientes de financiamiento privado (en efectivo y en especie),
lo que representd una disminucion de sélo 13% en comparacion con los montos
ejercidos en las elecciones de 2006.>

2 Unidad de Fiscalizacion del 1FE, Proyecto de Dictamen de la Unidad de Fiscalizacién para el proceso electoral 2011-2012.
Este proyecto iba a ser votado en enero de 2013, pero el Consejo General decidid aplazar la votacion para el mes
de julio del mismo afio.
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ii) Financiamiento pdblico a autoridades electorales

El financiamiento publico a autoridades electorales es parte del Presupuesto de
Egresos de la Federacion y estd destinado al 1FE, el Tribunal Electoral y la FEPADE.

Al comparar los montos solicitados por el IFE con los montos aprobados por la
Cdmara de Diputados, se observa que el presupuesto asignado al Instituto ha sido
menor en 638 millones de pesos, en promedio anual entre 1999 y 2012. En los ulti-
mos 14 afios, s6lo en dos ocasiones, 2006 y 2009, el presupuesto aprobado ha sido
mayor al solicitado. En el caso de 2006, el motivo de este incremento fueron los
costos asociados a la implementacion del voto en el extranjero.

En el caso del TEPJF, su presupuesto incluye el funcionamiento de la Sala Su-
perior, asi como el de las salas regionales permanentes de Guadalajara, Monterrey,
Xalapa, Distrito Federal y Toluca, las cuales conocen de las impugnaciones presen-
tadas en sus respectivas circunscripciones.

De esta forma, el financiamiento publico asignado a las autoridades electorales
entre 2000y 2012 se muestra en la Grdfica 1.2:

GRAFICA 1.2 FINANCIAMIENTO A AUTORIDADES ELECTORALES, 2000 - 2012
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Fuente: Presupuestos de Egresos de la Federacion 2000-2012. Los montos del IFE no incluyen prerrogativas a partidos.
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Como se aprecia, hay un presupuesto similar en los afios de elecciones federales, ya
sean presidenciales o intermedias, y otro muy distinto en afios no electorales. Sin
embargo, el presupuesto en afios no electorales muestra una tendencia ascendente
en aflos recientes. Por ejemplo, el presupuesto asignado a las autoridades electora-
les aumentd en 72.4% en términos reales entre 2001 y 2011, al pasar de 5 mil 684
millones a g mil 799 millones de pesos.

Debido a que el 1FE recibe en promedio el 80% del presupuesto asignado a las
autoridades electorales, resulta importante analizar el presupuesto del TEPJF y la
FEPADE por separado. En la Grdfica 1.3 se muestran los montos asignados a estas
instituciones:

GRAFICA 1.3 FINANCIAMIENTO AL TEPJF Y FEPADE, 2000 - 2012

(Millones de pesos constantes, 2012)
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Fuente: Presupuestos de Egresos de la Federacién 2000-2012

El financiamiento del TEPJF y la FEPADE muestran un comportamiento diferente al ob-
servado en el TFE. Si bien existe un componente ciclico en los afios electorales, con excep-
cion del atipico afio 2000, éste no es tan marcado como en el caso del Instituto y muestra
una tendencia creciente. Entre 2001y 2011, el presupuesto aumento en 199%, al pasar de
834 millones de pesos en 2001 a 2 mil 498 millones de pesos en 2011.
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En promedio, 93% del presupuesto asignado a estas dos autoridades correspon-
de al Tribunal. Por su parte, entre 2001 y 2011, la Fiscalia s6lo pasé de 82 millones
a 111 millones de pesos constantes. En este periodo, por cada peso presupuestado
para la FEPADE, se han destinado 13 pesos para el TEPJF.

El peso presupuestal del Tribunal se explica, en parte, porque funge como dr-
bitro de ultima instancia para elecciones locales asi como para resolver conflictos
en la vida interna de los partidos. Su presupuesto aumentd notablemente a partir
de 2009, debido a que las salas regionales funcionan de manera permanente tras
la reforma electoral y, como se verd en un capitulo posterior, a un incremento en el
volumen de litigios en materia electoral.

iii) Gasto Operativo del IFE y financiamiento a partidos politicos

Como se menciond en el apartado anterior, los principales rubros del costo presu-
puestal del sistema electoral federal corresponden al gasto operativo del 1FE y al
financiamiento publico de los partidos politicos, las cuales forman parte del presu-
puesto aprobado por la Cdmara de Diputados. La Grdfica 1.4 ilustra estos montos y
su proporcién entre 2000 y 2012:

GRAFICA 1.4 GASTO OPERATIVO DEL IFE Y FINANCIAMIENTO A PARTIDOS, 2000 - 2012
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Fuente: Presupuestos de Egresos de la Federacion 2000-2012 e IFE, Acuerdo del Consejo General por el que se Aprueba el Presupuesto del
Instituto Federal Electoral para el Ejercicio Fiscal 2000-2012. Consultado en http://www.ife.org.mx/portal/site/ifev2/xvIII_Presupuesto/
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Como se aprecia, el aumento en el presupuesto del IFE no sdlo se debe a incre-
mentos en prerrogativas, pues si bien éstas aumentan en afios electorales, el gasto
operativo del Instituto ha aumentado en afios no electorales. En promedio, del pre-
supuesto total del 1FE, 64.3%, se destina a gasto operativo y 35.7% a los partidos
politicos. (Ver Tabla 1.10 al final del capitulo).

El afio en que hubo mds financiamiento publico de partidos fue 2003, cuando 11
aparecieron en la boleta y recibieron 7 mil millones de pesos, equivalentes al 44%
del presupuesto del Instituto. En 2009 y tras la reforma electoral de 2007, las pre-
rrogativas solo representaron el 29%: el IFE ya no duplica el financiamiento de acti-
vidades ordinarias permanentes para financiar campafias electorales, como ocurria
antes en cualquier afio con elecciones federales.

iv) Prerrogativas a partidos politicos

La reforma electoral de 2007 modificd las prerrogativas a partidos politicos en dos
formas importantes. Por un lado, cambid las reglas para determinar los montos de
financiamiento publico liquido a los partidos. Por otro, el nuevo modelo de acceso a
medios cred nuevas prerrogativas indirectas o en especie: 41 minutos diarios de spots
de 30 segundos que se transmiten en todas las estaciones de radio y television del
pais durante las campaiias politicas. Al tratarse de prerrogativas indirectas, su costo
o valor de mercado no entra en el presupuesto del 1FE ni en los reportes de ingresos
y gastos de los partidos politicos. Por ello, en esta seccién abordaremos, primero,
las prerrogativas liquidas y después el valor econdmico de los spots gratuitos.

La reforma electoral modificd las reglas para determinar el financiamiento 1i-
quido a los partidos politicos asi como los montos destinados a actividades de cam-
pafia. Un elemento que se mantuvo sin cambio fue la regla para distribuir el finan-
ciamiento de cada partido politico. En el siguiente cuadro se detalla la forma en la
que se calculaba el financiamiento antes de la reformay a partir de 2008.

CUADRO 1.1. ¢{COMO SE DETERMINA EL FINANCIAMIENTO PUBLICO A PARTIDOS?

El financiamiento publico que anualmente es destinado a los partidos politicos
se determina de este modo:

Monto total = (Padrén electoral) x (0.65 x Salario minimo)

Y éste se distribuye a cada partido politico de acuerdo con el criterio 70/30:
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o o (0.7 x Monto total x %Voto partido) + (0.3 x Monto total)
Actividades ordinarias =

Numero de partidos
Gastos de campafa (presidencial) = 0.5 x Monto ordinario por partido
Gastos de campafa (intermedia) = 0.3 x Monto ordinario por partido
Actividades especificas = 0.03 x Monto ordinario por partido

Entre 1997 y 2007, el monto total y su distribucién se determinaba de la si-
guiente manera:

Monto total = Costo minimo de campafa para diputado x Ndmero de escafios
a competir x Ndmero de partidos registrados

Actividades ordinarias = (0.7 x Monto total x %Voto partido) + (0.3 x Monto total)

Nimero de partidos

Gasto de Campaiia = Actividades ordinarias por partidos

Las reglas previas a 2007 para definir el financiamiento a partidos padecian de tres
defectos importantes. Primero, el monto total dependia del nimero de partidos con
registro, lo cual creaba un incentivo perverso: mientras mds partidos obtuvieran su
registro, mayores prerrogativas en términos absolutos recibian los partidos mas
grandes y establecidos. Segundo, las prerrogativas prdcticamente se duplicaban en
afios electorales, sin importar que se tratase de una eleccién intermedia o presi-
dencial. Y por tltimo, dejaba al criterio del 1FE el determinar un «costo minimo de
campaiia» del cual dependia no sélo el monto total de financiamiento sino también
los topes de gasto de campaiia.

Tras la reforma de 2007, el monto total de financiamiento liquido ya no depende
del numero de partidos sino de un multiplo del salario minimo y el tamafio del pa-
droén electoral. Asimismo, el financiamiento para gastos de campafia ya no duplica
al de actividades ordinarias, sino que sdlo crece en 50% en afios de elecciones pre-
sidenciales y en 30% en las intermedias. Sin embargo, la disminucion en las prerro-
gativas para gastos de campaiia se vio atenuada por un aumento en las destinadas a
actividades ordinarias permanentes.3

3 Elcosto minimo de campaiia se establecié en 1997 y se calculd con base en una lista de requerimientos mini-
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La Grafica 1.5 muestra los montos de financiamiento publico asignados entre
2006y 2012 a cada partido politico:

GRAFICA 1.5 PRERROGATIVAS LIQUIDAS A PARTIDOS POLI{TICOS, 2000 - 2012

(Millones de pesos constantes, 2012)
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Fuente: IFE, «Financiamiento publico a partidos politicos 1997-2013», Consultado en: http://www.ife.org.mx/portal/

site/ifev2/Financiamiento/

El financiamiento publico a partidos politicos muestra diferencias en los montos
asignados en las elecciones de 2006 y 2012. Si bien el monto agregado es similar (5
mil 393 millones en 2006 vs. 5 mil 143 millones en 2012), se observa un cambio en
su distribucion entre los diferentes partidos politicos.

La reduccion de los montos de financiamiento entre estos afios de elecciones
presidenciales fue de 4.7%. Esto puede asociarse con una reduccion de 37% en el fi-
nanciamiento de gasto de campafia en esos afios, el cual pasé de 2 mil 674 millones
de pesos en 2006 a mil 681 millones de pesos en 2012. Por otro lado, esta reduccion
fue compensada con un incremento de 26% en el financiamiento de gastos ordina-
rios y permanentes, los cuales pasaron, en el mismo periodo, de 2 mil 674 millones

mos para organizar una campafla. Sin embargo, la composicion de esa lista nunca se actualizo con base en los
requerimientos del mercado y sdlo se actualizaba con base en la inflacién.
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pesos a 3 mil 361 millones. Otro monto que tuvo un incremento significativo fue el
financiamiento etiquetado para actividades especificas, el cual fue de 127 por ciento;
paso de 44 millones de pesos en 2006 a 101 millones en 2012.

Los tres partidos que mayor financiamiento publico reciben son el PRI, el PAN 'y
el PRD. El comparativo entre las asignaciones para gastos ordinarios y de campafia
se muestra en la Grdfica 1.6, junto con los topes que pueden gastar para todas las
campafias de disputa: una presidencial, 500 diputados y 128 senadores.

GRAFICA 1.6 FINANCIAMIENTO PUBLICO PARA ACTIVIDADES ORDINARIAS
DE CAMPARNA US. TOPES DE GASTO DE CAMPANA, 2000, 2006 Y 2012

(Millones de pesos constantes)
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Fuente: IFE, «Financiamiento publico a partidos politicos 1997-2013», Consultado en: http://www.ife.org.mx/portal/
site/ifev2/Financiamiento/

*Para estos aflos, el financiamiento para campaflas electorales era un monto igual al financiamiento para actividades
ordinarias, de acuerdo con el COFIPE vigente para esos aflos.

Aunado a lo anterior, se puede afirmar que a pesar de la reduccién del financiamien-
to publico, debido a que los periodos de campaiia se redujeron sensiblemente (y no
en la misma proporcién que el financiamiento), los partidos politicos cuentan con
mayores recursos econdmicos (en efectivo) por dia de campafia electoral de lo que
habian tenido anteriormente.
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Como ejemplo, si para la eleccidn presidencial de 2006 los partidos, en su con-
junto, recibieron 29 millones de pesos por dia de campaiia, para la eleccién de 2012
contaron con 57.1 millones, también por dia de campafia. Lo anterior representa un
incremento del 129 por ciento en la liquidez que tuvieron por cada dia de campafia.

A la consabida cifra, habrd que sumar el ingreso en especie que los partidos
politicos tienen al acceder de manera gratuita a la radio y la television, medios en
los que, segun el propio Senado, «los partidos destinaban el 6o por ciento de sus
recursos». Por lo que es posible concluir que los partidos politicos tienen para sus
campafias muchos mayores recursos en efectivo y en especie de los que poseifan
antes de la reforma electoral.

Se observa un cambio en la composicion de los montos que reciben los partidos
para actividades ordinarias y permanentes, asi como para gastos de campaiia. Como
se dijo antes, esto se debe a que en la reforma de 2007 cambid la férmula para otorgar
financiamiento tanto para actividades ordinarias como de campafia (ver Cuadro 2.1).

El presupuesto asignado a ambas actividades para los tres partidos que mayores
recursos reciben, no ha mostrado cambios significativos (en 2006 el presupuesto
combinado fue de 4 mil 306 millones y en 2012 fue de 3 mil 918 millones). Esto se
debe a que, por un lado, el financiamiento para gasto de campaiias disminuyd en
40% al pasar de mil 978 millones de pesos en 2006 a mil 187 millones de pesos en
2012. Por otro lado, el presupuesto asignado a actividades ordinarias y permanentes
aumento en 20%; es decir, pasé de mil 978 millones de pesos en 2006 a 2 mil 376
millones en 2012.

El detalle del financiamiento para los partidos politicos mds pequefios se ilustra
en la Grafica 1.7.

Como en el caso de los partidos grandes, la composicion del presupuesto asig-
nado a los pequefios ha cambiado. El presupuesto dirigido a actividades de cam-
pafia ha disminuido en 23% entre 2006 y 2012, mientras que el presupuesto para
actividades ordinarias se ha incrementado en 15%. De mil 289 millones de pesos en
20006, pas6 a mil 478 millones en 2012. El mayor incremento se observa en el Partido
Nueva Alianza.

Como se aprecia, el nuevo modelo de financiamiento a partidos parece haber
afectado mds a los partidos grandes que a los pequefios: la reduccién en financia-
miento para gastos de campaiia de los tres partidos mds grandes fue de 40 por cien-
to, mientras que para los cuatro partidos mds chicos sélo fue de 23 por ciento. Esta
asimetria se debe a que la regla 70/30 con que se distribuyen las prerrogativas, be-
neficia relativamente a los partidos de menor tamafio.

Las lineas horizontales de las dos grdficas anteriores indican el gasto mdximo
de campafia en que podian incurrir los partidos en 2006 y 2012 de acuerdo con los
diversos topes de gasto (ver Tabla 1.5 mds adelante). El contraste entre el financia-
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GRAFICA 1.7 FINANCIAMIENTO PUBLICO PARA ACTIVIDADES ORDINARIAS
DE CAMPANA Us. TOPES DE GASTO DE CAMPARNA, 2000, 2006 Y 2012
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Fuente: TFE, «Financiamiento publico a partidos politicos 1997-2013», Consultado en: http://www.ife.org.mx/portal/
site/ifev2/Financiamiento/

*Para estos afios, el financiamiento para campafias electorales era un monto igual al financiamiento para actividades
ordinarias, de acuerdo con el COFIPE vigente para esos aflos.

miento publico recibido por los principales partidos y los topes de gasto que en-
frentan, significa que la suma del financiamiento ordinario y de campafia durante
afios electorales es mayor al tope de gasto de todas las elecciones en disputa. Dicho
de otra forma: los partidos tienen mds dinero del que pueden gastar durante afios
electorales, lo que da lugar, segtn las entrevistas conducidas para este estudio, a
que los partidos reporten muchos gastos como ordinario cuando en realidad son
de campaiia.
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v) Valor econémico de los spots gratuitos

La reforma electoral de 2007 introdujo nuevas reglas para el uso de medios electrd-
nicos por parte de los partidos politicos durante los procesos electorales. En particu-
lar, prohibid la adquisicidn de espacios en radio y television, y establecié un modelo
de asignacidn de tiempos gratuitos que en 2012, por ejemplo, significé aproximada-
mente 45 millones de spots para todo el proceso electoral, del cual los partidos poli-
ticos recibieron, como parte de sus prerrogativas, aproximadamente 22.5 millones.
Sélo durante el periodo de go dias de las campaiias federales, se asignaron a los
partidos poco mds de 17 millones de spots, como se observa en las siguientes tablas.
La siguiente Tabla presenta la informacién del Acuerdo del Comité de Radio y
Television del 1FE en el que se aprobd el modelo de distribucién y transmision de
spots para el proceso electoral federal 2011-2012, conocido como ACRT/028/2011.

TABLA 1.1
z
DISTRIBUCION DE SPOTS PARA EL PROCESO ELECTORAL FEDERAL, 2011-2012
PERIODO ACTOR Dias MINUTOS EMISORAS MINUTOS TOTALES IMPACTOS EN
MEDIOS 30’
Precampafas Partidos 60 18 2335 2,521,800 5,043,600
Autoridades 60 30 2335 4,203,000 8,406,000
Subtotal 60 48 2335 6,724,800 13,449,600
Intercampafas Partidos 47 o 2335 0 ¢}
Autoridades 47 48 2335 5,267,760 10,535,520
Subtotal 47 48 2335 5,267,760 10,535,520
Campafas Partidos 90 41 2335 8,616,150 17,232,300
Autoridades 90 7 2335 1,471,050 2,942,100
Subtotal 90 48 2335 10,087,200 20,174,400
Veday Jornada Partidos 4 o 2335 o o
Electoral
Autoridades 4 48 2335 448,320 896,640
Subtotal 4 48 2335 448,320 896,640
Total 201 2335 22,528,080.00 45,056,160

Fuente: Elaboracién propia con datos del Acuerdo del Comité de Radio y Television del Instituto Federal Electoral por
el que se aprueban el modelo de las pautas para la transmisidn en radio y televisién de los mensajes de los partidos
politicos, en las precampaiias y campaiias federales del Proceso Electoral Federal 2011-2012, IFE, 2011.

La Tabla 2.2 presenta la distribucidn de spots por partido politico. Los datos agrega-
dos difieren marginalmente de la Tabla anterior porque se basa en los datos de la
contabilizacion de spots realizada por el 1FE durante el proceso electoral.
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TABLA 1.2
DISTRIBUCION DE SPOTS POR PARTIDO POLITICO
DURANTE LOS 90 DfAS DE LAS CAMPARNAS FEDERALES, 2012

COALICION PROPORCION DE LA COALICION MINUTOS TOTALES IMPACTOS EN MEDIOS 30’
EN EL CONGRESO

PRI/ PVEM 44.70% 3,808,534 7,617,068
PAN 27.00% 2,300,457 4,600,913
NA 8.60% 732,738 1,465,476
PRD | PT | Convergencia 19.70% 1,678,481 3,356,963
Total partidos 85.40% 8,520,210 17,040,420
Autoridades 14.60% 1,454,670 2,909,340
Total 100.00% 9,974,880 19,949,760

Fuente: Elaboracién propia con datos del Informe general sobre la administracion de los tiempos del Estado en radio
y television en materia electoral durante el Proceso Electoral Federal 20112012, IFE, julio 2012

A pesar de que estos spots son parte de los «tiempos de Estado» y no fueron pagados
por los partidos politicos ni por el IFE, poseen un valor comercial y representan
un costo de oportunidad, en la medida en que su uso para las campaiias politicas
significa que no pueden ser aprovechados por el Gobierno Federal, los gobiernos
estatales y municipales, ni por otros anunciantes.

Segtin un catdlogo de tarifas comerciales de las estaciones de radio y television
elaborado por Eficiencia Informativa —empresa mexicana que monitorea medios de
comunicacion—, el valor comercial de los poco mds de 22 millones de spots distribui-
dos entre los partidos politicos durante el proceso electoral 2011-2012 (en precam-
paiias y campaiias), podria ascender a 884 mil 7go millones de pesos (ver Tabla 1.3).

Este cdlculo se realiz6 a partir de una base de datos de mil tarifas comerciales
provenientes de 500 emisoras de television (de un total de 741) y 500 de radio AM
y FM (de un total de 1,594). Cada tarifa corresponde al costo promedio diario de
contratar un segundo de publicidad en la emisora, sin que se contemple el tiempo
pautado en Redes Nacionales. Este costo se multiplicd primero por 30 (el numero
de segundos en cada spot) y posteriormente por 82 (el niumero de spots de 30 se-
gundos que cada emisora estd obligada a transmitir diariamente durante las cam-
paiias federales para partidos politicos) para cumplir con los 41 minutos diarios
obligados en cada estacion de radio y television que establece el articulo 55 del
COFIPE. Al multiplicar este nimero por los go dias de campaiia, se puede obtener
un primer referente del valor comercial de los spots de partidos transmitidos por
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una emisora a lo largo de la campafia.+

Aunque las mil emisoras consideradas para este ejercicio constituyen 43% de las
2 mil 335 contempladas en el catdlogo del 1FE, representan una muestra de aquellas
concesionarias con mayor rating y se estima que constituyen la mayor parte del valor
comercial de los spots.s

TABLA 1.3
VALOR APROXIMADO DE SPOTS GRATUITOS TRANSMITIDOS POR PARTIDOS
EN RADIO Y TELEVISION DURANTE PROCESO ELECTORAL 2011-2012
(segtin catdlogo de tarifas comerciales, sin descuento)

TiPO DE VALOR COMER- SpoTsS VALOR VALOR EN VALOR EN TOTAL
MEDIO CIAL PROMEDIO  TRANSMITIDOS DIARIO PRECAMPARNA CAMPARNA

POR SPOT POR DIA
Televisién $57.53 71,136 $3,495,407 $209,724,418 $314,586,627  $524,311,045
Radio FM $19.27 71,136 $1,170,603 $70,236,199 $105,354,299  $175,590,499
Radio AM $17.62 81,888 $1,232,593 $73,955,557 $110,933,335  $184,888,891
Total 224,160 $5,898,603 $353,916,174 $530,874,261  $884,790,435

Fuente: Elaboracidn propia con datos del Acuerdo del Comité de Radio y Television del Instituto Federal Electoral por
el que se aprueban el modelo de las pautas para la transmisién en radio y television de los mensajes de los partidos
politicos, en las precamparias y campaiias federales del Proceso Electoral Federal 2011—2012, IFE, 2011.

Ahora bien, al considerar que las emisoras hacen grandes descuentos, especialmen-
te a los clientes que adquieren altos volimenes como podria ser un partido politico,
a quienes cobran solo 15 6 20 por ciento de la tarifa comercial publicada, es proba-
ble que durante el proceso electoral 2011-2012 los partidos habrian tenido que pagar
entre 132 mil 718 y 176 mil 958 millones de pesos por los spots transmitidos en cam-
pafias y precampaiias. Desde cualquier perspectiva, estas cifras son muy superiores
a los mil 335 millones de pesos reportados por los partidos en 2006 en gastos en
radio y television (ver Tabla 1.7).

La asociacion civil México Evalua propone otra alternativa para estimar el va-
lor comercial de los spots gratuitos. De acuerdo con sus cdlculos, el valor comercial
aproximado de los spots transmitidos por todos los partidos durante las campafias

4  Estaforma de estimar el costo no contempla la variacién de los precios comerciales durante eventos especiales: por
ejemplo, en 2012 se desarroll6 el Superbowl XLvi (5 de febrero), la Copa Libertadores (24 de enero al 4 de julio) y el
Torneo Clausura 2012 del Fitbol mexicano.

5 Alrespecto, no olvidemos que las permisionarias de radio y television, incluidas dentro del catdlogo del 1FE, por
ley tienen prohibido comercializar tiempos y solamente cuentan con patrocinadores, por lo cual tampoco forman

parte de la muestra.

6 IFE, Informes de campafla de la Unidad de Fiscalizacion de los partidos politicos.
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presidenciales de 2012 fue 21 mil 622 millones de pesos: 10 veces superior al gasto
equivalente en 2006, que segun cifras de México Evalua, tomando en cuenta el gasto
de todos los contendientes, fue de 2 mil 580 millones de pesos. Con base en el estu-
dio, esta cifra considera solamente tiempos fiscales, equivalentes al 45% del total de
los tiempos oficiales del Estado, que al 100% equivalen a 48 mil millones de pesos.’

TABLA 1.4
MINUTOS, NUMERO DE SPOTSY COSTO DE TIEMPOS EN RADIO Y TELEVISION
DE ACUERDO CON MEXICO EVALUA

2006 2012 DIFERENCIA
Minutos 146,619 14,774,760 9,977%
Spots 395,052 5,688,283 1,340%
Costo (tiempos fiscales) $ 2,580% $21,622% 738%

*Millones de pesos
Fuente: México Evalua, El costo de las elecciones presidenciales de 2012, 2013

vi) Topes de gasto en campaiias y aportaciones privadas

La reforma electoral de 2007 no sélo cambid las reglas y los montos del financia-
miento a partidos, sino también los topes de gasto de campafia. La férmula para
calcular el tope de gasto de campaiia para presidente en 2000y 2006 fue la siguiente:

(2.5 x Costo minimo campaiia diputado x 300 distritos)
(#dias de campaiia diputado x #dias campafa presidente)

Tope =

Tras la reforma electoral, la férmula para calcular el tope de gasto de campafia para
presidente en 2012 fue:

Tope 2012 = (Financiamiento pdblico total para gastos de campafia de todos
los partidos x .20)

Como se observa en las férmulas, en 2006 la estimacién de los topes de gasto de
campafia era un multiplo del llamado «costo minimo de campafia para diputados»,

7 Cdlculo realizado por México Evalta utilizando datos del Reporte Final Sobre las Elecciones. 2007. Volumen 2, y de
la Direccién General de Radio, Television y Cinematografia de la seos. Los tiempos considerados en radio son de
30 segundos, mientras que los de televisién son de 20. México Evalua, «El costo de las elecciones presidenciales de

2012», febrero, 2013.
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cifra estimada anualmente por el IFE a partir de variables fijadas en 1997, misma que
se actualizaba por la inflacién afio con afio. A partir de 2008, el tope se calcula como
una fraccion del «financiamiento publico para gastos de campaiia para todos los par-
tidos», cifra que a su vez depende del padrdn electoral y del salario minimo vigente.

La siguiente Tabla indica los topes de campaiia para diputados, senadores y pre-
sidente para 2006 y 2012:

TABLA 1.5
TOPES DE GASTO DE CAM PANA, 2006 Us. 2012

CARGO TOPE MAXIMO TOPE MAXIMO TOPE MAXIMO TOTAL

CAMPANA 2006 PRECAMPARNAS 2012 CAMPARNAS 2012 2012
Diputados $ 950,186 $ 162,536 $1,120,374 $1,282,910
Senadores (promedio) $ 16,326,023 $ 1,904,635 $ 9,523,176 $ 11,427,811
Presidente $ 651,428,442 $ 67,222,417 $ 336,112,084 $ 403,334,501
Gasto mdximo por partido $1,458,917,018 $176,931,577 $ 976,965,790 $1,153,897,368

o coalicién

Nota: El tope para senadores es por féormula y depende del numero de distritos de cada entidad.
Fuente: 1FE, Acuerdos del Consejo General del IFE, por los que se determinan topes maximos de gastos de campaifia
2000y 2012

Como se aprecia, la 16gica de los topes de campaiia vigentes es lineal: se asume que
las campafias para diputado en todos los distritos o regiones cuestan lo mismoy que
el gasto de campaiia de un candidato a senador es proporcional al nimero de distri-
tos de cada entidad. Bajo esta ldgica, el gasto de una campafia presidencial equival-
dria a la de 300 campafias para diputado en 2012. Antes de la reforma electoral, el
razonamiento era muy similar con la salvedad de que, al durar mds dias la campafia
presidencial, le correspondia un tope de gasto mayor que el de 300 diputados.

Si se consideran todos los topes, si un partido politico o coalicién hubiese que-
rido gastar al mdximo en todas las candidaturas de la eleccion federal 2012, habria
necesitado 1,153 millones de pesos. Esta cifra resulta de sumar el tope de gasto de
campafia para diputados por 300, el tope promedio para senadores por 32 y el tope
presidencial.

Un problema importante en la determinacion de los topes de campaiia en Méxi-
co, es que éstos se establecen como una funcion del financiamiento publico dispo-
nible para los partidos, el cual no necesariamente corresponde a las condiciones
reales de los mercados locales en que se desarrollan las campafias. Asimismo, esos
topes que se calculan con base en el financiamiento publico, desincentivan que los
partidos reporten el financiamiento privado que reciben. Si lo hicieran, no podrian
gastarlo porque rebasarian los topes legales. De tal forma que no hay congruencia
entre los topes y las férmulas y modalidades de financiamiento publico y privado.
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Mds aun, los topes de campafia no responden a una légica para hacer mds legal,
transparente y equitativo el gasto de las campaiias. Los topes establecidos en la re-
forma electoral de 2007 parecen mds una aspiracion o una justificacion politica que
una intencion de reducir los costos de campaiia: su incidencia ha sido menor.

vii) Financiamiento privado
Ademds del financiamiento publico, los partidos politicos pueden recibir financia-

miento privado de militantes, simpatizantes, asi como de personas fisicas y morales
bajo las siguientes reglas.

+  Cada partido politico no podra recibir anualmente aportaciones, en dinero
o en especie, de afiliados y simpatizantes por una cantidad superior al 10%
del monto establecido como tope de gastos para la campafia presidencial
inmediata anterior.

+ Lasaportaciones en dinero que realice cada persona fisica o moral faculta-
da para ello, tendrdn un limite anual equivalente al 0.5% del monto total
del tope de gasto fijado para la campafia presidencial.

« Lasuma que cada partido puede obtener anualmente de los recursos pro-
venientes de cuotas, autofinanciamiento y colectas no podra ser mayor al
10% del monto anual establecido como tope de gasto de campaiia para la

Con la reforma electoral, los limites para aportaciones privadas pasaron de 10%
del monto total ordinario, a 10% del tope de gastos para la campafia presidencial.
El limite anual de aportaciones que puede realizar una persona fisica o moral co-
rresponde ahora a 0.5% del tope de gasto para la campafia presidencial, en vez del
0.05% del monto total para actividades ordinarias previsto en la legislacidn anterior.

Por otro lado, la suma que cada partido politico puede obtener anualmente de
la militancia, aportaciones de candidatos, el autofinanciamiento y las colectas en
mitines, no podrd ser mayor al 10% del tope de gasto de campaiia presidencial.
Cabe destacar que la distincidn entre aportaciones de simpatizantes y militantes
no existia previamente. De esta forma, los limites a las aportaciones privadas en
2006y 2012 fueron los siguientes:



56 FORTALEZAS Y DEBILIDADES DEL SISTEMA ELECTORAL MEXICANO: 2000-2012

TABLA 1.6
LIMITES DE APORTACIONES DE MILITANTES Y SIMPATIZANTES
ARO DE MILITANTES, CANDIDATOS, DE SIMPATIZANTES PERSONA FisiCA MONTO MAXIMO
AUTOFINANCIAMIENTO Y (DINERO O EN ESPECIE) O MORAL QUE CADA PARTIDO
COLECTAS PUBLICAS PODRA RECIBIR
2006 NA NA $1,034,187.81 $ 206,837,561.37
2012 $33,611,208.42 $33,611,208.42 $1,680,560.42 NO ESPECIFICADO*

*Siempre que sea menor al financiamiento publico.

Nota: La distincién entre aportaciones de simpatizantes y militantes no existia en 2006.

Fuente: Comunicado del Titular de la Unidad de Fiscalizacién de los recursos de los partidos politicos, mediante el
cual se da a conocer el limite de las aportaciones en dinero o en especie de simpatizantes que podrd recibir durante
2012. Fecha de expedicién g de enero de 2012. Consultado en: http://normateca.ife.org.mx/normanet/archivos/Co-
municado%2oLimite%20odinero%2osimpatizantes%202012%:20(2).pdf

Como se aprecia, no existe una légica clara para establecer el limite al total de apor-
taciones privadas. Al colocar un techo que depende del tope de gasto de la campaifia
presidencial, mismo que carece de ldgica propia, se genera una cifra que no respon-
de a la realidad del mercado politico ni propicia equidad ni transparencia.

Otro problema de las formulas de aportaciones privadas refiere a que, por un
lado, el limite para aportaciones individuales aument6 entre 2006 y 2012, como se
aprecia en la Tabla 1.6. Sin embargo, el limite para las aportaciones privadas tota-
les disminuy0 significativamente al pasar de 206 a 33.6 millones de pesos (esto se
debe a que el tope de gasto de campafia, nuevo referente para establecer los limites,
es del 20% del financiamiento publico para campaiias). Esta modificacién implica
una contradiccion: se permiten mayores aportaciones individuales, mientras que la
suma total de aportaciones privadas disminuye. Con lo anterior, las posibilidades
de diversificar las fuentes de ingreso de los partidos se ven reducidas.

Para poner en perspectiva el subsidio que reciben los partidos, la Grafica 1.8
contrasta el financiamiento publico (ordinario y para gastos de campaifia) de cada
partido o coalicidn con el gasto mdximo de todas las campafias en que pudieron
haber incurrido en 2006 y 2012 (presidente, senadores y diputados). Como se apre-
cia, aun sin tomar en cuenta el financiamiento privado, el financiamiento publico
para el PAN y las coaliciones encabezadas por el PR1y el PRD en 2012 (ordinario y
de campaiias), es mayor a los topes de las 629 campaiias federales en contienda.
Por ejemplo, en 2012, la coalicion «Compromiso por México» (PRI y PVEM) reci-
bid 1,388 millones de pesos de financiamiento publico ordinario y 694 millones de
pesos para gastos de campafia. Ese mismo aflo, sus gastos de campafia no podian
exceder de 1,154 millones de pesos.
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GRAFICA 1.8 FINANCIAMIENTO PUBLICO POR ALIANZAS, 2006 US 2012

(Millones de pesos constantes, 2012)
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Fuente: TFE. Unidad de Fiscalizacion de los recursos de los partidos politicos

El diferencial entre el financiamiento publico total y el gasto mdximo de campaiias
es relevante por dos razones. Por un lado, si el financiamiento es menor a los topes
de campaifia, se crean incentivos para que los partidos politicos busquen fuentes al-
ternativas de financiamiento. Por otro lado, si el financiamiento rebasa los topes de
gasto, o bien si los topes de gasto son demasiado bajos, hay pocos incentivos para
diversificar fuentes legitimas de ingresos, al tiempo que se crea un incentivo para

disimular gastos de campafia.

viii) Financiamiento publico y privado a partidos politicos

La Gréfica 1.9 presenta el financiamiento publico y privado recibido en 2006, y la
proporcidn que éste represento respecto de los ingresos totales reportados por cada

partido politico.
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GRAFICA 1.9 FINANCIAMIENTO PRIVADO A PARTIDOS POLfTICOS, 2006

(Millones de pesos constantes, 2012)
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Fuente: TFE. Unidad de Fiscalizacion de los recursos de los partidos politicos

A pesar de ser un afio de elecciones presidenciales, en 2006 los partidos reportaron
pocos ingresos privados; es decir, aquellos provenientes de sus militantes, simpati-
zantes o mediante autofinanciamiento. El PAN fue el partido con mayores ingresos
privados: 420 millones 310 mil pesos, equivalentes al 27% de sus ingresos totales.
En ese mismo afio, el promedio de ingresos privados entre los siete partidos politi-
cos fue de 13%.

La Grdfica 1.10 ilustra el caso de 2009. En ese afio de elecciones intermedias,
la proporcidén de ingresos privados de los partidos se redujo notablemente. El pT
fue el partido con mayores ingresos privados —18.9% de sus ingresos totales. El
promedio de ingresos privados de los siete partidos con registro fue de 7.3%, prdc-
ticamente la mitad que en 2006.

De acuerdo con la ley, los ingresos privados de los partidos siempre deben ser
menores que los publicos: es decir, los partidos podrian tener una estructura de
ingresos cercana al 51/49. Sin embargo, la evidencia de 2006 y 2009 sugiere que los
partidos dificilmente se acercan a los limites de aportaciones permitidos por la ley.
En un contexto con campafias cada vez mds costosas, esto sugiere que los partidos
tienen pocos incentivos para recaudar fondos privados de manera transparente.
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GRAFICA 1.10 FINANCIAMIENTO PRIVADO A PARTIDOS POLfTICOS, 2009

(Millones de pesos constantes, 2012)
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Fuente: IFE. Unidad de Fiscalizacion de los recursos de los partidos politicos

Asimismoy de acuerdo con datos preliminares de la Unidad de Fiscalizacién del IFE
de enero de 2013, los ingresos privados reportados por los partidos en las elecciones
federales de 2012 fueron sdlo 13% menores a los reportados en 2006. En la siguiente
grdfica se muestra el financiamiento privado como proporcion de éste a partir de las
cifras preliminares. Para el caso de la Coalicion Compromiso por México integrada
por el Pr1y el Partido Verde Ecologista, es importante mencionar que los datos no
se encuentran desagregados por partido.

Se observa una diferencia marcada con respecto a 2009, afio en que las apor-
taciones privadas fueron, en promedio, de 6.4% con respecto a las aportaciones
publicas. En el comparativo con las elecciones de 2006, se observan también algu-
nas diferencias. En promedio, el financiamiento privado represento el 17.1% de las
aportaciones publicas en 2012, mientras que en 2006 represent? el 12.1%. Los parti-
dos con mayores aportaciones privadas fueron el PANAL, el PRD y el PT con 23.9%,
20.4% y 19.5%, respectivamente. Por el contrario, el PAN mostré una reduccion de
13 puntos porcentuales en sus aportaciones privadas, al pasar de 27.1% en 2006 a
14.1% en 2012.
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GRAFICA 1.11 FINANCIAMIENTO PRIVADO A PARTIDOS POLfTICOS, 2009

(Millones de pesos constantes, 2012)
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Fuente: IFE. Unidad de Fiscalizacion, Proyecto de Dictamen de la Unidad de Fiscalizacidn para el proceso electoral 2011-2012,

€nero 2013

ix) Financiamiento y gasto no reportado

Aunque el modelo de financiamiento publico de partidos busca evitar la influencia
indebida de financiamiento privado o ilegal, la evidencia anecdética sugiere que el
modelo ha sido ineficaz para ese propdsito. Con frecuencia, algunos partidos recu-
rren a financiamiento que no reportan a la autoridad electoral, ya sea porque pro-
viene de fuentes ilegales (empresas mercantiles, recursos publicos) o porque sus
montos superan los limites que establece la ley.

Segun entrevistas realizadas para este estudio, el financiamiento no reportado
puede ser incluso mayor que el reportado a la autoridad. Por consiguiente, algu-
nos partidos tampoco reportan una porcidn significativa de sus gastos de campaiia.
Suelen realizarse pagos en efectivo para las estrategias de movilizacion de votantes
(como se refiere en el capitulo de clientelismo electoral), as{ como para «pagar» co-
bertura noticiosa en medios de comunicacion, sobre todo locales. En ocasiones,
los proveedores de servicios para las campaiias facturan sélo una porcidn del costo
real de sus servicios, con el propdsito de evitar que los partidos rebasen sus topes
de campaiia.
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Casi todos los entrevistados para este proyecto coinciden en que los gastos no
reportados pueden superar a aquellos fiscalizados por la autoridad electoral. Hay
coincidencia también en que, con frecuencia, los topes de campafias —diputados,
senadores y presidencial— se rebasan.

Inflar el costo de obras publicas y pedir pagos en efectivo a cambio de permisos
de construccion y/o licencias de operacion es la forma mds comun de desviar recur-
sos del gobierno hacia campafias. Los recursos desviados por lo general se destinan
al pago de actividades de movilizacion del voto, a la compra de dddivas y repartir
dinero en efectivo y al pago por cobertura noticiosa.

x. Costo y eficacia del modelo de acceso a medios

Los gastos de campaiia de 2006 en medios de comunicacion sirven para poner en
perspectiva el nuevo modelo de acceso a medios. De acuerdo con los informes de
campaiia de los partidos de 2000, el PAN destind ese afio 366.1 millones de pesos a
gasto en medios; el PRI-PVEM 440.8 millones y la coalicién PRD-PT-Convergencia
431 millones, montos que representaban entre el 63 y el 70% de los gastos de cam-
pafia reportados a la autoridad. Entre los tres partidos o coaliciones, el gasto repor-
tado en radio y television fue de mil 335 millones de pesos.

TABLA 1.7
GASTOS DE CAMPANA EN LA ELECCION PRESIDENCIAL 2006
(Miles de pesos corrientes)

ELECCIONES  PARTIDOS PRENSA RADIO vV ANUNCIOS CINE REDES TOTAL
ESPEC- SOCIALES E
TACULARES INTERNET
PAN 2,505 91,600 127,277 30,742 2,963 2,752 257,838
PRI/PVEM 20,788 51,945 294,989 69,784 5,000 2,339 444,845
PRD/PT/Mov. 1,305 89,807 267,988 24,513 [} o] 383,612

Presidencia  Ciud.

Nueva Alianza 1,124 2,614 19,455 3,211 (o] 12 26,417

Alianza Social 0.00 1,752 4,882 (o] o] 0 6,634

Demdcrata

PAN 5,889 25,328 43,535 13,572 1,484 188 89,995

PRI/PVEM 13,929 34,641 52,089 15,982 [} 395 117,036
Senado PRD/PT/Mov. 1,929 19,145 89,027 3,072 50 40 113,263

Ciud.

Nueva Alianza 0 86 106 o] o] o 192
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PAN 5,467 17,769 11,478 5,706 62 189 40,671

PRI/PVEM 7,486 18,260 25,718 10,192 5,621 332 67,608
Diputados PRD/PT/Mov. 749 7,327 37,968 914 25 30 47,012

Ciud.

Nueva Alianza 29 133 73 144 o] s} 379

Total 61,198 360,406 974,583 177,832 15,203 6,277 1,595,498

*Montos en pesos corrientes.
Fuente: IFE, Informes especiales de gastos aplicados a las campaiias electorales 2005-2006

Este gasto en medios de radio y television no incluye el costo de decenas de miles de
spots que no fueron reportados al 1FE. Segun el monitoreo realizado aquel afio, los
partidos habrian ocultado de sus reportes de gasto de campafia un volumen de dece-
nas de miles de spots cuyo valor comercial pudo ser de cientos de millones de pesos.?

Ademds, no se debe olvidar que en 20060, el criterio para la contabilizacion de
promocionales de partidos en las campafias, consideraba como un spot el que se
transmitia en Redes Nacionales (sefial de origen y sus repetidoras).? Por tal motivo,
se asignaba un costo Unico y no, como es ahora, un costo por cada emisora indivi-
dual en la que se difunde un mensaje. Lo anterior incrementd exponencialmente el
costo real de los gastos en radio y television reportados en 2006.

En contraste al esquema de costos de medios de 2006, el nuevo modelo permite
alos partidos y al 1FE disponer de 48 minutos al dfa en cada una de las estaciones de
radio y television abierta del pais (2,309 emisoras). Como se abordd anteriormente,
el valor comercial de los spots gratuitos transmitidos en 2012 podria ascender a 132
mil 718 millones de pesos, cifra superior a los mil 335 millones de pesos que los
partidos reportan haber gastado en 2006 (que no considera decenas de miles de
spots que no fueron reportados al IFE). Si se sumara el valor de los spots no reporta-
dos en aquel afio, es probable que los partidos hayan gastado varias veces mds que
lo reportado al IFE.

Para conocer la eficacia del nuevo modelo, seria necesario medir el impacto
(rating) de los 22 millones de spots que los partidos transmitieron en 2012, com-
pararlo con aquél de los spots transmitidos 2006 y evaluarlos a la luz de los costos
en cada caso.

8  Segtn una primera estimacion que realiz6 IBOPE México para el I1FE, habia 281 mil promocionales de radio y
television que no habian sido reportados a la autoridad. Esa cifra se sometié a un proceso de conciliacion con los
partidos porque se detectaron algunas inconsistencias. El partido que mds promocionales no reportados regis-
traba era el PRI (Alianza por México) con mds de la mitad del total; después aparecia el PAN y en tercer sitio el PRD
(Coalicion por el Bien de Todos).

9  Fuente: Articulo 12.10, inciso a), fraccidn I, del Reglamento para la fiscalizacién de los recursos de los partidos politicos nacio-
nales vigente en 2006 y Metodologia aplicable al monitoreo de promocionales en las campaiias de 2006 del IFE.
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xi) Finanzas electorales en perspectiva comparada

Hacer una comparacidn entre el costo del sistema electoral mexicano y el de otros
paises es dificil por tres razones. En primer lugar, pocos paises cuentan con un or-
ganismo electoral como el IFE: con presencia nacional y multiples atribuciones. Por
el contrario, en muchos casos las elecciones se organizan de manera descentraliza-
da, como en Estados Unidos. En segundo lugar, el financiamiento publico a parti-
dos y campafias tiene una gran heterogeneidad. Por tltimo, datos confiables sobre
el gasto real de campaiias son relativamente escasos a nivel internacional.

No obstante, a continuacion se presentan datos sobre el financiamiento de las
campaiias electorales en otras democracias. De acuerdo con un andlisis elaborado
por la Fundacion Internacional para Sistemas Electorales (1FEs) sobre el costo de las
elecciones en 14 paises de América Latina con regimenes de financiamiento publico
y privado, el promedio del financiamiento publico en México fue 18 veces superior
al de los paises de América Latina en el periodo 2001-2004.

TABLA 1.8
COSTO DE LAS ELECCIONES EN AMERICA LATINA, 2001-2004
(Délares)

PAfs ARO DE ELECCION COSTO POR VOTO EMITIDO
Argentina 2003 $0.41
Bolivia 2002 $3.33
Brasil 2002 $0.29
Colombia 2002 $1.95
Costa Rica 2002 $8.58
Ecuador 2002 $1.09
El Salvador 2003 $2.78
Guatemala 2003 $0.27
Honduras 2001 $0.75
Nicaragua 2001 $3.11
Panamd 2004 $5.21
Rep. Dominicana 2002 $6.84
Uruguay 2004 $3.72
Promedio sin México NA $2.95
México 2003 $17.24
Promedio $3.97

Fuente: Carlos Navarro Fierro, Regimenes de financiamiento y fiscalizacidn y garantias de equidad en la contienda
electoral, coedicién TFE-OEA, 2005.
Disponible en: http://www.oas.org/sap/publications/2005/fiapp/regimen_financiero/doc/pbl_regimen_oo1_o5_spa.pdf
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Un comparativo mds plausible resulta de comparar los diversos regimenes de finan-
ciamiento electoral en el mundo. Bajo este andlisis, la mayoria de los paises demo-
crdticos han adoptado alguna forma de financiamiento publico. Como lo muestra
la siguiente Tabla, basada en una muestra de 111 paises, 59% de ellos cuentan con
financiamiento publico directo y 71% con financiamiento publico indirecto. De esta
muestra de paises, 65% cuentan con acceso a medios para los partidos.

TABLA 1.9
REGIMENES DE FINANZAS ELECTORALES EN EL MUNDO
Financiamiento publico directo 59%
Financiamiento publico indirecto 71%
Acceso a medios 65%
Reporte de contribuciones 52%
Limites a las contribuciones 29%
Prohibicién de ciertas fuentes de financiamiento 55%
Topes al gasto de campafas 24%

N = 111 paises
Fuente: Elaboracion propia con datos de International 1DEA, «Political Finance Database»
Consultado en http://www.idea.int/political-finance/index.cfm

En cuanto al régimen de finanzas electorales, el mosaico internacional no es tan claro.
Si bien la mayoria de los paises exigen reportes sobre contribuciones a las campaiias y
prohiben ciertas fuentes de financiamiento, solamente 29% de ellos imponen limites
a tales aportaciones. S6lo 24% establecen topes a los gastos de campafia.

Visto en perspectiva, México cuenta con prdcticamente todas las regulaciones
observadas en el mundo. La pregunta relevante es si en realidad todas ellas son igual
de importantes o deseables para contar con un marco regulatorio idéneo.
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2. GASTO EN PROPAGANDA
GUBERNAMENTAL

Hallazgos principales

~  El gasto de los tres Poderes de la Union en publicidad gubernamental ha au-
mentado significativamente en los ultimos afios en términos reales: paso de
mil 13 millones de pesos en 2002 a 5 mil 927 millones en 2011. De todo el
gasto ejercido en servicios de comunicacion social y publicidad, el Poder Eje-
cutivo ejercio el 92.5% de los recursos entre 2000 y 2011, en promedio anual.

~ A partir de la reforma en materia electoral de 2007, se observa un incre-
mento en el gasto en comunicacién oficial y publicidad del gobierno federal
cercano al 100%.

~  Entre 2003 y 2011, el presupuesto ejercido en publicidad rebasé lo aprobado
por el Congreso —se llegd a magnitudes muy significativas como en 2008,
cuando el gasto fue 54% mayor que lo aprobado, o 2011, cuando se excedid
en casi 85%.

~  En términos generales, se observa una mayor reglamentacion en materia de
comunicacion y publicidad del Gobierno Federal. Sin embargo, mds reglas
no se han traducido en una mejor regulacidn. Por ejemplo, en afios electo-
rales, se observa un mayor gasto en este rubro a pesar de que el gobierno no
puede anunciarse durante los periodos de campaiia.

i) Marco normativo

La publicidad oficial abarca campafias informativas institucionales para dar a cono-
cer las acciones de un gobierno a la ciudadania. Los medios de difusiéon compren-
den los electrénicos (radio y television), prensa escrita, revistas, publicidad exterior
e interior, entre otros. Muchos de estos mensajes son transmitidos en radio y tele-
vision a través de espacios conocidos como Tiempos Oficiales con los que cuenta el
Estado en las estaciones de radio y television abierta.

El marco normativo vigente que regula la publicidad oficial a nivel federal:

~  Constitucion Politica Mexicana (art. 41y 134)

+  Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales (art. 2, 228 y

347 apartados Cy D)

~  Ley Federal de Radio y Television (art. 59)

»  Presupuesto de Egresos de la Federacion (anual)

~  Lineamientos de la Secretaria de Gobernacidn (anual)
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TABLA 2.1

PRINCIPALES NORMAS QUE REGULAN LA PROPAGANDA

GUBERNAMENTAL EN MEDIOS ELECTRONICOS

Constitucidn Politica de los
Estados Unidos Mexicanos

REFORMA

Art. 41. lll. Apartado C. [...] Durante el tiempo que comprendan las campafas
electorales federalesy locales y hasta la conclusién de la respectiva jornada comi-
cial, deberd suspenderse la difusién en los medios de comunicacién social de toda
propaganda gubernamental, tanto de los poderes federales y estatales, como de
los municipios, 6rganos de gobierno del Distrito Federal, sus delegaciones y cual-
quier otro ente publico. Las tinicas excepciones a lo anterior serdn las campafias
de informacién de las autoridades electorales, las relativas a servicios educativos

y de salud, o las necesarias para la proteccion civil en casos de emergencia.

Art. 134. Los recursos econémicos de que dispongan la Federacién, los estados,
los municipios, el Distrito Federal y los érganos politico-administrativos de sus
demarcaciones territoriales, se administrardn con eficiencia, eficacia, economia,
transparencia y honradez para satisfacer los objetivos a los que estén destinados.
[...]

La propaganda, bajo cualquier modalidad de comunicaci6n social, que difundan
como tales, los poderes pblicos, los drganos auténomos, las dependencias y enti-
dades de la administracién puablicay cualquier otro ente de los tres 6rdenes de gobi-
erno, deberd tener cardcter institucional y fines informativos, educativos o de orien-
tacién social. En ningdn caso esta propaganda incluird nombres, imdgenes, voces
o simbolos que impliquen promocién personalizada de cualquier servidor publico.

[...]

Cédigo Federal de
Instituciones y
Procedimientos
Electorales (COFIPE)
(Expedido el 14-01-2008)

Art. 2. 2. Durante el tiempo que comprendan las campaiias electorales federales
y hasta la conclusién de la jornada comicial, deberd suspenderse la difusién en
los medios de comunicacién social de toda propaganda gubernamental, tanto de
los poderes federales y estatales, como de los municipios, rganos de gobierno
del Distrito Federal, sus delegaciones y cualquier otro ente pdblico. Las Gnicas
excepciones a lo anterior serdn las camparias de informacién de las autoridades
electorales, las relativas a servicios educativos y de salud, o las necesarias para la
proteccidn civil en casos de emergencia.

Art. 228. 5. [...] el informe anual de labores o gestién de los servidores publicos,
asi como los mensajes que para darlos a conocer se difundan en los medios de
comunicacién social, no serdn considerados como propaganda, siempre que la
difusién se limite a una vez al afio en estaciones y canales con cobertura regional
correspondiente al dmbito geogréfico de responsabilidad del servidor piblico y
no exceda de los siete dias anteriores y cinco posteriores a la fecha en que se rinda
el informe. En ningdn caso la difusién de tales informes podra tener fines electo-
rales, ni realizarse dentro del periodo de campafia electoral.
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Ley Federal de Radio y Art. 10. Compete a la Secretaria de Gobernacién:

Televisidn [...] IV. Vigilar la eficacia de las transmisiones a que se refiere el articulo 59 de

(Ultima reforma 19-06-2009) esta ley
Art. 59. Las estaciones de radio y televisién deberdn efectuar transmisiones gra-
tuitas diarias, con duracién hasta de 30 minutos continuos o discontinuos, dedi-
cados a difundir temas educativos, culturales y de orientacién social. El Ejecutivo
Federal sefialard la dependencia que deba proporcionar el material para el uso
de dicho tiempo y las emisiones serdn coordinadas por el Consejo Nacional de
Radio y Televisidn.
Art. 59-BIS. Con motivo de los procesos electorales federales, a partir del inicio
de las precampafias y hasta el dia de la jornada electoral, del tiempo total que
conforme al articulo anterior y a otras leyes corresponde al Estado, el Instituto
Federal Electoral tendrd a su disposicién cuarenta y ocho minutos diarios en cada
estacién de radio y canal de televisién.
[...] Fuera de los periodos de precampafias y campafias electorales federales, al
Instituto Federal Electoral le serd asignado hasta el doce por ciento del tiempo
total de que el Estado disponga en radio y television, conforme a las leyes y bajo
cualquier modalidad.
Art. 79-A Los permisionarios y concesionarios de radio y de televisién tendrén las
siguientes obligaciones en materia electoral:
I. Atender las determinaciones que el Instituto Federal Electoral adopte en mate-
ria de radio y televisién, dentro del dmbito de su competencia conforme al Cédigo
Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales;
1. Suspender, durante el tiempo que comprendan las campaiias electorales fede-
rales y locales y hasta la conclusién de la respectiva jornada comicial, toda pro-
paganda gubernamental, conforme a lo dispuesto por el pérrafo 2, articulo 2, del
Cédigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales;
I11. Poner a disposicién del Instituto Federal Electoral el tiempo que le correspon-
da administrar, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 59-BIS de la pre-
sente Ley; [...].

Fuente: Elaboracion propia a partir de las normas seflaladas en la tabla.

La reforma electoral de 2007 introdujo nuevas reglas, especificamente en los tiem-
pos asignados a los partidos politicos en periodos de campafias electorales. Las
nuevas reglas proponen mayores regulaciones para hacer mds equitativo los proce-
sos electorales en cuanto a la propaganda en radio y television, asi como para redu-
cir el gasto que realizaban los partidos en estos medios para adquirir tiempo-aire.
Resulta importante evaluar si la reduccion de la compra de spots por parte de los par-
tidos politicos y la menor disposicidn de Tiempos Oficiales para el gobierno federal
durante campafias electorales estdn vinculados con el incremento significativo del
gasto en publicidad y comunicacidn social del Gobierno Federal.»

10 Elargumento detrds es que debido a que los tiempos oficiales disponibles para el Gobierno Federal son insuficien-
tes, debe realizar erogaciones fuera de las comprendidas dentro del Presupuesto de Egresos de la Federacién. Lo

anterior hace que el gasto ejercido en comunicacién social sea mucho mayor al aprobado.
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ii) Erogaciones para propaganda gubernamental

El gasto en comunicacidn social y publicidad del Gobierno Federal es erogado bajo
diferentes partidas especificas asociadas a la partida 3600: Servicios de comunicacion
social y publicidad, dentro del concepto de Servicios Generales. Los gastos son eroga-
dos en difusidn, produccion y realizacion de programas informativos del gobierno
federal. Estas partidas especificas incluyen:
« 361 Difusion por radio, television y otros medios de mensajes sobre progra-
mas y actividades gubernamentales
- 36,101 Difusion de mensajes sobre programas y actividades gubernamentales
~ 362 Difusién por radio, television y otros medios de mensajes comerciales
para promover la venta de bienes o servicios
- 30,201 Difusion de mensajes comerciales para promover la venta
de productos o servicios
~ 363 Servicios de creatividad, preproduccion y producciéon de publicidad, ex-
cepto Internet
~ 364 Servicios de revelado de fotografias
« 365 Servicios de la industria filmica, del sonido y del video
~ 366 Servicio de creacion y difusion de contenido exclusivamente a través de
Internet
~ 369 Otros servicios de informacion
- 306,901 Servicios relacionados con monitoreo de informacion en medios
masivos

La informacidn disponible para este andlisis no permitié una revisidon de todas las
partidas de gasto en propaganda gubernamental del Gobierno Federal debido a que
no se conto6 con informacién de las Entidades de Control Directo Presupuestario
(ECDS) en el periodo de estudio. Estas partidas representan, en su conjunto, cerca
de una tercera parte de los egresos totales de la Federacidon.”

iii) Presupuesto aprobado para propaganda vs. presupuesto ejercido

El gasto total ejercido en la partida 3600 «Servicios de comunicacion social y publici-
dad» entre 2000y 2012 fue de 20 mil 463 millones de pesos (sin tomar el gasto ejercido

11 Entidades de control presupuestario directo no consideradas dentro del andlisis: Petrdleos Mexicanos, la Comision
Federal de Electricidad, el Instituto Mexicano del Seguro Social y el Instituto de Seguridad Servicios Sociales de los
Trabajadores del Estado, los cuales representan en promedio, cerca de una tercera parte del gasto publico total.
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por las ECDS: PEMEX, CFE, IMSS e ISSSTE). Al realizar el ejercicio para 2011, afio en el
cual se tuvo informacion completa sobre las ECDs, el presupuesto erogado en esta par-
tida aumento 15.5%, pasod de 5 mil 927 millones a 6 mil 851 millones en ese mismo afio.

En la siguiente tabla se muestra el proyecto del Ejecutivo, el presupuesto apro-
bado por los diputados y el gasto ejercido en comunicacién social y publicidad de
los poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial entre 2000 y 2012, asi como sus disi-
militudes. Si bien la diferencia entre el gasto proyectado por el Ejecutivo y el gasto
aprobado por la Cdmara de Diputados no es significativa (4.5%), si lo es aquélla
entre el gasto ejercido y el aprobado: el gasto ejercido anual promedio es 29.2% ma-
yor al aprobado entre 2000 y 2011. Sobresalen 2003, 2008 y 2011 como los afios en
los cuales el presupuesto ejercido fue 84.7% y 54.1% y 84.9% mayor al presupuesto
aprobado, respectivamente.

TABLA 2.2
PRESUPUESTO PROYECTADO, APROBADO Y EJERCIDO EN PUBLICIDAD
DE LOS PODERES EJECUTIVO, LEGISLATIVO Y JUDICIAL, 2000-2012
(Millones de pesos constantes, 2012)

ARo PPEF PEF EJERCIDO DIFERENCIA DIFERENCIA
PEF-PPEF EJERCIDO-PEF

2000 ND $2,278.00 $2,268.04 ND -0.4%
2001 ND $3,414.76 $2,163.12 ND -36.7%
2002 $1,816.11 $1,804.45 $1,013.47 -0.6% -43.8%
2003 $1,173.08 $1,116.55 $2,062.70 -4.8% 84.7%
2004 $827.04 $811.44 $900.51 -1.9% 11.0%
2005 $800.62 $742.43 $833.10 -7.3% 12.2%
2006 $950.43 $911.38 $1,030.40 -4.1% 13.1%
2007 $864.63 $718.61 $976.92 -16.9% 35.9%
2008 $1,029.95 $1,232.58 $1,898.93 19.7% 54.1%
2009 $2,368.55 $2,592.04 $3,108.69 9.4% 19.9%
2010 $1,989.53 $2,250.65 $2,711.07 13.1% 20.5%
2011 $4,629.82 $3,205.68 $5,926.78 -30.8% 84.9%
2012 $4,851.33 $3,621.96 ND -25.3% ND
ToTAL $16,532.38 $16,936.93 $20,462.58 -4.5% 29.2%

Fuente: Elaboracion propia con datos de la Secretarfa de Hacienda, «Presupuesto de Egresos de la Federacién 2000-
2012» y «Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacién 2000-2012» Consultados en: http://[www.sHCP.gob.
mx/EGRESOS/PEF/Paginas/DocumentosRecientes.aspx

El presupuesto en la partida de servicios de comunicacién social y publicidad mues-
tra un comportamiento decreciente entre 2000 y 2005 y un comportamiento cre-
ciente a partir de 2006, con excepcidn de 2007. En la siguiente grafica, se muestran
el comportamiento del presupuesto proyectado, aprobado y ejercido para el periodo
entre 2000y 2012.
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GRAFICA 2.1 PRESUPUESTO PROYECTADO, APROBADO Y EJERCIDO EN PUBLICIDAD

DE LOS PODERES EJECUTIVO, LEGISLTATIVO Y JUDICIAL, 2000-2012

(Millones de pesos constantes, 2012)
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la sHCP.

Otro dato que resulta interesante se observa al analizar los montos ejercidos, previos
alareforma electoral de 2007 y posteriores a ésta. En la siguiente tabla, se muestran
el crecimiento anual del gasto proyectado, aprobado y ejercido en comunicacion
social y publicidad del Gobierno Federal.

TABLA 2.3

CRECIMIENTO ANUAL DEL GASTO PROYECTADO, APROBADO Y EJERCIDO EN PUBLICIDAD

DE LOS PODERES EJECUTIVO, LEGISLATIVO Y JUDICIAL, 2000-2012

(Millones de pesos constantes, 2012)

ARo PPEF CRECIMIENTO PEF CRECIMIENTO EJERCIDO CRECIMIENTO
ANUAL ANUAL ANUAL
2000 ND NA $2,278.00 NA $2,268.04 NA
2001 ND NA $3,414.76 49.9% $2,163.12 -4.6%
2002 $1,816.11 NA $1,804.45 -47.2% $1,013.47 -53.1%
2003 $1,173.08 -35.4% $1,116.55 -38.1% $2,062.70 103.5%
2004 $827.04 -29.5% $811.44 -27.3% $900.51 -56.3%
2005 $800.62 -3.2% $742.43 -8.5% $833.10 -7.5%
2006 $950.43 18.7% $911.38 22.8% $1,030.40 23.7%
2007 $864.63 -9.0% $718.61 -21.2% $976.92 -5.2%
2008 $1,029.95 19.1% $1,232.58 71.5% $1,898.93 94.4%
2009 $2,368.55 130.0% $2,592.04 110.3% $3,108.69 63.7%
2010 $1,989.53 -16.0% $2,250.65 -13.2% $2,711.07 -12.8%
2011 $4,629.82 132.7% $3,205.68 42.4% $5,926.78 118.6%
2012 $4,851.33 4.8% $3,621.96 13.0% ND NA
TotAL $16,532.38 21.2% $16,936.93 12.9% $20,462.58 24.0%

Fuente: Elaboracion propia con datos de la Secretaria de Hacienda.
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Se observan crecimientos en 2003 y 2006 (afios electorales) mayores al 100%, pero
no es el caso para 2009. Esto puede deberse a que en 2008, un afio después de la re-
forma electoral, se registré un crecimiento de 94.4% con respecto a 2007. Al dividir
el periodo de estudio en dos, resulta interesante observar que en el periodo entre
2000 y 2007, el crecimiento anual promedio del gasto ejercido en comunicacion
social fue de 1%, mientras que en el periodo entre 2008 y 2011 fue de 66%.

Asimismo, el gasto ejercido en esta partida disminuy6 56.3% entre 2003 y 2004
y se incrementd en 23.7% en 2000, afio de las elecciones federales. A partir de 2007,
el cambio mds significativo se muestra en 2011: el incremento en esta partida de
gasto fue 118.6% mayor al de 2010.

Al hacer el analisis de los tres Poderes de la Unidn, es posible observar que la
mayor parte del gasto se ejerce por el Ejecutivo (en promedio 92.5%), y s6lo una
minima parte corresponde al de los poderes Legislativo y Judicial. En la Grdfica 2.2
se muestra el gasto total dividido por los tres poderes.

GRAFICA 2.2 PRESUPUESTO EJERCIDO EN COMUNICACION SOCIAL
Y PUBLICIDAD POR PODER, 2000-2012

(Millones de pesos constantes, 2012)
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Fuente: Elaboracidn propia con datos de la Secretaria de Hacienda, «Presupuesto de Egresos de la Federacion 2000-2012»
Consultados en: http://[www.SHCP.gob.mx/EGRESOS/PEF/Paginas/DocumentosRecientes.aspx

El gasto ejercido en comunicacion social y publicidad, as{ como la proporcion de
éste por parte de los tres poderes ha tenido mucha variacion a lo largo del periodo de
estudio. En el periodo entre 2004 y 2006, asi como en el afio 2000, el gasto ejercido
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por el Poder Ejecutivo representa menos del 9go% del gasto total y no sobrepasa los
8oo millones de pesos.

El gasto del poder Legislativo fue en promedio de 39.4 millones de pesos entre
2000y 2011, mientras que el del Judicial fue de 52.6 millones. En la siguiente tabla,
se presentan los montos de gasto ejercido por cada poder.

TABLA 2.4

PRESUPUESTO EJERCIDO EN PUBLICIDAD POR PODERES, 2000-2012
(Millones de pesos constantes, 2012)

ANO
2000
2001
2002
2003
2004
2005
2006
2007
2008
2009
2010

2011

LEGISLATIVO

$ 136.59
$77.52
$20.27
$ 23.54
$14.37
$ 28.53
$ 58.00
$23.11
$ 38.46
$42.71
$ 48.77

$107.61

JupICIAL

$197.91

$63.69
$33.53

$ 41.00
$ 83.92
$ 80.01

$ 85.66

$43.77

$ 70.10
$ 64.63

$ 68.44

$ 23.55

EJECUTIVO
$1,933.54
$2,021.91
$ 959.68
$1,998.16
$ 802.21
$ 724.56
$ 886.74
$910.04
$1,790.37
$2,999.88
$2,593.86

$5,795.63

TOTAL
$2,268.04
$2,163.12
$1,013.47
$2,062.70

$ 900.51

$ 833.10
$ 1,030.40
$976.92
$1,898.93
$ 3,107.23
$2,711.07

$5,926.78

Fuente: Elaboracién propia con datos de la Secretaria de Hacienda, “Presupuesto de Egresos de la Federacién 2000-
2012” Consultados en: http://[www.SHCP.gob.mx/EGRESOS/PEF/Paginas/DocumentosRecientes.aspx
Fuente: Elaboracidn propia con datos de la Secretaria de Hacienda, «Presupuesto de Egresos de la Federacién 2000-
2012» Consultados en: http://[www.SHCP.gob.mx/EGRESOS/PEF/Paginas/DocumentosRecientes.aspx.



3. CLIENTELISMO ELECTORAL:
COACCION Y COMPRA DEL VOTO EN MEXICO

Hallazgos principales

*

El clientelismo electoral en sus distintas modalidades —movilizacidn, coac-
cién y compra del voto y condicionamiento de programas sociales, entre
otras— encarece las campafias, altera las condiciones de equidad, deriva en
litigios y puede generar conflictos postelectorales.

Aunque el clientelismo electoral es el segundo delito mds denunciado ante
la FEPADE —el primero son las violaciones referidas al Registro Federal de
Electores— el nimero de denuncias en elecciones federales es reducido y
constante: 382 en 2000, 360 en 2006y 293 en 2012.

No existe informacién clara y completa sobre las sentencias que se han emi-
tido, pero apenas 7% de las averiguaciones previas abiertas por la FEPADE
en 20006 y 2012 derivaron en sentencias condenatorias (se desconoce qué
tipo de condena).

De las 79 quejas presentadas ante el IFE en 2000y 20006 por coaccidn y com-
pra del voto, sdlo tres fueron fundadas. Hasta febrero de 2013, de las 65
quejas presentadas durante el proceso electoral de 2012, 15 habian sido re-
sueltas sin que ninguna fuera declarada fundada.

Los estudios realizados de 2000 a la fecha coinciden en que el clientelismo
electoral es recurrente, pero discrepan en torno a su eficacia.

El costo del clientelismo electoral depende de dos factores: las caracteristicas
economicas del drea geogrdfica donde se realiza la eleccion y el grado de com-
petencia entre los partidos politicos. A mayor actividad econdmica y a mayor
competencia entre los partidos, mayor el gasto en clientelismo electoral.

La mayoria del gasto en clientelismo no se destina a la compra directa de
votos, sino a la manutencion de las estructuras clientelares piramidales.
Independientemente de la eficacia del clientelismo electoral para afectar la
intencion del voto, su instrumentacion requiere de sumas cuantiosas en efec-
tivo. Con frecuencia, ese gasto no se reporta a la autoridad electoral y consti-
tuye una de las principales causas del creciente gasto en campafias politicas en
Meéxico. Asimismo, ese gasto para movilizar votantes, dar dddivas o dinero en
efectivo, se financia generalmente de fuentes ilegales: tanto de recursos publi-
cos triangulados, como de personas fisicas y morales que lo hacen a cambio
de beneficios futuros (por ejemplo, contratos, permisos, obra ptblica).
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Introduccion
El clientelismo electoral en sus distintas modalidades —movilizacion, coaccion y
compra del voto y condicionamiento de programas sociales, entre otras— encarece
las campafias y altera las condiciones de equidad. La coaccidon y compra del voto en
particular ha sido un tema recurrente de litigio electoral en México. Las denuncias y
acusaciones vertidas durante el proceso electoral 2012 son tan sélo el mds reciente
brote de preocupacién sobre una prdctica considerada endémica de democracias
con altos niveles de desigualdad econdmica, politica y social. Pese a todo, se cuenta
con escasa evidencia sobre su estructura y eficacia, al tiempo que prevalece la con-
fusion sobre su definicion.

Este capitulo tiene siete objetivos:

«  Presentar una definicidn sucinta del clientelismo electoral y de la coaccion

y compra del voto.

~  Rastrear su presunta incidencia.

~  Describir su funcionamiento.

= Calcular su eficacia a partir de estudios recientes.

~  Estimar su costo.

~  Describir sus consecuencias.

~  Analizar la plausibilidad de las acusaciones sobre la compra de millones de

votos en las campanias para presidente de 2012.

i) Definiciones

Magaloni, Diaz-Cayeros y Estévez definen el clientelismo como uno de muchos me-
canismos que los politicos utilizan para mantener y ganar seguidores a cambio de
bienes y/o servicios.” Al cultivar el apoyo y la lealtad de sus seguidores, los politicos
buscan ganar cargos de eleccion popular y mantenerse en el gobierno. Audelo Cruz
subraya que el clientelismo es un intercambio reciproco y mutuamente benéfico, ba-
sado en una relacion instrumental y desigual entre un patrén y un cliente. El patrén
proporciona bienes materiales, proteccion o acceso a recursos; a cambio, el cliente
ofrece servicios personales, lealtad, apoyo politico y/o votos. Desde una perspecti-
va antropoldgica, Scott agrega que el clientelismo implica una relacién asimétrica,
donde los pobres son «la clientela en masa de las estructuras», siempre abiertos a

12 Beatriz Magaloni, Alberto Diaz-Cayeros y Federico Estévez, «The Erosion of Party Hegemony, Clientelism and Port-
folio Diversification: The Programa Nacional de Solidaridad (PRONASOL) in Mexico», articulo presentado para el
Banco Mundial y el Consejo Académico de la ucLa, Estados Unidos, 2002.

13 Jorge M. Audelo Cruz, «¢Qué es clientelismo? Algunas claves para comprender la politica en los paises en vias de
consolidacion democrdtica», Estudios Sociales, vol. X11 México, 2004.
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recibir toda clase de dddivas, favores, servicios y dinero.*

El clientelismo electoral es el reparto de favores, bienes materiales, servicios o
dinero a cambio de votos y/o apoyo politico.s La coaccion del voto ocurre cuando
el intercambio entre votantes y candidatos se realiza a través de amenazas, chan-
tajes, fuerza o violencia.” La compra del voto ocurre cuando este intercambio es
voluntario. Por lo tanto, la coaccion y compra del voto son dos tipos de clientelismo
electoral, que por definicion ocurren durante campaiias electorales y con frecuencia
implican la utilizacion de recursos publicos con fines privados.

Desde una perspectiva econdmica, las entrevistas realizadas para este estudio
con politicos, asesores y expertos sugieren que en la actualidad, el clientelismo elec-
toral se asemeja mds a un mercado, donde diversos grupos de votantes organizados
negocian sus votos a cambio de recibir despensas, materiales de construccion o di-
nero en efectivo. La negociacion ocurre a través de intermediarios: lideres comuni-
tarios que negocian con los operadores de los candidatos en disputa. Se trata de un
mercado de intercambio voluntario que responde al interés de ambas partes. Desde
esta perspectiva, se diluye la jerarquia entre patron y cliente, ya que tanto los candi-
datos como los votantes ofrecen servicios a cambio de algo.

La Tabla 3.1 identifica las principales modalidades del clientelismo a partir del
objetivo del intercambio y de la dddiva intercambiada. Se identifican cuatro objeti-
vos principales: (1) lealtad politica, (2) voto o promesa de voto, (3) asistencia a un
evento y (4) afiliacidn a un partido, gremio o sindicato. Por su parte, se identifican
seis dddivas intercambiadas: (1) acceso a programas sociales, (2) acceso a recursos
publicos, (3) cargos en el gobierno o partidos, (4) ayuda econdmica o en especie
(materiales de construccidn, despensas, vales, etc.), (5) obras o servicios ptblicos
y (6) mejoras laborales (ascensos, incrementos salariales, prestaciones, etc.). Cabe
resaltar que ni los objetivos ni las dddivas aqui identificadas representan una lista
exhaustiva, y que todas las dddivas pueden servir para mds de un objetivo.

14 James C. Scott, «Corruption, Machine Politics and Political Change» American Political Science Review, 63, num. 4,
Estados Unidos, 1969.

15  Andreas Schedler, «El voto es nuestro: écomo los ciudadanos mexicanos perciben el clientelismo electoral?», Revis-
ta Mexicana de Sociologia, 66, nim. 1, México, 2004.

16  Bdrbara Schroeter, «Clientelismo: {Un concepto social y/o politico?», Revista Mexicana de Sociologia, 72, nim. 1,
México, 2010.
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TABLA 3.1 MODALIDADES DE CLIENTELISMO,
POR OBJETIVO DE INTERCAMBIO Y DADIVA INTERCAMBIADA

OBJETIVO DADIVA

Lealtad politica Acceso a programa social
Acceso a recursos publicos

Voto o promesa de voto Cargo en gobierno o partido
Ayuda econ6émica o en especie
Obra o servicio pdblico

Asistencia a evento politico o de campafia Mejora laboral

Afiliacién a partido, gremio o sindicato Acceso a programa social

Acceso a recursos publicos

Fuente: Elaboracién propia con informacién en base a discusi6n anterior.

a) Marco juridico

El marco juridico para combatir el clientelismo electoral es motivo de intensos deba-
tes. Aunque modalidades como la coaccién y compra del voto y el condicionamien-
to de programas sociales son ilegales bajo casi cualquier definicidn, otras como la
movilizacidn de votantes son mds o menos ambiguas. El clientelismo electoral estd
tipificado en los articulos 401 a 413 del Cédigo Penal Federal (cpF). El articulo 403
enumera doce ilicitos electorales —incluyendo la coaccién y compra del voto— es-
tablece sanciones, que van de 10 a 100 dias de salario minimo y de 6 a 18 meses en
prision. La fraccién vI precisa que comete un delito quien solicite votos por paga,
dddiva, promesa de dinero u otra recompensa durante las campafias electorales o la
jornada electoral. Las fracciones V11, IX y XI precisan que también comete un delito
quien el dia de la jornada electoral viole el derecho del ciudadano a votar en secreto,
ya sea por medio de amenazas, promesas, pagos o dddivas (ver Tablas 3.3-3.5 para
mds detalles). Sin embargo, al ser considerados delitos no graves, en todos los ca-
sos los sentenciados pueden salir bajo una fianza fijada por un juez federal.

Ademds del cPF, la coaccidn y compra del voto se encuentran sefialadas como

infracciones en el Cédigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales
(COFIPE):

~  Articulo 4: Quedan prohibidos los actos que generen presion o coaccion de
electores.

»  Articulo 347: (...) Constituyen infracciones al presente Cddigo de las au-
toridades o los servidores publicos, segun sea el caso, de cualquier de los
Poderes de la Unidn; de los poderes locales; 6rganos de gobierno muni-
cipales; 6rganos de gobierno del Distrito Federal; 6rganos autonomos, y
cualquier otro ente publico; que utilicen recursos publicos para inducir o
coaccionar electores, para votar a favor o en contra de cualquier partido o
candidato.
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+(...) e) La utilizacién de programas sociales y de sus recursos, del dmbito
federal, estatal o municipal, o del Distrito Federal, con la finalidad de indu-
cir o coaccionar a los ciudadanos para votar a favor o en contra de cualquier
partido politico o candidato.

TABLA 3.2

MARCO JURI,DICO DEL CLIENTELISMO ELECTORAL Y DE LA COACCION Y COMPRA DEL VvOTO,

VIGENTE EN ENERO DE 2013

MECANISMO JuriDICO ARTiCULO OBJETIVO O TIPO DE DELITO
Constitucién 35 Establece obligacién del voto.
41 Garantiza afiliacién libre y voto libre, universal y secreto | Prohibe coaccién
y afiliacién corporativa.
134 Aboga por uso imparcial de recursos publicos.
COFIPE 4 Prohibe actos que generen presién o coaccidn a electores.
22 Prohibe afiliacién corporativa a partidos y coacci6n.
38 Prohibe afiliaciones colectivas y coaccién.
347 Prohibe utilizacién de recursos publicos para inducir o coaccionar a electo-
res, para votar a favor o en contra de cualquier partido o candidato.
351 Prohibe coaccidn y afiliacién colectiva para registro a partidos.
352 Prohibe coaccidn y afiliacién colectiva.

Acuerdo del Consejo Gen-
eral del IFE sobre impar-
cialidad en la aplicacién
de recursos ptiblicos

CG193/2011

Prohibe utilizar recursos publicos para coaccionar y violentar voto; condicio-
nar recursos a cambio de asistir a un evento de cardcter politico electoral,
realizar propaganda proselitista o no asistir a cumplir sus funciones en la
mesa directiva; recoger o retener la credencial para votar o amenazar con
ello, a cambio de entrega o mantenimiento de recursos publicos, bienes,
obras, servicios o programas publicos en general; recoger informacién de la
credencial a cambio de mantenimiento de recursos pdblicos; obtener o so-
licitar declaracién firmada del posible elector acerca de su intencién de voto
mediante promesa de pago, dddiva u otra similar; destinar fondos, bienes o
servicios que tenga a su disposicién con motivo de su empleo cargo o comis-
i6n para apoyar o perjudicar a determinado partido politico, aspirante etc.,
o promover abstencidn; solicitar declaracién firmada de intencién de voto;
autorizar recursos materiales o financieros para influir en el voto.

Cddigo Penal Federal

403

407

Prohibe coaccién; compra de votos a cambio de dddivas promesa de dinero,
recompensa durante la campafia y jornada electoral; solicitar declaracién
firmada del elector a cambio de sentido de su voto; hacer proselitismo o
presionar al elector durante jornada electoral.

Prohibe que un funcionario condicione la prestacién de un servicio ptblico,
el cumplimiento de programas o la realizacién de obras publicas, a la emis-
i6n del sufragio a favor de un partido y/o candidato.

Fuente: Elaboracién propia con informacién de Constitucién, COFIPE, IFE y CPF

La Tabla 3.2 esquematiza el marco juridico actual del clientelismo electoral y de la
coaccion y compra del voto, incluyendo los cuatro mecanismos juridicos existentes
para sancionar estas prdcticas (Constitucion, COFIPE, Acuerdo del IFE CGI1g3/2011
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y CPF). También se menciona el objetivo de la legislacion o el tipo de delito al que
se hace referencia. Cabe mencionar que la Fiscalia Especializada para Delitos Elec-
torales (FEPADE) es la instancia del gobierno encargada de investigar y perseguir el
clientelismo electoral en todas sus modalidades. Por su parte, al tener la responsa-
bilidad de fiscalizar las campaiias, el Instituto Federal Electoral (IFE) con frecuencia
proporciona informacion para que la FEPADE realice su trabajo. Por ultimo, la Se-
cretaria de la Funcién Publica (SFP) era hasta 2012 la encargada de fincar responsa-
bilidades a los servidores publicos que incurran en estas prdcticas ilegales.

ii) Denuncias y sanciones por clientelismo electoral y coaccién y compra del voto

Los delitos electorales previstos en el CPF (articulos 403-407) son:

1. Articulo 403, 111: Presionar en la casilla o fila a electores para que voten por
un candidato o partido.

2. Articulo 403, vI: Solicitar votos por paga, dddiva, promesa de dinero u otra
recompensa.

3. Articulo 403, viI: Impedir votar en secreto.

Articulo 403, 1X: Transportar votantes coartando su libertad de eleccidn.

5. Articulo 403, XI: Solicitar u obtener declaracion firmada del sentido del voto,
o compromiso de éste, mediante amenaza o promesa de paga o dddiva.

6. Articulo 404: Induccion al voto por parte de ministros de culto cuando im-
plica el intercambio de un bien privado (la salvacion u otro bien espiritual) que
se obtendria si y sdlo si se vota por un candidato o partido.

7. Articulo 405, vi: Induccidn al voto por parte de servidores publicos en uso
de sus funciones, en la casilla o fila.

8. Articulo 406, 1: Induccidn al voto por parte de funcionarios partidistas o
candidatos, en la casilla o fila.

9. Articulo 407, 1: Induccidn al voto por parte de funcionarios publicos, obli-
gando a subordinados haciendo uso de su jerarquia o autoridad.

10. Articulo 407, 11: Induccion al voto por parte de funcionarios publicos, con-
dicionando la prestacion de un servicio, el cumplimiento de programas o la
realizacion de obras publicas.

La Tabla 3.3 presenta las averiguaciones previas abiertas por la FEPADE en 2000,
2000 y 2012, por cada uno de los tipos delictivos. Destaca que el numero de averi-
guaciones previas casi se ha duplicado cada seis afios. Aunque para fines de este
capitulo los articulos 403 y 407 son los mds relevantes, cabe resaltar que los delitos
de mayor incidencia en las ultimas elecciones han sido aquéllos relacionados con
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el Registro Federal de Electores (RFE) (articulos 408-411), los cuales rara vez estan
relacionados con actividades clientelares. Por ejemplo, de las 4 mil 6 averiguaciones
previas que inicid la FEPADE en 2000, 2000y 2012, 52% se relacionaron con presun-
tas violaciones al RFE (articulo 411), tales como hacer mal uso del listado nominal
o aportar datos falsos para obtener una credencial u obtener mds de una. De hecho,
el porcentaje fue mayor en 2012, cuando estas averiguaciones abarcaron 75.9% del
total. Estas cifras contrastan con las de 2000 y 2006, cuando la mayoria de las ave-
riguaciones previas se relacionaron con presuntas violaciones a los articulos 407 y
403, ambos sobre clientelismo electoral. Pese a que la polémica en los medios de
comunicacion fue mayor en 2012, en 2000 y 2000 se iniciaron mds averiguaciones

previas por clientelismo electoral.

TABLA 3.3

AVERIGUACIONES PREVIAS ABIERTAS POR FEPADE EN 2000, 2006 Y 2012,
POR DELITO ELECTORAL SEGUN CPF

ARTiCULO (FRACCION) 2000 2006 2012 TOTAL
403 (L, VI, VI, IX, X1)
(Proselitismo en casillas; solicitud de votos por paga, dddiva, prome- 382 360 293 1,035
. .z .09 .89 .G ..89
sa de dinero u otra recompensa; transporte de votantes; obtencién o (59.0%)  (34.8%)  (12.6%)  (25..8%)
solicitud de declaracién firmada del sentido del voto)
404
(Induccién del voto por parte de ministros de cultos religiosos) o 6 1 7
(0.0%) (0.6%) (0.0%) (1.9%)
405 (VD)
(Presién sobre los electores por parte de funcionarios publicos en 10 49 18 77
. . . 0 () 0Of 0
el interior de la casilla o en el lugar donde se encuentren formados) (1.5%) (4.7%) (0.7%) (1.9%)
406 (1)
(Presién sobre los electores por parte de candidatos o funcionarios 8 30 7 45
. qe . . . 0 0 0f 0
partidistas en el interior de la casilla o en el lugar donde se encuen- (1.2%) (2.9%) (03%) (1.3%)
tren formados)
407 (1, 11)
(Obligar a subordinados a condicionar prestacién de un servicio pu- 163 393 242 798
. . . . .7 ’ . . ° . N . N . ©/
blico, cumplimiento de programas o realizacién de obras publicas, (25.2%)  (37.9%)  (10.5%) (17.9%)
a emisi6n del sufragio en favor de un partido politico o candidato)
41
(Mal uso de listados nominales o en la obtencién ilicita de creden- 84 198 1,760 2,042
ciales para votar) (13%) (19.1%)  (75.9%)  (52.0%)
412
(Uso ilicito de fondos, bienes o servicios por parte de funcionarios 1 1 o 2
.. . - .19 .09 .09 .049
partidistas u organizadores de actos de camparia) (0.1%) (0.0%) (0.0%) (0.04%)
Total 648 1,037 2,321 4,006
(16.2%)  (25.9%)  (57.9%) (100%)

Fuente: Elaboracion propia con datos de FEPADE
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En la Tabla 3.3 también destaca que:

~  Pese a que el porcentaje de averiguaciones previas por presuntas violacio-
nes al articulo 403 del cpF (sobre clientelismo electoral) ha disminuido de
manera constante de 2000 a 2012, adn es el segundo delito mds denunciado
ante la FEPADE.

«  El porcentaje de averiguaciones previas por presuntas violaciones al articulo
407 del cpF (induccidn al voto por parte de funcionarios publicos) fue mayor
en 2006 y fue el tercer delito mds denunciado ante la FEPADE de 2000 a 2012.

~  Contrario a lo que se esperaria, y al considerar las denuncias ventiladas en
los medios de comunicacion, las averiguaciones previas por presuntas vio-
laciones al articulo 406 del cpF (induccidn al voto por parte de funcionarios
partidistas) apenas ronda 1% del total.

La Tabla 3.4 detalla, por fraccidn, las averiguaciones previas abiertas por violaciones
al articulo 403 del CPF en 2000, 2006 y 2012. El objetivo es identificar las modali-
dades de clientelismo electoral de mayor incidencia. En las dltimas tres elecciones
presidenciales, la mayoria de las denuncias fueron por presuntas violaciones a la
fraccion vi, que tipifica la solicitud de votos por paga, dddiva, promesa de dinero u
otra recompensa. El segundo y tercer motivo mds comun fueron por presuntas vio-
laciones a las fracciones X1 y 111, que respectivamente tipifican solicitar u obtener
una declaracion firmada del sentido del voto y presionar en la casilla o fila a electores
para que voten por un candidato o partido. El motivo menos comun para abrir una
averiguacion previa fue por presuntas violaciones a la fraccion vi1, que tipifica impe-
dir votar en secreto. En la mayoria de los casos, las averiguaciones previas consisten
en recabar testimonios del denunciante y/o de los presuntos infractores. Por esta ra-
z0n, los delitos electorales relacionados con clientelismo electoral son muy dificiles
de probar: por una parte, los testigos o participantes no quieren testificar; por otra,
muchos testimonios se caracterizan por contradicciones, vacios e inconsistencias.

TABLA 3.4
AVERIGUACIONES PREVIAS ABIERTAS POR FEPADE POR PRESUNTAS VIOLACIONES
A DIVERSAS FRACCIONES DEL ART{CULO 403 DEL CPF, EN 2000, 2006 Y 2012

FRACCION 2000 2006 2012 ToTAL

m
(Hacer proselitismo o presionar a los electores en las casillas con el 15 28 15 55

fin de cambiar su voto) (25.9%) (24.0%) (9.3%) (16.3%)

\/l

(Solicitar votos por paga, dddiva, promesa de dinero u otra recom- 23 70 119 212
(39.7%) (59.8%) (73%) (63.0%)

pensa durante las campaiias electorales o la jornada electoral)
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Vil

(El dia de la jornada electoral transportar votantes, coartando o pre- 1 4 1 6
tendiendo coartar su libertad para la emisién del voto.) (.7%) (3.4%) (0.6%) (1.8%)
XI

(Obtener o solicitar declaracién firmada del elector acerca del sen- 8 30 7 45
tido de su voto) (1.2%) (2.9%) (0.3%) (1.3%)
Total

(Obligar a subordinados a condicionar prestacién de un servicio pu- 58 17 162 337

. .. . .y g o/ 0, 0, o)
blico, cumplimiento de programas o realizacién de obras puiblicas, (100%)  (100%)  (100%) (100%)

a emisién del sufragio en favor de un partido politico o candidato)

Fuente: Elaboracion propia con datos de FEPADE

Para comprobar si las averiguaciones previas abiertas por la FEPADE efectivamen-
te son indicativas de la incidencia de delitos electorales, se analizan las sentencias
por hipdtesis y delitos tipificados en el cPF (ver Tabla 3.5). Dado que las sentencias
emitidas en 2000 son de dificil acceso, las cifras aqui presentadas se limitan a 2006
y 2012. También se incluyen cifras de las sentencias por violaciones al articulo 4171,
referidas al Registro Federal de Electores (RFE), que son la mayoria y las mds fdciles
de probar. De hecho, es probable que la alta eficacia la FEPADE (mds de 80% de las
consignaciones ante un juez derivan en sentencias) sea producto de que la mayoria
de las averiguaciones previas estdn relacionadas con presuntas violaciones al RFE,
cuya evidencia probatoria depende de datos biométricos y cientificos proporciona-
dos por el TFE.

TABLA 3.5
SENTENCIAS CONDENATORIAS EMITIDAS POR FEPADE EN 2006 Y 2012,
POR ART{CULO EN CPF

ARrTiCULO 2006 2012 TOTAL
403 11 8 19
(Compray coaccién del voto en sus distintas modalidades) (18%) (4%) (8%)
407 70 119 212
(Compray coaccién del voto por parte de funcionarios piblicos) (2%) (0.5%) (0.8%)
41 49 176 225
(Alteraciones al Registro Federal de Electores) (80%) (95.5%) (91.4%)
Total 61 185 246
(25%) (75%) (100%)

Fuente: Elaboracién propia con datos de FEPADE

Lo primero a destacar es que en 2006 y 2012 s6lo se emitieron dos sentencias conde-
natorias por violaciones al articulo 407 (induccidn al voto por parte de funcionarios
publicos), representando apenas 0.8% de las 246 sentencias condenatorias emitidas
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en esos afios.” Lo segundo es que la mayoria de las sentencias condenatorias por de-
litos electorales emitidas en 2006 y 2012 fueron por violaciones al articulo 403. Lo
anterior abarcd 8% de las sentencias totales (18% en 2006 y 4% en 2012). Lo tercero
es que 91% de las sentencias condenatorias emitidas en 2006 y 2012 fueron por vio-
laciones al Registro Federal de Electorales, contempladas en el articulo 411 del cPF.
Por dltimo, dado que en 2006 y 2012 se abrieron en total 3 mil 358 averiguaciones
previas (ver Tabla 3.3) y se emitieron 246 sentencias (ver Tabla 3.5), destaca que ape-
nas 7% de las averiguaciones previas derivaron en sentencias. Desafortunadamente,
se desconocen los detalles del destino de las 3 mil 112 averiguaciones previas que no
derivaron en sentencias. De acuerdo con fuentes de la FEPADE, alrededor de 85% de
las 246 sentencias emitidas fueron condenatorias.

Para completar la descripcion de la incidencia de delitos electorales, la Tabla 3.6
presenta cifras sobre las quejas presentadas por coaccion y compra del voto ante
el IFE entre 2000 y 2012. Mientras que en 2000 se presentaron 23 quejas, en 2006
se presentaron 56 (para un total de 79). De las 23 quejas presentadas en 2000, 15
resultaron infundadas, una fue desechada y otra resulté fundada. Por su parte, de
las 56 quejas presentadas en 2006, 30 fueron sobreseidas, 21 resultaron infundadas,
tres fueron desechadas y s6lo dos resultaron fundadas. Por tltimo, hasta febrero de
2013, de las 65 quejas presentadas en 2012, 12 habian sido resueltas sin que ninguna
fuera declarada fundada.

TABLA 3.6
QUEJAS PRESENTADAS ANTE IFE POR COACCION Y COMPRA DEL VOTO EN 2000 Y 2006,
POR SENTIDO DE LA RESOLUCION

FUNDADAS INFUNDADAS SOBRESE(DAS DESECHADAS  SOBRESE(DAS NO PRE-  PENDIENTES TOTAL
SENTADAS

2000 1 15 (o] 1 6 (o] (o] 23
2006 2 21 30 3 (o] o o 56
2012 (o] [o] (o] 1 [0] 14 50 65
Total 3 36 30 5 6 14 50 144

Fuente: Elaboracidn propia con datos de Direccion de Quejas de IFE

iii) Funcionamiento del clientelismo electoral®

En general, el clientelismo electoral en México funciona a través de estructuras pi-

17 Desafortunadamente no se tuvo acceso a detalles sobre las condenas.
18  La evidencia para esta seccion fue recabada a través de 12 entrevistas semiestructuradas andnimas con estrategas
electorales, encuestadores y politicos de los tres principales partidos.
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ramidales que operan durante las campafias electorales y durante el periodo entre
campafias. Durante éstas, su principal objetivo es ganar la eleccion. En el periodo
entre campafias, buscan ganar la lealtad politica de la ciudadania. Las principales
herramientas para lograr ambos objetivos son el reclutamiento de nuevos simpati-
zantes y la gestidon de beneficios materiales, piedra angular del clientelismo electoral.

En todos los casos, la parte inferior de la estructura piramidal se localiza al nivel
del barrio o colonia y estd compuesta por personas (por lo general mujeres) leales
al partido politico. Mds que por dinero u otros beneficios materiales, estas personas
trabajan por beneficios intangibles como la satisfaccion de contribuir a una causa,
el reconocimiento de los habitantes del barrio y el prestigio de ser la persona encar-
gada de gestionar y llevar beneficios materiales a los vecinos. Los partidos prefieren
recurrir a mujeres porque tienen mds tiempo disponible, pasan mds tiempo en la
colonia, y por lo general, tienen mayor reconocimiento entre los vecinos.

El punto mds alto de la estructura piramidal se localiza en donde el partido ten-
ga mayor acceso a recursos publicos. Si el partido ocupa la gubernatura, lo mds pro-
bable es que la oficina del gobernador sea el punto mds alto de la pirdmide; si el par-
tido no ocupa la gubernatura, lo mds probable es que sea la presidencia municipal o
la zona de mayor concentracion de simpatizantes. La razon de esta variacion es que
la manutencidn de la pirimide no sdlo depende de la lealtad de los simpatizantes,
sino también del dinero disponible para gestionar beneficios materiales para la ciu-
dadania. Aunque este dinero también proviene de simpatizantes o entes privados,
lo mds comun es que provenga de las prerrogativas de los partidos, del erario, de
cuotas sindicales o gremiales y/o del desvio de recursos publicos.

Aunque existe una gran variacion en la localizacion y composicion de los ni-
veles intermedios de estas estructuras piramidales, una vez que se ubica su punto
mds alto, es posible identificar sus partes intermedias. Cuando el partido ocupa la
gubernatura, lo mds comun es que el territorio se divida en municipios (cada uno
con un delegado o representante), sectores (delimitados geogrdficamente por varia-
bles politicas) y zonas (que pueden ser un conjunto de colonias o porciones de una
misma colonia). Por lo general, las personas encargadas de los niveles intermedios
son hombres profesionistas y tienen la doble mision de fortalecer la militancia del
partido y gestionar beneficios materiales para las mujeres encargadas de llevarlos a
las clientelas.

Por su parte, la fortaleza de las partes intermedias de la pirdimide —y por ende
de toda la estructura— dependen de dos variables relacionadas con el partido poli-
tico: (1) cobertura territorial y (2) penetracion social. A mayor cobertura territorial y
a mayor penetracion social, mayor la probabilidad de que el partido cuente con una
estructura piramidal como la aqui descrita. Por esta razon, el PRI es el partido con la
estructura clientelar mds fuerte en México y en la mayoria de los estados (producto
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de 71 afios en la presidencia y de mds de 8o en la gubernatura de entidades como
Hidalgo, el Estado de México y Veracruz). Las principales estructuras clientelares
del PAN se ubican en Baja California, Guanajuato y Yucatdn, donde ha gobernado
por muchos afios y cuenta con una concentracion significativa de simpatizantes;
y las principales estructuras clientelares del PRD se ubican en el Distrito Federal,
Guerrero y Michoacdn, donde cuenta con un profundo arraigo social.

Ahora bien, cuando un partido con limitada cobertura territorial y/o escasa pe-
netracion social gana una gubernatura, lo mds probable es que la estructura pirami-
dal sélo exista en las dreas mds densamente pobladas por simpatizantes. En estos
casos, lo comun es que a lo largo del sexenio, el gobierno trabaje para fortalecer y
extender la estructura piramidal de su partido, gestionando beneficios materiales
para la ciudadania y apoyando en las tareas de reclutamiento de militantes. La ma-
yoria de los entrevistados para este estudio coincide en que el fortalecimiento de
la estructura clientelar aumenta significativamente la probabilidad de ganar elec-
ciones subsecuentes. Estas estructuras clientelares operan principalmente en colo-
nias de niveles socioeconémicos C (clase media baja) a E (clase mds baja), segun la
clasificacion del INEGI, donde el volumen de votos que potencialmente se pueden
comprar y movilizar es mucho mayor.

Vale la pena mencionar que durante el periodo de campaiias, la estructura clien-
telar suele reforzarse con sujetos reclutados exclusivamente para operar la eleccion
a favor del partido. Estos sujetos por lo general son los encargados de coaccionar
y comprar el voto, dejando las actividades clientelares tradicionales a la estructura
piramidal. Aunque lo ideal serfa reclutar a estos sujetos a través de una labor de
persuasion, en casi todos los casos se recurre a «<bonos de éxito» y a pagos periodi-
cos (dos o tres durante una campafia). Y es que en realidad estos sujetos son como
«mercenarios» que operan para el mejor postor en un mercado sumamente agre-
sivo, donde los politicos con frecuencia recurren a sus servicios para prevenir que
operen para sus rivales; es decir, como una poliza de seguro.

Ahora bien, aunque en algunos casos las estructuras clientelares también estdn
a cargo de movilizar votantes y comprar votos el dia de la eleccidn, las entrevistas
realizadas para este estudio confirman que con frecuencia estos operativos se «sub-
contratan» con personas y estructuras no directamente vinculadas con el partido
politico. Aunque los partidos trabajan durante el periodo entre campaiias, para que
su estructura clientelar sea suficiente para operar y ganar la siguiente eleccion, en
ocasiones, y si se cuenta con el dinero, es necesario recurrir a estructuras paralelas
especificamente encargadas de movilizar votantes y comprar votos el dia de la elec-
cion. Por ejemplo, es comun que los partidos subcontraten flotillas de taxistas para
movilizar votantes. En la mayoria de los casos, los taxistas ofrecen sus servicios al
mejor postor 0 a cambio de beneficios especificos en caso de ganar la eleccion.
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Tanto las estructuras piramidales de los partidos como las paralelas subcontra-
tadas piden el voto a cambio de acceso a programas sociales, becas, dinero, prome-
sas de beneficiar a un grupo sobre de otros, vales, despensas, materiales de cons-
truccion, licencias de uso de suelo y medicinas, entre otras cosas. Los entrevistados
para este estudio coinciden en que la dddiva mds comun es la despensa y que los
bienes mds solicitados por los votantes son los materiales de construccion. Esta
dindmica se refuerza por el hecho de que los habitantes de una colonia saben de
antemano quiénes son los operadores electorales —ya sean del partido o subcon-
tratados— y durante las campaiias solicitan todo tipo de regalos. Los entrevistados
también coinciden en que en los dias cercanos a la eleccidn, es comun que una per-
sona acepte mds de una oferta de efectivo o dddiva y que al final opte por apoyar al
partido que haya ofrecido mds beneficios a lo largo de las campaiias. En conjunto,
esta evidencia refuerza la hipdtesis de que en la actualidad, el clientelismo electoral
es un mercado donde candidatos y votantes buscan extraer la mayor cantidad de
beneficios el uno del otro, desechando la hipdtesis de una relacidn jerarquica entre
un cliente «victima» y un patron «victimario».

iv) Eficacia del clientelismo electoral

Uno de los principales razonamientos juridicos para sancionar el clientelismo elec-
toral y la coaccion y compra del voto es que ponen en riesgo la realizacion de eleccio-
nes libres y auténticas. Sin embargo, resulta muy dificil determinar cudntos votos de
hecho se condicionan por los operativos clientelares de los partidos politicos. Esta
dificultad radica en que el acto de votar se realiza a solas y detrds de una mampara,
lo que hace casi imposible calcular la eficacia de la prdctica a nivel del votante. Por
mds que los partidos y politicos digan contar con mecanismos internos de rendi-
cién de cuentas —es decir, con mecanismos para saber si sus operativos y opera-
dores cumplen con los objetivos planteados en términos de votos y movilizacidn de
votantes— es dificil cuantificar su eficacia con precision. Tal vez por esto es que los
estudios realizados de 2000 a la fecha coinciden en que el clientelismo electoral es
recurrente, pero discrepan significativamente en torno a su eficacia.

a) Estudios realizados en 2000

Las campaiias para presidente de 2000 fueron las primeras en poner en duda la efi-
cacia de la coaccidon y compra del voto. Por ejemplo, en una encuesta realizada pocos
dias antes y después de la jornada comicial, Cornelius encontrd que entre 5y 25%
de los encuestados aseguraron haber recibido algun tipo de beneficio material indi-



IDEAS PARA UNA NUEVA REFORMA ELECTORAL 87

vidualizado a cambio de su voto.” Si se considera que en 2000, la lista nominal del
IFE rondaba los 50 millones, entre 3y 15 millones de votantes se habrian beneficia-
do de la distribucidon de bienes materiales, servicios o dinero durante las camparias
de aquel afio. Sin embargo, entre los encuestados que dijeron haber recibido estos
beneficios a cambio de votar por el PRI, no se observé una probabilidad mayor de
votar por el candidato de ese partido. La eficacia de la coaccion y compra del voto en
2000 parece haber sido muy reducida.

Schedler publicé un andlisis sobre el clientelismo electoral basado en 81 entre-
vistas realizadas en 2000.> Su objetivo era indagar los puntos de vista de la ciudada-
nia sobre las ofertas clientelares que hacen los politicos. Su conclusion principal es
que, independientemente del beneficio recibido, los ciudadanos lo procesan como
«ayuda» del gobierno, que a su vez condiciona la manera en que evalian el desem-
pefio de los politicos. Por lo tanto, para Schedler, el clientelismo electoral es eficaz
en la medida en que afecta las evaluaciones del gobierno.

Del Pozo y Aparicio, con apoyo de una encuesta realizada por scc y el 1FE,> ela-
boraron un tercer estudio sobre clientelismo electoral en 2000.> Sus principales
conclusiones son:

«  El clientelismo electoral anul la posibilidad de que 5% de la poblacion ejer-
ciera su derecho a votar libremente, debido a que se les recogio la credencial
para votar a través de amenazas o a cambio de dinero.

»  Los intercambios clientelares basados en el condicionamiento de progra-
mas sociales, la regularizacion de predios o la provision de servicios publi-
cos es mds recurrente que la compra directa o la anulacion del derecho a
votar, y alcanza a 24% de los encuestados.

~  Pesea que la percepcion social de su incidencia es muy baja, la induccion re-
ligiosa también es frecuente, y toca a 45% de los encuestados. El problema
con esta forma de manipulacion es que parece ser la mds eficaz e influye en
la decision de votar de 50% de los que la reportaron.

~  Aunque la transportacion de electores es un delito electoral, su incidencia
en 2000 parece haber sido minima. Apenas alcanzé 1% de los encuestados.

19 Wayne Cornelius, «La eficacia de la compra y coaccion del voto en las elecciones mexicanas de 2000», Perfiles Lati-
noamericanos, num. 20, México, 2002.

20 Andreas Schedler, «El voto es nuestro. Cémo los ciudadanos mexicanos perciben el clientelismo electoral», Revista
Mexicana de Sociologia, vol. 66, nim. 1, México, 2004.

21 Encuesta nacional a la ciudadanfa mexicana, mediante una muestra de 1,200 casos que seria levantada por la em-
presa indicada por el IFE, Investigaciones Sociales Aplicadas, S. C. (1sa). Esta encuesta tuvo, entre otros, el objetivo
de determinar la magnitud de la intenciodn de manipulacion del voto.

22> Blanca Elena del Pozo y Ricardo Aparicio, «Una aproximacion a la magnitud de la coaccion del voto», inédito,
México, 2001.
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Sibien los autores reconocen deficiencias en el disefio conceptual del cuestiona-
rio, concluyen que en 2000, uno de cada siete ciudadanos experimento alguna for-
ma ilegal de induccidn del voto. Ademds, estiman que 0.45% de la poblacidn recibio
algun tipo de presion o amenaza el dia de la eleccion. De aqui que se destaque que
el clientelismo electoral no sélo ocurre en los dias previos a la jornada comicial. Por
ultimo, los autores concluyen que el clientelismo electoral se concentrd en zonas
rurales y mixtas (71%) y entre personas de nivel educativo bajo (59% de los intentos
fueron entre personas que no habifan terminado la primaria).

b) Estudios realizados en 2006

Un estudio realizado en 2006 por Fundar, Berumen, El Colegio de México, ciesas y
Probabilistica concluye que 4 millones de mexicanos fueron susceptibles a manipula-
ciones electorales por medio de programas sociales.” En los cuatro estados donde se
realiz6 el estudio (Estado de México, Nayarit, Tlaxcala y Veracruz), alrededor de 15%
de los encuestados dijeron haber recibido visitas, no necesariamente ilegales, para
solicitar el voto a favor de un candidato o partido. En Nayarit, las visitas, tampoco
necesariamente ilegales, fueron mucho mds frecuentes, rondaron el 41%, y la gran
mayoria de las visitas en los cuatro estados se realizaron en una fecha cercana a la jor-
nada comicial. La Tabla 3.7 resume los hallazgos y los desglosa por entidad federativa.

TABLA 3.7
CLIENTELISMO ELECTORAL EN CUATRO ENTIDADES FEDERATIVAS EN 2006,
POR MODALIDAD

MODALIDAD EDOMEX  NAYARIT  TLAXCALA VERACRUZ
Visita domiciliar para solicitar voto 14.7% 40.8% 16.4% 13.8%
Invitacién a mitin o actividad politica 6.1% 37.7% 12.9% 10.5%
Oferta clientelar entre 18 bienes, servicios e inscripcién a programas 6.9% 9.3% 5.3% 11.8%

Fuente: Monitoreo de programas sociales en contextos electorales, febrero de 2006, disponible en: http://www.fundar.
org.mx/programassociales/1IRgeneralMps.pdf

Este estudio también indagd sobre las ofertas hechas por los partidos a cambio del
voto. Al observar cada tipo de oferta, se encontr6 que de los 18 bienes, servicios y
programas sociales mencionados en el estudio, los ofrecidos con mayor frecuencia
fueron las despensas (4%), los programas de ayuda social (1.8%), los utiles esco-
lares (1.4%) y los servicios médicos (1.1%). Otro hallazgo importante es que la in-

23 Base = 4,650 entrevistas efectivas con la siguiente distribucion: 1,200 Estado de México, 1,200 Nayarit, 1,050 Tlax-
calay 1,200 Veracruz. El intervalo de confianza (g5 por ciento/s por ciento) para el total de las ofertas clientelares

en 4 estados (8.2 por ciento) va de 5.1 por ciento a 11.4 por ciento.
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corporacion a programas sociales a cambio del voto se ha convertido en una oferta
recurrente al alcanzar 3% de la poblacion entrevistada. Todas estas cifras aparecen
en la Tabla 3.8, que las desglosa por entidad federativa. En este estudio, también
resulta dificil calcular la eficacia del clientelismo electoral, ya que la mayoria de la
evidencia es sobre su incidencia.

TABLA 3.8
OFERTAS CLIENTELARES EN CUATRO ENTIDADES FEDERATIVAS EN 2006
OFERTA EDOMEX NAYARIT TLAXCALA VERACRUZ
Despensas 2.9% 1.2% 1.6% 7.7%
Programas de ayuda social 1.7% 3.3% 1.6% 2.1%
Utiles escolares 1.2% 0.8% 1.9% 2.0%
Algtin servicio médico 0.5% 2.8% 0.4% 2.5%
Algdin servicio de ptica 1.2% 1.7% 1.0% 0.9%
Ldminas para construccién 0.5% 0.7% 0.1% 2.3%
Cemento 0.9% 0.2% 0.2% 0.7%
Algiin servicio dental 0.5% 0.8% 0.4% 0.8%
Otros servicios o bienes 0.4% 1.3% 0.5% 0.3%
Varillas 0.1% 0.0% 0.2% 0.3%
Colchones 0.0% 0.0% 0.0% 0.3%
Otro material de construccién 0.0% 0.1% 0.0% 0.2%
Tinacos 0.2% 0.0% 0.0% 0.0%
Dinero en efectivo 0.0% 0.1% 0.2% 0.0%
Seguros de vida 0.0% 0.0% 0.1% 0.0%

Fuente: Monitoreo de programas sociales en contextos electorales, febrero de 2006. Disponible en: http://www.fundar.
org.mx/programassociales/iRgeneralMps.pdf

¢) Estudios realizados en 2012

Se identifican tres estudios realizados en 2012. En primer lugar, una encuesta reali-
zada por Alianza Civica, A.C., sugiere que 28% de los encuestados estuvo expuesto
al menos a una prdctica de coaccidn y compra del voto, mientras que 18% dijo co-
nocer a alguien que fue presionado para ir a votar durante la jornada comicial. El
mismo estudio también reporta que el Estado de México, Jalisco, Puebla y Yucatan
fueron las entidades donde se presentaron mds irregularidades, y que 21% de los
encuestados no pudo votar en secreto, ya sea porque fueron acompafiados por ni-
flos que trabajaban para los operadores electorales o porque los mismos operadores
gjercian presion afuera de las casillas. De acuerdo con los datos de Alianza Civica,
71% de los coaccionados fueron ordenados a votar por el PRI, 17% por el PAN, 9%
por el PRDy 3% por el PANAL. Pese a las altas cifras, este estudio tampoco permite
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calcular la eficacia de la coaccién y compra del voto, ya que sdlo registra su presunta
incidencia en las 19 entidades federativas donde se levanto la encuesta.

Un segundo estudio realizado por Parametria, BGCy PNUD arroja las siguientes

conclusiones:

1. Uno de cada diez mexicanos (13%) dijo haber recibido ofertas de despensas
a cambio de votar por un partido o candidato.

2. Aunque con menor frecuencia, los encuestados también dijeron haber
recibido ofertas de ttiles escolares, dinero, materiales de construccion y
servicios médicos.

3. Enelcaso de ofertas de dinero, mds de la mitad dijo haber aceptado la dddiva.

4. Sinembargo, s6lo 5% de quienes dijeron haber aceptado una dddiva dijo que
ésta cambid el sentido de su voto (el 15% no contestd y el 80% dijo haber vo-
tado por el partido o candidato de su preferencia).

5. El porcentaje de personas que dijeron que una dddiva cambid el sentido de
su voto aumenta a 14% cuando se trata de despensas, a 20% cuando se trata
de materiales de construccion y a 28% cuando se trata de acceso a programas
sociales.

Un tercer estudio, realizado por Beltrdn y con base en datos de scc-Excélsior, discre-
pa de los anteriores y concluye que la compra de votos en la eleccion para presidente
no sdlo fue aislada, sino que tampoco incidié de manera significativa en el resultado
final.># Segtin Beltrdn, la gran mayoria de los electores no recibié ninguna clase de
articulos o ayudas, y los objetos entregados fueron principalmente promocionales
(gorras, camisas, plumas, etc.). Ademds, s6lo 27% dijo haber recibido algo de los
tres candidatos principales: 9% dijo haber recibido algo de la candidata del pAN,
Josefina Vdzquez Mota, 21% del candidato de la coalicion Compromiso por México
(PRI-PVEM), Enrique Pefia Nieto, y 8% del candidato de la coalicion Movimiento
Progresista (PRD-PT-MC), Andrés Manuel Lopez Obrador (ver Grdfica 3.1).

Una diferencia importante es que, de 27% que dijo haber recibido algo duran-
te las campafias, 19% dijo haber recibido objetos promocionales permitidos —tan
s6lo 8% dijo haber recibido ayudas o bienes propios de un intento de compra de
voto. De hecho, entre los articulos y materiales aceptados que son considerados le-
gales, 7.6% habrian provenido de la candidata del PAN, 14.8% del candidato de la
coalicion Compromiso por México y 5.8% del candidato de la coalicion Movimiento
Progresista (ver Grdfica 3.2).

24  Ulises Beltrdn y Alejandro Cruz, «Insignificante efecto de la compra del voto en el resultado electoral», Excelsior 27
de agosto de 2012.
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GRAFICA 3.1 BIENES U OBJETOS RECIBIDOS DURANTE CAMPANAS
PARA PRESIDENTE, 2012

Recibié articulos promocionales
legitimos (camisetas, gorras,
plumas, etc.) 19%

Posible compra de voto: recibié
dinero en efectivo o tarjetas 1%

Posible compra de voto: recibié
bienes materiales, servicios u
ofrecimiento de trdmites (des-
pensas, materiales de construc-
cién, etc.) 7%

No recibié nada de
los candidatos 73%

Fuente: Ulises Beltrdn y Alejandro Cruz, «Insignificante efecto e la compra del voto en el resultado electoral», Excelsior 27
agosto de 2012.

De acuerdo con Beltrdn, s6lo marginalmente se recibieron bienes, dinero, tarjetas
prepagadas u otra recompensa que por su naturaleza indicarfa un intento de coac-
cién y compra del voto. Entre quienes afirman haber recibido este tipo de bienes,
5.4% asegura haber recibido algo del candidato de la coalicion Compromiso por
Meéxico, 1.6% de la candidata del PAN y 1.5% del candidato de la coalicién Movi-
miento Progresista. El intento de compra de voto mds comun habria sido a través de
despensas. Otros bienes mencionados con alguna frecuencia fueron los materiales
de construccion y los electrodomésticos. Casi nadie dijo haber recibido dinero en
efectivo o tarjetas prepagadas, pese a que éstas fueron motivo de gran controversia
en las semanas posteriores a la jornada comicial (ver Tabla 3.9).

TABLA 3.9
ARTICULOS O AYUDAS RECIBIDAS DURANTE CAMPARNAS
PARA PRESIDENTE DE 2012

TIPO DE BIEN O AYUDA RECIBIDA DE CAMPANA  DE CAMPARNA  DE CAMPARA
DE JVM DE EPN DE AMLO
Articulos o ayudas legitimas
Articulos Ropa, gorras, accesorios personales 6.6% 7.9% 6.4%
promocionales Articulos diversos para la cocina 2.8% 3.6% 1.7%
Articulos promocionales (banderas, calen- 0.9% 0.8% 0.7%
darios, calcomanfas, etc.)
Articulos escolares o de escritura 0.9% 1.1% 0.8%
Juguetes/Articulos deportivos 0.2% 0.2%
Volantes y folletos 0.3%

Otro 0.2% 0.0% 0.1%
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Como parte de la Desayunos/tortas 0.04% 0.2%
organizacion de eventos Dulces/ paletas 0.1% 0.1%
Vales despensas/ gasolina/ medicinas 0.1%
Agua/ botellas 0.1%

Articulos o ayudas asociadas con compra de votos

Despensas, materiales, Despensas 1.5% 1.6% 1.0%

dinero en efectivo Materiales de construccién 0.3% 0.1%

y similares Dinero/Apoyos econémicos 0.2% 0.1%
Electrodomésticos y otros bienes duraderos 0.1% 0.1%

Tarjetas Tarjetas electrénicas de dinero 0.2% 0.1%
Tarjetas de SORIANA 0.1% 0.1%
Tarjetas descuento/ para despensa 0.1%
Tiempo aire/ tarjetas de teléfono 0.1%

No contestd, insufici- Insuficientemente especificado 0.1%

entemente especificado N contesté 0.1% 0.1% 0.1%

Fuente: Ulises Beltrdn y Alejandro Cruz, «Insignificante efecto de la compra del voto en el resultado electoral», Excelsior
27 de agosto de 2012.

GRAFICA 3.2 OBJETOS REPARTIDOS Y ACEPTADOS DURANTE LAS CAMPANAS
DE PRESIDENTE DE 2012
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[ Articulos o ayudas para posible compra de votos (despensas, maeriales de cons-
truccién, dinero, tarjetas, etc.)

Fuente: Ulises Beltrdn y Alejandro Cruz, «Insignificante efecto de la compra del voto en el resultado electoral»,
Excelsior 27 de agosto de 2012
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Un ultimo dato interesante de este estudio es que desmiente, al menos parcialmen-
te, el supuesto de que los partidos se enfocan en comprar los votos de las personas
mds pobres. Segin Beltrdn, la gran mayoria no recibié nada y entre los que recibie-
ron algo, muchos pertenecian a la clase media (ver Gréfica 3.3).

GRAFICA 3.3 PORCENTAJE DE POBLACION QUE RECIBIO BIENES O AYUDAS DURANTE
CAMPARNAS PARA PRESIDENTE DE 2012, POR ESTRATO SOCIOECONOMICO
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Recibié bienes o ayudas de Vdzquez Mota . Recibié bienes o ayudas de Pefia Nieto
[ Recibié bienes o ayudas de AMLO

Fuente: Ulises Beltrdn y Alejandro Cruz, «Insignificante efecto de la compra del voto en el resultado electoral», Excelsior 27

de agosto de 2012

d) Limitaciones de estudios sobre clientelismo electoral

El problema con la mayoria de los estudios sobre clientelismo electoral, incluyendo
los aqui mencionados, es que resulta sumamente dificil medir la eficacia de esta
prdctica, sobre todo cuando los resultados se basan en datos de encuesta. La razén
es que la coaccidn y compra del voto es ilegal y frecuentemente deriva en condenas
publicas. Esto provoca que los encuestados prefieran no reportar si «vendieron» su
voto o si algin operador intentd «comprarlo». A esto hay que agregar que la redac-
cion, el orden y el formato de las preguntas también pueden influir en los resulta-
dos, obstaculizando aun mds la medicién de este fendmeno.

Otro problema al intentar medir la eficacia del clientelismo electoral es el se-
creto del sufragio, que por definicidn lo convierte en una practica altamente riesgo-
sa desde una perspectiva econdmica. El «comprador» tiene que ingenidrselas para
comprobar que la transaccidn efectivamente derivd en el resultado deseado (un voto
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a favor de su candidato). Existen anécdotas de que los mecanismos de control van
desde fotografias a boletas tomadas con teléfonos celulares hasta el uso de menores
de edad como testigos oculares dentro de las casillas. Sobra decir que todos estos
mecanismos de control son dificiles de llevar a cabo y encarecen el «costo» relativo
de un voto y por ende la eficacia de la préctica.

Una posibilidad para estimar la eficacia del voto, sustentada en estudios de
psicologia social, es que al «vendedor» lo embargue un sentimiento de reciproci-
dad.> Es decir, que al recibir un bien material, servicio o dinero, el votante sienta
de manera casi instintiva una obligacion de reciprocar con el operador electoral,
otorgdndole el anhelado voto a favor de su candidato. De ser cierto, la ventaja de este
mecanismo seria que no requiere de mds gastos e intermediarios; basta que el ope-
rador se gane la confianza del votante y que el bien material, servicio o dinero sea
otorgado en tiempo y forma. Desafortunadamente, pese a su atractivo analitico, la
evidencia sobre la reciprocidad como mecanismo de control es escasa y en algunos
casos contradictoria.

e) La perspectiva de los partidos politicos

Todos los partidos conocen y entienden las dificultades para medir la eficacia del
clientelismo electoral. Por esta razén, han ideado maneras ingeniosas de evaluar
la eficacia tanto de sus estructuras piramidales como de las estructuras paralelas
subcontratadas para movilizar votantes y comprar votos el dia de la eleccion. Cabe
resaltar que los partidos evaltan la eficacia de estas prdcticas al nivel de casilla o
seccion electoral, no al nivel de votante como sugieren la mayoria de los estudios
académicos sobre el tema. Por lo tanto, es probable que mecanismos de control
como fotografiar las boletas con teléfonos celulares sean utilizados exclusivamente
por los operadores electorales, no directamente por los partidos politicos. Mientras
que el operador electoral evalua la eficacia de su operativo a nivel del votante, los
partidos evaltan a los operadores a nivel de casilla o seccion electoral.

Las entrevistas realizadas para este estudio, con 12 politicos de los tres princi-
pales partidos, sugieren que los partidos utilizan al menos dos mecanismos para
evaluar a sus operadores. Primero, la forma mas comun es a través de la llamada
«reingenieria electoral», que consiste en estudiar el listado nominal y la cartografia
electoral con base en resultados electorales histdricos, para as{ determinar el nime-
ro de requeridos para ganar la eleccién. Dado que los afios de experiencia permiten
a los partidos estimar a grandes rasgos la proporcion de votos obtenidos en una
casilla o seccidn gracias al trabajo de sus estructuras piramidales y/o a los compro-
misos adquiridos con estructural paralelas, cuando el resultado final en una casilla

25 Lawson, Chappell y Kenneth E. Greene, «Self-Enforcing Clientelism», 30 de abril de 2012, borrador.
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0 seccidn se aleja de su votacion histdrica o de la votacion prometida, el partido
puede castigar a los operadores negando pagos o excluyéndolos de espacios poli-
ticos. Por el contrario, cuando el resultado final en una casilla o seccidn se apega a
lo esperado de acuerdo con la votacion historica y la votacion prometida, el partido
puede recompensar a los operadores con bonos o incluirlos en espacios politicos.

Otra forma en que los partidos evaltian la eficacia del clientelismo electoral es
capacitando a sus representantes de casilla para que supervisen el trabajo de los
operadores o para que «pasen lista» de las personas que prometieron ir a votar por
el partido. De esta manera, los partidos pueden saber si el resultado observado a
nivel de seccion o casilla efectivamente es producto del trabajo de los operadores
electorales y no de algun otro suceso ocurrido durante la jornada comicial. Por su-
puesto, este mecanismo es mucho mds costoso y su éxito depende de que el repre-
sentante de casilla esté debidamente capacitado y comprometido con el partido. De
lo contrario, el partido sdlo cuenta con la votacion a nivel agregado para evaluar a
sus operadores.

Por lo tanto, la eficacia del clientelismo depende de la capacidad de un partido
de utilizar estos dos mecanismos de manera conjunta (reingenieria electoral y su-
pervision por parte de representantes de casilla), que a su vez dependen del dinero
disponible para la operacion de sus actividades. Los entrevistados para este estudio
coinciden en que los operadores electorales y representantes de casilla reciben entre
150y 300 pesos para subsanar gastos de transporte, teléfono y alimentos durante la
jornada comicial, ademds del dinero que reciben por «bonos de éxito».

v) Costo del clientelismo electoral

La principal y mds obvia razén por la que resulta dificil calcular el costo de un voto
«comprado» es que esta prdctica es ilegal, se realiza con sigilo y es motivo de con-
dena social. Como cualquier mercado ilegal, el «<mercado de votos» no lleva un re-
gistro publico de sus transacciones —dependemos de la evidencia anecddtica, de
los reportes de observadores electorales y de las denuncias juridicas para estimar
su precio aproximado. Segun el reporte de observacion electoral del movimiento
#YoSoy132 y con el estudio de Alianza Civica antes mencionado, el costo de un voto
«comprado» en la eleccidn para presidente de 2012 habria oscilado entre 100 y mil
800 pesos, lo que representaria un aumento significativo de los 250 a 500 pesos
reportados por Cornelius en la elecciéon de 2000.¢

26  Alianza Civica, Boletin de prensa sobre los resultados de la observacién de la Jornada Electoral en 21 estados con mds de 5,000
observadores electorales. México, D.F.; #YoSoy132. (2012). Informe de Observacidn Electoral del Movimiento #YoySoy132.
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Ahora bien, de acuerdo con entrevistas realizadas para este estudio, el costo
del clientelismo electoral depende de dos factores: las caracteristicas econdmicas
del drea geografica donde se realiza la eleccion y el grado de competencia entre los
partidos politicos. A mayor actividad econdmica y a mayor competencia entre los
partidos, mayor el gasto en clientelismo electoral. La razén es que ambos facto-
res incrementan, para los actores econdmicos directamente afectados, el costo de
oportunidad de perder la eleccidn, lo que a su vez genera fuertes incentivos para
gastar muy por encima del monto cominmente destinado a estas actividades.

La riqueza y actividad econdmica influye en el gasto en clientelismo porque, en-
tre otras cosas, los gobernadores, ediles y diputados controlan recursos econdomi-
cos, adjudican y licitan contratos, otorgan permisos y licencias y tienen acceso a re-
cursos juridicos para beneficiar o afectar a privados. Esto explicaria por qué el gasto
en clientelismo electoral es mucho mayor en Benito Judrez (Canctn, Quintana Roo)
e Iztapalapa (Distrito Federal) que en Tulancingo (Hidalgo) y Zacatepec (Morelos),
por ejemplo. Mientras que en los primeros, el presidente municipal o delegado
controla las licencias, concesiones y permisos que representan ingresos multimi-
llonarios para muchos actores econdmicos, en los segundos la actividad econdmica
depende, en menor medida, de la buena voluntad de los presidentes municipales.

Esto mismo explicaria el origen de los recursos destinados para clientelismo
electoral. La principal fuente son los actores econdmicos directamente afectados
por las decisiones del gobernante en turno. Con base en el ejemplo anterior, mien-
tras que en Benito Judrez (Cancdn) la mayoria de los recursos destinados al clien-
telismo provienen de desarrolladores inmobiliarios, hoteleros, restauranteros y
antreros, en Iztapalapa provienen de comerciantes de la Central de Abastos, de ven-
dedores ambulantes y de pequefios comerciantes y locatarios. Otra fuente de recur-
sos no menos importante es el «ahorro» que realizan los partidos y gobernantes a lo
largo de una gestion. A través de acuerdos con actores economicos, los gobernantes
logran desviar recursos publicos que posteriormente son utilizados para actividades
clientelares. Acaso la manera mds comun es inflar el costo de obras publicas para
que un porcentaje de éste pase a manos del gobierno.

Un caso especial de esta dindmica son aquellas elecciones en donde estd en jue-
go un cargo publico que incide directamente en las actividades del crimen organi-
zado. Cuando esto sucede, es probable que el clientelismo electoral sea financiado
principalmente por los criminales afectados. Lo anterior provoca que municipios
relativamente irrelevantes en términos econémicos se conviertan en enormes boti-
nes politicos. Esto explicaria la alta incidencia de clientelismo electoral en regiones

Meéxico, D.F, Alberto Simpser, «Could the PRI have Bought its Electoral Result in the 2012 Mexican Election? Probably Not»,
en The Monkey Cage, 2012.
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como la montafia guerrerense, la tierra caliente michoacana y la huasteca potosina,
donde la actividad econdmica gira en torno al cultivo y trasiego de drogas.

Ahora bien, la competencia electoral también afecta el gasto en clientelismo
porque produce un mercado donde los actores econdmicos compiten para apoyar
al candidato que les promete mayores beneficios. Por ejemplo, es muy probable que
el costo relativo de un voto u operativo de movilizacion sea mucho mayor en Benito
Judrez (Canctin) —donde el PRI y el PRD han luchado palmo a palmo por afios,
ganando en ocasiones por menos de un punto— que en Iztapalapa, donde el PRD
ha ganado todas las elecciones sin mayores problemas. La competencia electoral in-
crementa el gasto en clientelismo porque en casos como Benito Judrez (Cancun) las
consecuencias de perder para los actores econdmicos interesados son mayores, y
los llevan, inclusive, a apoyar a los dos candidatos en disputa. No es que en Iztapala-
pa el gasto en clientelismo electoral sea insignificante (seguird siendo mucho mayor
que en regiones de menor actividad econdmica), sino que es menor que en regiones
de alta actividad econdmica donde la competencia electoral es mds cerrada.

GRAFICA 3.4 RELACION ENTRE CLIENTELISMO ELECTORAL,
ACTIVIDAD ECONOMICA E INTENSIDAD DE COMPETENCIA ELECTORAL

Intensidad +
de actividad

econémica

- Intensidad de competencia electoral +

Fuente: Elaboracién propia con base en el Monitoreo de Programas de Radio y Televisiéon que Difunden Noticias, IFE-
UNAM.

En resumen, existe una relacion lineal entre el gasto en clientelismo electoral y dos
factores: la actividad econdmica de la region en disputa y la competencia electoral
entre los principales partidos. La actividad econdmica es mds determinante porque
es lo que incrementa el costo de oportunidad de perder la eleccion. Ya sea por miedo
arepresalias o incertidumbre juridica en caso de perder, los actores econdmicos fre-
cuentemente «doblan sus apuestas» por alguno de los candidatos o inclusive apoyan
a los dos punteros en disputa.
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Aunque esto no quiere decir que el gasto en clientelismo electoral proviene ex-
clusivamente de actores econdmicos, si sugiere que éstos son el origen de la mayo-
ria de los recursos. El resto del gasto proviene de los mismos partidos, que en algu-
nas ocasiones se enfrascan en peleas internas por el poder. Un caso reciente de esta
dindmica es Iztapalapa, donde un grupo del PRD decidié competir por la delegacion
en 2012, contraviniendo un acuerdo interno del partido. Esto produjo un mercado
de votos donde los principales competidores eran dos «tribus» o grupos, que a su
vez incremento el gasto total en clientelismo. De acuerdo con entrevistas realizadas
para este estudio, entre otras cosas, esta dindmica tuvo efectos inflacionarios en el
sueldo de los operadores electorales, el «precio» relativo de un voto y hasta el costo
de las despensas.

Por tltimo, cabe subrayar que la mayoria del gasto en clientelismo no se destina
a la compra directa de votos, sino a la manutencion de las estructuras clientelares
piramidales. La razon es que este tipo de gasto resulta mucho mds costeable, ya que
combina el poder persuasivo del dinero y las dadivas con otros tangibles e intangi-
bles de bajo o nulo costo para los partidos (acceso a programas sociales, licencias y
permisos de operacidn, adjudicaciones de contratos, sentido de pertenencia, posi-
bilidad de una carrera politica, etc.). Si los partidos tuvieran que pagar de 200 a 500
pesos (el costo aproximado de una despensa) por cada voto producido por sus acti-
vidades clientelares, el gasto en clientelismo seria insostenible y por s{ mismo du-
plicaria el tope de gastos autorizados en campafia. Algunos entrevistados sostienen
que el gasto en clientelismo es mds o menos equivalente al gasto en publicidad en
medios (tanto gasto no autorizado en medios electrédnicos como gasto autorizado
en espectaculares, salas de cine y carteles, entre otros). Ademds, todos los entrevis-
tados coinciden, que el gasto en clientelismo es mds eficaz en costo-beneficio que
el gasto en compra de votos.

a) Consecuencias

La principal consecuencia del clientelismo electoral es que puede alterar ilegalmen-
te el resultado de una eleccidn. Esto sélo es posible a través de la afectacion de la
voluntad de cientos, miles o millones de votantes, que opten por «vender» su voto a
cambio de bienes materiales, servicios o dinero.

Una consecuencia real y directa es que el clientelismo electoral, en sus diversas
manifestaciones, requiere sumas cuantiosas de dinero en efectivo. Ya sea para sos-
tener las estructuras piramidales de los partidos o para movilizar votantes y comprar
votos el dia de la eleccidn, el dinero en efectivo es el principal facilitador de estas
actividades. En este sentido, y pese a que en muchas ocasiones el reclutamiento de
simpatizantes y militantes fortalece las actividades clientelares, de ninguna manera
alcanza para sufragar el multimillonario gasto que se necesita para llevarlas a cabo.
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Ademds, el hecho de que estas actividades dependan del dinero en efectivo, estimula
el uso de recursos ilegales que por definicion no se reportan a las autoridades.

Otra consecuencia del clientelismo electoral es la alteracidn de las condiciones
de equidad de la contienda. Sin embargo, esto es mds dificil de probar, ya que cali-
ficar una contienda como inequitativa implica la presencia de dos condiciones: (1)
que la coaccion y compra del voto sea eficaz —es decir, que efectivamente sirva para
«comprar» la voluntad de un nimero significativo de votantes— y (2) que sélo un
partido realice estas prdcticas. De no presentarse estas condiciones, la coaccion y
compra del voto no pasa de ser una amenaza al sufragio libre y un gasto ilegal de re-
cursos con fines electorales. Aunque ambos son condenables, se carece de evidencia
robusta para afirmar que afecta la equidad de la contienda.

vi) Acusaciones de coaccién y compra del voto en 2012

El candidato de la coalicion Movimiento Progresista, Andrés Manuel Lopez Obra-
dor, asegurd en 2012 que el PRI habifa comprado 5 millones de votos, afectando
la equidad de la contienda y alterando el resultado final de la votacion. Indepen-
dientemente de la veracidad de esta acusacion —declarada como infundada por el
Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion (TEPJF) el 29 de agosto de
2012—vale la pena explorar su plausibilidad y el costo que habria representado para
el candidato de la coalicion Compromiso por México.>
Para realizar este ejercicio, Simpser toma en cuenta tres datos:
1. Elnumero de votos que la coalicion Compromiso por México habria tenido
que «comprar» para obtener la votacion que finalmente obtuvo.
La eficacia relativa de la compra del voto en México.
El costo aproximado de un voto durante la pasada eleccion.

De acuerdo con el informe final del 1FE, el candidato de la coalicion Compromiso
por México, Enrique Pefia Nieto, obtuvo casi 3.2 millones de votos mds que su mds
cercano rival, el candidato de la coalicién Movimiento Progresista (PRD-PT-MC),
Andrés Manuel Lopez Obrador. Dado que es probable que la coalicion Movimiento
Progresista también haya comprado votos, esta cifra (3.2 millones) es una estima-
cion conservadora de los votos que la coalicion Compromiso por México habria te-
nido que comprar para alterar el resultado de la eleccidn.

Como se menciona anteriormente, la eficacia de la coaccion y compra del voto
es dificil de calcular y depende de una variedad de factores. Para empezar, el secreto

27 Alberto Simpser, op. cit.
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del voto abre la puerta para que muchos votantes acepten un bien material, servicio
o efectivo y después voten por el candidato de su preferencia. Ademds, la eficacia de
la coaccidn y compra del voto también depende de un escenario contrafactual: saber
como habria votado el receptor de un bien material, servicio o efectivo en la ausen-
cia de la dddiva. Ante la falta de evidencia empirica sobre la eficacia de la coaccidon y
compra del voto en México, para este ejercicio se utiliza una estimacion calculada a
través de una encuesta aplicada en Argentina en 2000-2001.?® De acuerdo con estos
datos, sélo 16% de los encuestados se dijeron influidos por una dddiva recibida. Por
ultimo, de acuerdo con los reportes y con la evidencia anecdética antes menciona-
da, 700 pesos es una estimacion conservadora del probable costo de un voto en la
pasada eleccidn.

Al tomar en cuenta estas consideraciones, el precio que la coalicion Compro-
miso por México habria tenido que pagar para alterar la eleccidn a su favor seria 14
mil millones de pesos, o el numero de votos necesarios para ganar (3.2 millones)
multiplicados por el costo de cada voto (700 pesos) y divididos por la eficacia rela-
tiva de la coacciéon y compra del voto (16%). Esta cifra es conservadora dado que no
contempla ni el costo de contratar operadores electorales ni la compra de votos por
parte de la coalicion Movimiento Progresista. Aun si la eficacia fuera de 100%, el PRI
habria tenido que pagar 2 mil 240 millones de pesos para «comprar» la eleccion.

Para dimensionar estas cifras, vale la pena recordar que el presupuesto total para
campaiias de la coalicion Compromiso por México (PRI-PVEM) fue de mil 390 mi-
llones pesos: casi mil millones de pesos menos que la estimacion mds conservadora
del costo de «comprar» la eleccion. La discrepancia es tanta con el presupuesto de
campaila, que habria sido practicamente imposible esconder el fraude ante las au-
toridades electorales. Por lo tanto, aunque es probable que ambas coaliciones hayan
coaccionado y comprado el voto de miles, tal vez cientos de miles de ciudadanos, es
poco probable que estas prdcticas hayan alterado el resultado final de la eleccion.

28  Valeria Brusco et al., «Vote Buying in Argentina», Latin American Research Review, 39, ndm. 2, 2004.



4. ACCESO A MEDIOS DE COMUNICACION

Hallazgos principales

La cobertura noticiosa de radio y television de las campafias para presidente de 2006 y
2012 no sdlo fue relativamente equitativa en relacion con la fuerza politica de cada par-
tido o coalicién, sino también neutra en relacion con el contenido de la informacién.

Las principales diferencias en menciones en radio entre 2006 y 2012 fueron el
aumento de menciones del candidato del PANAL de 5 a 10 por ciento, la disminu-
cién del candidato de las coaliciones de izquierda de 36 a 25 por ciento y el aumento
de menciones del candidato de la coalicién PRI-PVEM de 28 a 33 por ciento.

Las principales diferencias en menciones en television entre 2006 y 2012 fueron
el aumento de menciones del candidato del PANAL de 6 a 18 por ciento y la disminu-
cién del candidato de las coaliciones de izquierdas de 30 a 25 por ciento. En 2012,
tanto la candidata del PAN como el de la coalicion PRI-PVEM registraron un nimero
similar de menciones al de 2006.

Elacceso a spots en radio y television fue proporcional a la fuerza politica de cada
partido o coalicidn.

Introduccion

Un objetivo de la reforma electoral de 2007 fue garantizar la equidad y gratuidad de
las campafias electorales, sobre todo en lo relacionado con acceso a radio y televi-
sion en campafias para Presidente de la Republica.» Para este efecto, se creo el Co-
mité de Radio y Television del Instituto Federal Electoral (1FE), que desde entonces
estd encargado de ordenar el monitoreo de noticiarios de radio y television, conocer
y aprobar las pautas de transmisidn correspondientes a programas y mensajes de
partidos politicos y garantizar que las prerrogativas sean repartidas de manera equi-
tativa y proporcional entre los candidatos.

Otro objetivo de la reforma fue erradicar la difusion de spots negativos y fomen-
tar la presentacion de propuestas durante las campafias.* Por esta razdn, se otorgo
al 1FE la facultad de ordenar la suspension inmediata o el retiro de mensajes que
pusieran en riesgo la equidad de la contienda. El criterio establecido para ordenar
la suspension o retiro de un mensaje fue que denigre a las instituciones o calumnie
a un candidato.

Este capitulo tiene dos objetivos principales:

I. Analizar si el nuevo marco regulatorio de acceso a radio y televisidn garan-

29 Lorenzo Cérdova Vianello y Pedro Salazar Ugarte, Estudios sobre la reforma electoral 2007: hacia un nuevo modelo, Méxi-
co, Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion, 2008.
30 Ibid.
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tizd en 2006 y 2012 la equidad en la cobertura noticiosa de los candidatos.

2. Analizar si el nuevo marco regulatorio de acceso a spots en radio y television
profundizd la proporcionalidad respecto a la fuerza electoral de cada parti-
do en su distribucién y valor comercial.

i) Modificaciones legales al acceso a radio y television en campaias para presidente

La reforma electoral de 2007 especificd que los candidatos a cargos de eleccién po-
pular pueden acceder a tiempos en radio y television de manera gratuita, a través
de los tiempos oficiales que ahora la Constitucion otorga a los partidos politicos
durante los procesos electorales. Previo a la reforma, el Cddigo Federal de Institu-
ciones y Procedimientos Electorales (corire) permitia que los partidos contrataran
tiempos en radio y television para difundir propaganda electoral. Ahora estd prohi-
bido que los partidos adquieran tiempo aire en medios electrénicos y el IFE es la au-
toridad tnica para la administracion y distribucion de spots gratuitos a los partidos
politicos (ver Figura 4.1).

FIGURA 4.1 MODIFICACIONES LEGALES A ACCESO A RADIO Y TELEVISION
TRAS REFORMA ELECTORAL DE 2007

COFIPE (Articulo 48.1) COFIPE

2006-2012
«1. Son prerrogativas de los partidos politicos (Articulo 49.2y 3)
nacionales: «Los partidos politicos, precan-
a) Teneracceso a la radio y televisién en los términos didatos y candidatos a cargos
de la Constitucién y este Cédigo; de eleccién popular, accederdn
b) Participar, en los términos de este Cédigo, del alaradioy la televisién a través
financiamiento pdblico correspondiente para sus del tiempo que la Constitucién
actividades. otorga como prerrogativa a los
¢) Gozar del régimen fiscal que se establece en este primeros [...]»
Cédigoy en las leyes de la materia; y Constitucién
d) Usar las franquicias postales y telegraficas que sean (Articulo 41, base 111, A
necesarias para el cumplimiento de sus funciones.» pendltimo pérrafo)

La reforma de 2007 también otorgo al 1FE la facultad de regular el contenido de la
propaganda electoral difundida en radio y television, con el objetivo de sancionar
y disuadir la difusion de spots negativos durante las campafias. Las nuevas disposi-
ciones quedaron plasmadas en el COFIPE, que especifica que los candidatos deben
abstenerse de expresiones que denigren a las instituciones o que calumnien a las
personas. Ademds, establece que el Consejo General del 1FE estd facultado para
ordenar la suspension inmediata de mensajes en radio y television contrarios a esta
norma, asi como el retiro de cualquier propaganda (ver Figura 4.2).
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FIGURA 4.2 MODIFICACIONES LEGALES A ACCESO A RADIO Y TELEVISION
TRAS REFORMA ELECTORAL DE 2007

Sin antecedente COFIPE (Articulo 233.2)
«En la propaganda politica o electoral que realicen
(...) los candidatos, deberdn abstenerse de

expresiones que denigren a las instituciones (...) o

20006-2012

que calumnien a las personas».

«El Consejo General del Instituto estd facultado para
ordenar, una vez satisfechos los procedimientos
establecidos en este C4digo, la suspensién
inmediata de los mensajes en radio o televisién
contrarios a esta norma, asi como el retiro de
cualquier otra propaganda.»

ii) Cobertura noticiosa de las campaiias para presidente en radio y televisién

Aunque en México las leyes vigentes no regulan la cobertura noticiosa de las cam-
pafias para presidente, diversas normas y acuerdos si establecen directrices para fo-
mentar la equidad. Desde 1994, el 1FE ha promovido acuerdos para monitorear los
contenidos de los principales noticiarios en radio y television. En el proceso elec-
toral 2006, por ejemplo, 1BorE-AGB México fue la empresa encargada de monitorear
los contenidos de 347 espacios noticiosos en radio y television distribuidos en las
32 entidades federativas. Por su parte, en 2012, el 1FE realizd el monitoreo en cola-
boracidn con especialistas de la Universidad Nacional Auténoma de México (unam),
quienes revisaron los contenidos de 493 espacios noticiosos en radio y television
distribuidos en las 32 entidades federativas.

En ambos monitoreos se tomaron en cuenta tres aspectos principales:

1. Tiempo de cobertura dedicado a cada candidato

2. Valoracion de la informacion

3. Género periodistico

La principal diferencia es que mientras en 2006 se valoraron los géneros de reporta-
je, andlisis editorial, critica politica, nota informativa y crénica, en 2012 se excluye-
ron los géneros de opinidn, andlisis y debate.

a) Monitoreo de noticiarios de radio y televisién en 2006

En 2006, el candidato que mds menciones recibié en los noticiarios de radio fue
Andrés Manuel Lépez Obrador, de la Coalicidon por el Bien de Todos (PRD-PT-Con-
vergencia), con 36 por ciento del total. Con 28y 26 por ciento de las menciones, en
segunda y tercera posicion respectivamente, aparecen Roberto Madrazo, de la coa-
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licién Alianza por México (PRI-PVEM), y Felipe Calderdn, del Partido Accién Nacio-
nal (PAN). Por ultimo y con 5 por ciento de las menciones, aparecen empatados en
cuarta posicion Roberto Campa Cifridn, del Partido Nueva Alianza (PANAL), y Pa-
tricia Mercado Castro, del Partido Alternativa Socialdemdcrata y Campesina (PASC)
(ver Grafica 4.1).

En contraste con las menciones en radio, el candidato que recibié mds en noti-
ciarios de television fue Roberto Madrazo, con 32 por ciento del total. En segunda
y tercera posicion aparecen Lopez Obrador y Felipe Calderdn, que respectivamente
recibieron 30y 26 por ciento de las menciones. En una lejana cuarta posicién nueva-
mente aparecen empatados Roberto Campa Cifridn y Patricia Mercado Castro, con 6
por ciento de las menciones (ver Grafica 4.1).

GRAFICA 4.1 PORCENTAJE DE TIEMPOS EN NOTICIARIOS RECIBIDOS
POR PARTIDOS Y COALICIONES DURANTE CAMPANA PARA PRESIDENTE DE 2006
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Fuente: Elaboracion propia con base en el Monitoreo de Programas de Radio y Television que Difunden Noticias, IFE-UNAM.

b) Monitoreo de noticiarios de radio y television en 2012

En 2012, el candidato que mds menciones recibid en los noticiarios de radio fue
Enrique Pefia Nieto (PRI-PVEM), con 33 por ciento del total. Con 27y 25 por ciento
de las menciones, aparecen Josefina Vdzquez Mota y Andrés Manuel Lopez Obrador.
Por ultimo, sobresale que en 2012 el candidato del PANAL, Gabriel Quadri de la
Torre, recibio 15 por ciento de las menciones totales, representando un incremento
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de 10 puntos en relacién con 2006 (ver Grdfica 4.2). En noticiarios de television, el
orden fue el mismo y los porcentajes de menciones muy semejantes: Pefia Nieto
(30%); Vdzquez Mota (27%); AMLO (25%); y Quadri (18%).

Las principales diferencias en menciones en radio entre 2006 y 2012 fueron el
aumento de menciones del candidato del PANAL de 5 a 10 por ciento, la disminu-
cion del candidato de las coaliciones de izquierda de 36 a 25 por ciento y el aumento
de menciones del candidato de la coalicién PRI-PVEM de 28 a 33 por ciento. Por
otra parte, las principales diferencias en menciones en television entre 2006 y 2012
fueron el aumento de menciones del candidato del PANAL de 6 a 18 por ciento y la
disminucion del candidato de las coaliciones de izquierdas de 30 a 25 por ciento. En
2012, tanto la candidata del PAN como el de la coalicion PRI-PVEM registraron un
nimero similar de menciones al de 2006.

GRAFICA 4.2 PORCENTAJE DE TIEMPOS EN NOTICIARIOS RECIBIDOS POR PARTIDOS
Y COALICIONES DURANTE CAMPANA PARA PRESIDENTE DE 2012
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Fuente: Elaboracion propia con base en el Monitoreo de Programas de Radio y Television que Difunden Noticias, IFE-UNAM.

¢) Balance

Para contar con mds elementos para evaluar la equidad de la cobertura noticiosa en
radio y television en 2012, también se compara con el porcentaje de spots asignados
a cada candidato. Enrique Pefia Nieto recibi6 41 por ciento de ellos y 30 por ciento
de las menciones. Lo contario sucedid en el caso de Andrés Manuel Lopez Obrador,
que recibio 21 por ciento de los spots y 26 por ciento de las menciones. En el caso de
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Josefina Vdzquez Mota la diferencia es minima, ya que recibid 28 por ciento de los
spotsy 26 por ciento de las menciones. Por tltimo, Gabriel Quadri de la Torre recibid
10 por ciento de los spots y 16 por ciento de las menciones (ver Grafica 4.3).

GRAFICA 4.3 PORCENTAJE COBERTURA NOTICIOSA US PORCENTAJE SPOTS
POR CANDIDATO PARA PRESIDENTE EN 2012
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Fuente: Elaboracion propia con base en el Monitoreo de Programas de Radio y Television que Difunden Noticias, 1FE-

UNAM.

Si por equidad se entiende la distribuciéon de menciones entre candidatos en
partes iguales, la cobertura noticiosa en 2012 disté mucho del ideal —especialmen-
te para el candidato del PANAL, Gabriel Quadri de la Torre. Ahora bien, si por equi-
dad se entiende la distribucion de menciones entre candidatos en relacion con el
peso politico de cada partido o coalicion (fijado por la férmula especificada en el
COFIPE para distribuir espacios en radio y television), la cobertura noticiosa en 2012
fue equitativa. Josefina Vdzquez Mota recibid practicamente el mismo porcentaje de
menciones y spots, Enrique Pefla Nieto recibid 10 por ciento mds spots que menciones
y Andrés Manuel Lopez Obrador recibié 5 por ciento mds menciones que spots.

En 2012, Eficiencia Informativa realizd un andlisis de la cobertura noticiosa
con base en el valor comercial que tendria dicha cobertura si hubiera sido adquirida
como publicidad. Como puede observarse, estos cdlculos arrojan a Enrique Pefia
Nieto como el candidato que tuvo la cobertura con mayor valor, seguido de Lopez
Obrador y Josefina Vdzquez Mota.
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TABLA 4.1
VALOR COMERCIAL TOTAL DE LA COBERTURA NOTICIOSA POR CANDIDATO EN 2012

(Millones de pesos)

CANDIDATO VALOR COMERCIAL TOTAL
EPN 5,186.03
AMLO 4,686.29
JVM 4,541.62
Quadri 2,848.21
Total 17,262.15

Fuente: Eficiencia Informativa. Documento de uso interno

Eficiencia informativa realizé un andlisis estratégico sobre la presencia en los me-
dios de los candidatos. Este andlisis hace mediciones de varios tipos: por una parte,
mide la presencia de los sujetos en espacios informativos de radio, televisién y pren-
sa escrita. Dicha presencia se mide en funcion del valor comercial, es decir, la suma
del costo aproximado de los distintos espacios noticiosos que ocupa el candidato,
el valor comercial establece un criterio que no sélo toma en cuenta el nimero de
impactos, sino el nivel de relevancia de los mismos. A continuacion se desagregan
algunos de los medios por separado, asi como los precios estimados que dieron
durante este proceso electoral.

TABLA 4.2
VALOR COMERCIAL DE LA PRESENCIA DE LOS CANDIDATOS
EN ALGUNOS MEDIOS DE COMUNICACION EN 2012

EPN AMLO JVM QUADRI TOTAL
Canal 2 $732.73 $620.48 $650.70 $414.19 $2,418.08
Canal 4 Foro TV $600.59 $582.84 $550.77 $399.64 $2,133.84
103.3 Radio Férmula $551.35 $564.32 $533.41 $199.63 $1,848.71
88.1 Red FM $240.07 $253.29 $257.87 $184.63 $935.86
Milenio TV $253.55 $222.12 $225.21 $103.75 $804.63
Canal 13 $149.63 $145.35 $161.19 $133.79 $589.96
102.5 Noticias MVS $183.39 $146.56 $147.18 $62.21 $539.34
90.5 Imagen $111.74 $130.75 $123.19 $84.40 $450.09
La Jornada $51.77 $35.67 $25.28 $14.45 $127.15
Milenio Diario $42.70 $29.46 $29.69 $18.01 $119.86
El Universal $37.07 $21.93 $24.13 $19.26 $102.40
Canal 40 $27.48 $28.34 $25.62 $21.92 $103.37
La Crénica de Hoy $28.98 $13.48 $18.86 $6.49 $67.81
Excélsior $21.05 $14.56 $12.55 $6.00 $54.16
La Razén de México $14.64 $9.21 $10.29 $4.01 $38.16

El Financiero $12.25 $9.26 $9.81 $5.64 $36.96
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Cadena Tres Canal 28 $12.93 $8.68 $8.01 $5.90 $35.52
El Economista $10.50 $6.94 $7.24 $4.87 $29.56
El Sol de México $13.04 $2.72 $4.79 $3.50 $24.05
Récord $2.35 $1.53 $1.11 $0.77 $5.77
CNN $1.24 $0.55 $0.34 $0.34 $2.47
El Pais $0.33 $0.14 $0.06 $0.05 $0.59

Nota: Valor comercial en millones de pesos
Fuente: Eficiencia informativa. Documento de uso interno

Con respecto a la valoracién de la informacién sobre los candidatos presentada en
noticiarios de radio y television, ésta fue principalmente neutra, tanto en 2006 como
en 2012. De las 192 mil ocho piezas informativas valoradas en 2006, 96 por ciento
fueron neutras, 3 por ciento negativas y 1 por ciento positivas. Por su parte, de las 136
mil 463 piezas informativas valoradas en 2012, g7 por ciento fueron neutras (132 mil
610), 2 por ciento positivas (2 mil 303) y 1 por ciento negativas (mil 550). Por ende,
la cobertura noticiosa de las campaiias para presidente de 2006 y 2012 no sdlo fue
relativamente equitativa en relacion con la fuerza politica de cada partido o coalicidn,
sino también neutra en relacion con el contenido de la informacion (ver Gréfica 4.4).

GRAFICA 4.4 VALORACION DE MENCIONES DE PARTIDOS Y CANDIDATOS
EN CAMPANA PARA PRESIDENTE EN 2006 Y 2012
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Fuente: Elaboracién propia con base en el Monitoreo de Programas de Radio y Televisién que Difunden Noticias, IFE-

UNAM.

iii) Equidad en distribucién y valor comercial de spots en radio y televisién

La reforma electoral de 2007 introdujo nuevas reglas para el uso de medios electrd-
nicos por parte de los partidos politicos durante los procesos electorales. En particu-
lar, prohibid la adquisicidn de espacios en radio y television, y establecié un modelo
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de asignacidn de tiempos gratuitos que en 2012, por ejemplo, significé aproxima-
damente 44.5 millones de spots para todo el proceso electoral, del cual los partidos
politicos recibieron, como parte de sus prerrogativas, aproximadamente 22 millo-
nes. Solo durante el periodo de go dias de las campaiias federales, se asignaron a los
partidos poco mds de 17 millones de spots, como se observa en las siguientes tablas.

TABLA 4.3
DISTRIBUCION DE SPOTS PARA EL PROCESO ELECTORAL FEDERAL, 2011-2012

PERIODO ACTOR Dias MINUTOS EMISORAS MINUTOS IMPACTOS EN
TOTALES MEDIOS 30’

Partidos 60 18 2,335 2,521,800 5,043,600

Precampafias Autoridades 60 30 2,335 4,203,000 8,406,000
Subtotal 60 48 2,335 6,724,800 13,449,600

Partidos 47 o 2,335 o} o}

Intercampafias Autoridades 47 48 2,335 5,267,760 10,535,520
Subtotal 47 48 2,335 5,267,760 10,535,520

Partidos 920 41 2,335 8,616,150 17,232,300

Campafias Autoridades 90 7 2,335 1,471,050 2,942,100
Subtotal 90 48 2,335 10,087,200 20,174,400

Partidos 4 o 2,335 o} s}

Veda y Jornada Electoral ~ Autoridades 4 48 2,335 448,320 896,640
Subtotal 4 48 2,335 448,320 896,640

Total 201 2,335 22,528,080 45,056,160

Fuente: Elaboracién propia con datos del Informe General sobre la administracion de los tiempos del Estado en radio
y television en materia electoral durante el Proceso Electoral Federal 2011—2012, IFE, julio 2012.

TABLA 4.4

DISTRIBUCION DE SPOTS POR PARTIDO POLITICO DURANTE LOS 90 DIAS
DE LAS CAMPANAS FEDERALES, 2012

COALICION PROPORCION DE LA COALICION

EN EL CONGRESO

MINUTOS TOTALES

IMPACTOS EN MEDIOS 30’

PRI/ PVEM 44.70% 3,808,534 7,617,068
PAN 27.00% 2,300,457 4,600,913
PANAL 8.60% 732,738 1,465,476
PRD [ PT | Convergencia 19.70% 1,678,481 3,356,963
Total partidos 85.40% 8,520,210 17,040,420
Autoridades 14.60% 1,454,670 2,909,340
Total 100% 9,974,880 19,949,760

Fuente: Elaboraci6n propia con datos del Informe General sobre la administracién de los tiempos del Estado en radio
y television en materia electoral durante el Proceso Electoral Federal 2011—2012, 1FE, julio 2012.
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iv) Valor econémico de los spots gratuitos

A pesar de que estos spots son parte de los «tiempos de Estado» y no fueron pagados
por los partidos politicos ni por el IFE, poseen un valor comercial y representan
un costo de oportunidad, en la medida en que su uso para las campaiias politicas
significa que no pueden ser aprovechados por el Gobierno Federal, los gobiernos
estatales y municipales, ni por otros anunciantes.

Segtin un catdlogo de tarifas comerciales de las estaciones de radio y television
elaborado por Eficiencia Informativa, una empresa mexicana que monitorea medios
de comunicacidn, el valor comercial de los poco mds de 22 millones de spots distribui-
dos entre los partidos politicos durante el proceso electoral 2011-2012 (en precam-
paiias y campaiias), podria ascender a 884 mil 79o millones de pesos (ver Tabla 4.5).

Este cdlculo se realizd a partir de una base de datos de mil tarifas comerciales pro-
venientes de 500 emisoras de television (de un total de 741) y 500 de radio AM y FM (de
un total de 1,594). Cada tarifa corresponde al costo promedio diario de contratar un
segundo de publicidad en la emisora, sin que contemple el tiempo pautado en Redes
Nacionales. Este costo se multiplicd primero por 30 (el nimero de segundos en cada
spot) y posteriormente por 82 (el nimero de spots de 30 segundos que cada emisora
estd obligada a transmitir diariamente durante las campaiias federales para partidos
politicos) para cumplir con los 41 minutos diarios obligados en cada estacion de radio
y television que establece el articulo 55 del COFIPE. Al multiplicar este nimero por los
go dias de campafia, se puede obtener un primer referente del valor comercial de los
spots de partidos transmitidos por una emisora a lo largo de la campafia.s

Aunque las mil emisoras consideradas para este ejercicio constituyen 43% de las
2 mil 335 contempladas en el catdlogo del 1FE, representan una muestra de aquellas
concesionarias con mayor rating y se estima que constituyen la mayor parte del valor
comercial de los spots.>
Ahora bien, considerando que las emisoras hacen grandes descuentos, especial-
mente a los clientes que adquieren altos volumenes como podria ser un partido po-
litico, a quienes cobran s6lo 15 6 20 por ciento de la tarifa comercial publicada, es
probable que durante el proceso electoral 2011-2012 los partidos habrian tenido que
pagar entre 132 mil 718 y 176 mil 958 millones de pesos por los spots transmitidos
en campafias y precampaiias. Desde cualquier perspectiva, estas cifras son muy su-

31 Estaforma de estimar el costo no contempla la variacion de los precios comerciales durante eventos especiales: por
ejemplo, en 2012 se desarrolld el Superbowl XLvI (5 de febrero), la Copa Libertadores (24 de enero al 4 de julio) y el
Torneo Clausura 2012 del Fitbol mexicano.

32 Al respecto, no olvidemos que las permisionarias de radio y television, incluidas dentro del catdlogo del 1FE, por
ley tienen prohibido comercializar tiempos y solamente cuentan con patrocinadores, por lo cual tampoco forman
parte de la muestra.
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periores a los mil 335 millones de pesos reportados por los partidos en 2006 (ver
tabla 4.7).3

TABLA 4.5
VALOR COMERCIAL APROXIMADO DE SPOTS GRATUITOS TRANSMITIDOS POR PARTIDOS
EN RADIO Y TELEVISION DURANTE PROCESO ELECTORAL, 2011-2012
(Miles de pesos)

TIPO DE VALOR COMERCIAL SPOTS VALOR DIARIO VALOR EN VALOR EN ToTAL
MEDIO PROMEDIO POR  TRANSMITIDOS PRECAMPARA CAMPARA

SPOT POR DIA
Televisién $57.53 71,136 $3,495,407 $209,724,418  $314,586,627  $524,311,045
Radio FM $19.27 71,136 $1,170,603 $70,236,199  $105,354,299  $175,590,499
Radio AM $17.62 81,888 $1,232,593 $73,955,557  $110,933,335  $184,888,891
Total 224,160 $5,898,603 $353,916,174  $530,874,261  $884,790,435

Fuente: Elaboracién propia con datos de 1FE y Eficiencia Informativa.

La asociacion civil México Evalua propone otra alternativa para estimar el valor co-
mercial de los spots gratuitos. De acuerdo con sus cdlculos, el valor comercial aproxi-
mado de los transmitidos por todos los partidos durante las campafias presidencia-
les de 2012 fue 21 mil 622 millones de pesos: 10 veces superior al gasto equivalente
en 20006, que segtin cifras de México Evalua, al tomar en cuenta el gasto de todos los
contendientes, fue 2 mil 580 millones de pesos. De acuerdo con el estudio, esta cifra
considera solamente tiempos fiscales, equivalentes al 45% del total de los tiempos
oficiales del Estado, que al 100% equivalen a 48 mil millones de pesos.

TABLA 4.6
MINUTOS, NUMERO DE SPOTSY COSTO DE TIEMPOS EN RADIO Y TELEVISION
DE ACUERDO CON MEXICO EVALUA

2006 2012 DIFERENCIA
Minutos 146,619 14,774,760 9,977%
Spots 395,052 5,688,283 1,340%
Costo (tiempos fiscales) $ 2,580% $21,622% 738%

*Millones de pesos
Fuente: El costo de las elecciones presidenciales de 2012, México Evalua, 2013.

<

33 Informes de campaiia de la Unidad de Fiscalizacién de los partidos politicos, IFE.

34  Cdlculo realizado por México Evalta en donde se utilizaron datos del Reporte Final Sobre las Elecciones, Volumen
2, 2007 y de la Direccién General de Radio, Television y Cinematografia de la SEGOB. Los tiempos considerados en
radio son de 30 segundos, mientras que los de television son de 20 segundos.



5. ACTIVIDADES PROSELITISTAS EN CAMPANAS PARA PRESIDENTE

Hallazgos principales

*

Las campaiias presidenciales en México consisten esencialmente en giras
proselitistas a las entidades federativas de mayor peso en la lista nominal
del 1FE, con énfasis en aquéllas con campaifias concurrentes para elegir go-
bernador. El mitin politico es el evento preferido en estas giras.

La reforma electoral de 2007 no parece haber alterado significativamente las
estrategias proselitistas de los candidatos presidenciales entre 2006 y 2012:
en ambas elecciones, las entidades que mds visitaron los candidatos fueron
aquéllas con mayor peso electoral, y donde habia campafias para elegir go-
bernador en ese momento.

Los eventos de campafia sufrieron cambios ligeros. Los candidatos del pPAN
en 2006 y 2012 (Felipe Calderdn y Josefina Vdzquez, respectivamente) dedica-
ron una proporcion similar de sus eventos a realizar mitines politicos, pero su
estrategia con el resto de los eventos (foros de didlogo y reuniones a puerta ce-
rrada) fue muy diferente. Los candidatos del PRI (Roberto Madrazo en 2006 y
Enrique Pefia Nieto en 2012) utilizaron estrategias casi contrarias: el primero
se enfocd en las reuniones a puerta cerrada, mientras que Pefia Nieto dedicd
mds tiempo a mitines politicos. Andrés Manuel Lépez Obrador, el candidato
del PRD en esas dos elecciones, realizé giras proselitistas similares en ambas,
enfocdndose en mitines politicos sobre cualquier otro tipo de evento.

El mitin politico fue el evento al que mds recurrieron los candidatos del Pr1,
PAN y PRD en ambas elecciones. Por su parte, los foros de didlogo fueron
utilizados con mayor frecuencia en 2012 que en 2006, mientras que las reu-
niones a puerta cerrada perdieron relevancia en la ultima eleccion. Con este
ultimo, punto puede decirse que, en 2012, los candidatos se preocuparon
mds por entablar un didlogo constante con la poblacion: la estrategia de
comunicacion pasé de ser unidireccional (del candidato a los electores) a
un esquema mds participativo en el que los electores tuvieron mds espacios
para expresar sus preocupaciones a los candidatos.

i) Actividades proselitistas y eventos de campaiia

Cualquier evento de campaiia busca captar la atencion de los medios y generar no-
ticias positivas sobre un candidato. Esto es particularmente relevante en entidades
federativas con una presencia significativa de medios locales, que por lo general
dedican mds minutos y pdginas a estos eventos que los medios de circulacién nacio-
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nal. Aunque no siempre es posible generar cobertura positiva en los medios, en la
mayoria de los casos las actividades proselitistas sirven para movilizar a los militan-
tes y simpatizantes del candidato en la entidad federativa que visita.

Para evaluar las actividades proselitistas en 2012, se recopilo el seguimiento
periodistico que se les dio a las campaiias presidenciales en diarios. Se retomd
de los principales diarios de circulacion nacional (El Universal, Reforma y la Jor-
nada) las notas sobre las actividades y eventos de los candidatos, las entidades
en que realizaron dichos eventos, el tipo de evento y el publico que asistio. Para
2006, se recurrio a informacion recopilada por el 1FE sobre la campafia electoral
de aquel afio y se corroboraron con fuentes periodisticas.’> Esta metodologia
pudo omitir el conteo de algunos eventos, por lo que hay que aclarar que los
datos no representan el nimero exacto de eventos realizados por los candidatos
presidenciales, sino s6lo dan indicios de las tendencias mds generales.

a) Frecuencias de vistas a entidades federativas en 2006

Las cinco entidades mds visitadas por los tres principales candidatos en 2006 fue-
ron el Distrito Federal, el Estado de México, Veracruz, Jalisco y Puebla: las cinco
de mayor peso en la lista nominal del 1FE. Por su parte, las cinco entidades menos
visitadas fueron Baja California Sur, Aguascalientes, Campeche, Zacatecas y Duran-
g0, todas entre las diez de menor peso en cuanto a nimero de votantes. La Tabla 5.1
presenta la frecuencia de visitas de los candidatos de los tres principales partidos a
las 32 entidades federativas durante la campafia de 2006.

TABLA 5.1
NUMERO APROXIMADO DE VISITAS DE LOS CANDIDATOS A LAS ENTIDADES
(Orden respecto a su peso en la lista nominal de 2000)

ENTIDAD PAN PRI PRD TOTAL
1. México 33 34 48 115
2. Distrito Federal 75 85 46 206
3. Veracruz 25 27 27 79
4. Jalisco 8 20 20 48
5. Puebla 12 15 21 48
6. Guanajuato 9 8 18 35
7. Michoacdn 12 9 17 38
8. Nuevo Le6n 9 8 6 23
9. Chiapas 7 7 15 29
10. Chihuahua 10 10 7 27
11. Oaxaca 3 8 18 29

35 Instituto Federal Electoral, 2006. Andlisis de campafias politicas: 19 de enero-20 de febrero de 2012, México, IFE.
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12. Tamaulipas 10 6 6 22
13.  Guerrero 3 10 16 29
14. Baja California 5 7 6 18
15. Sinaloa 9 5 11 25
16. Coahuila 9 15 5 29
17. Sonora 5 9 13 27
18. Hidalgo 4 12 12 28
19. San Luis Potos{ 7 6 5 18
20. Tabasco 3 15 13 31
21. Yucatdn 7 11 5 23
22. Morelos 5 3 11 19
23. Durango 3 5 5 13
24. Querétaro 7 5 4 16
25. Zacatecas 4 5 4 13
26. Tlaxcala 3 3 8 14
27. Aguascalientes 2 4 3 9
28. Quintana Roo 3 5 10 18
29. Nayarit 2 9 4 15
30. Campeche 3 2 6 11
31. Colima 5 8 2 15
32. Baja California Sur o} o} 5 5
Total 302 376 397 1,075

Fuente: Elaboracion propia con fuentes periodisticas (El Universal, Reformay la Jornada) y datos del 1FE, «Resultados
de los computos distritales 2006»
Consultado en: http://www.ife.org.mx/documentos/Estadisticas2006/index.htm.

Es probable que los candidatos también hayan definido sus giras proselitistas a
partir de la concurrencia de campaiias para presidente y gobernador. De las cua-
tro entidades que celebraron elecciones concurrentes el mismo dia que la eleccion
presidencial (2 de julio), el Distrito Federal y Jalisco sobresalen entre las mds fre-
cuentadas por los candidatos. Por su parte, Guanajuato y Morelos tuvieron 35 y 19
visitas respectivamente. Lo dicho convierte a Guanajuato en la séptima entidad mds
visitada y a Morelos en la veinteava. En 2006 también se celebraron elecciones para
gobernador en Chiapas (20 de agosto) y Tabasco (15 de octubre). Estas entidades
destacan entre las 10 mds visitadas con 29 y 31 visitas, respectivamente.

En la eleccién de 2000, se observa una variacion minima en las entidades visitadas
por los tres candidatos principales. Las grdficas 5.1-5.3 presentan las frecuencias de
eventos de cada uno de los candidatos a las 32 entidades federativas. Destaca que las cin-
co entidades mds visitadas por los candidatos de los partidos principales fueron prac-
ticamente las mismas, con la excepcion de Michoacdn (visitada con mayor frecuencia
por Felipe Calderdn) y Coahuila (visitada con mayor frecuencia por Roberto Madrazo).
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FELIPE CALDERON (PAN)
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GRAFICA 5.1 FRECUENCIA DE VISITAS A ENTIDADES FEDERATIVAS,

Fuente: Elaboracién propia con fuentes periodisticas (El Universal, Reforma y la Jornada).

ROBERTO MADRAZO (PRI-PVEM)
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GRAFICA 5.2 FRECUENCIA DE VISITAS A ENTIDADES FEDERATIVAS,
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Fuente: Elaboracidn propia con fuentes periodisticas (El Universal, Reforma y la Jornada).
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GRAFICA 5.3 FRECUENCIA DE VISITAS A ENTIDADES FEDERATIVAS,
ANDRES MANUEL LOPEZ OBRADOR (PRD, PT, CONVERGENCIA)

60

50

40
30
20
10
o
« &

Fuente: Elaboracién propia con fuentes periodisticas (El Universal, Reforma y la Jornada).

b) Frecuencias de vistas a entidades federativas en 2012

En 2012, las cinco entidades mds visitadas por los candidatos fueron el Distrito Fe-
deral, Veracruz, Estado de México, Chiapas y Michoacdn. Las primeras tres destacan
por ser las de mayor peso en la lista nominal del 1FE en ese afio. Por su parte, las
cinco menos visitadas fueron Durango, Zacatecas, Campeche, Coahuila y Aguasca-
lientes, todas ellas de poco peso en la lista nominal en 2012. La Tabla 5.2 presenta
la frecuencia de visitas de los candidatos de los tres principales partidos a las 32
entidades federativas durante la campafia de 2012.

TABLA 5.2
NUMERO APROXIMADO DE VISITAS DE LOS CANDIDATOS A LAS ENTIDADES
(Ordenados por el peso del Estado en la lista nominal de 2012)

ENTIDAD PAN PRI PRD TOTAL
1. México 1 7 10 18
2. Distrito Federal 46 42 35 123
3. Veracruz 7 9 10 26
4. Jalisco 11 12 7 30
5. Puebla 5 3 6 14
6. Guanajuato 4 3 3 10
7. Michoacdn 5 1 3 9
8. Nuevo Ledn 3 3 10 16
9. Chiapas 2 4 11 17

10. Chihuahua 2 2 6 10

11. Oaxaca 3 2 2 7
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12. Tamaulipas 3 3 3 9
13.  Guerrero 2 4 8 14
14. Baja California 4 1 2 7
15.  Sinaloa 3 1 3 7
16. Coahuila 3 3 2 8
17. Sonora 5 3 4 12
18. Hidalgo 1 2 6 9
19. San Luis Potosi 3 3 2 8
20. Tabasco 1 5 2 8
21. Yucatdn 5 3 2 10
22. Morelos 4 2 4 10
23. Durango 1 2 2 5
24. Querétaro 2 2 2 6
25. Zacatecas 1 1 2 4
26. Tlaxcala 3 4 5 12
27. Aguascalientes 1 2 2 5
28. Quintana Roo 1 2 2 5
29. Nayarit 1 2 3 6
30. Campeche 2 2 2 6
31. Colima 3 2 2 7
32. Baja California Sur 1 2 2 5
Total 139 139 165 443

Fuente: Elaboracion propia con fuentes periodisticas (El Universal, Reformay la Jornada) y datos del 1FE, «Resultados
de los computos distritales 2006»
Consultado en: http://www.ife.org.mx/documentos/Estadisticas2006/index.htm.

Igual que en 20006, el peso de los estados en la lista nominal fue un factor que definié
las giras proselitistas de los candidatos presidenciales. Ademds, es probable que los
candidatos también hayan definido sus giras a partir de la concurrencia de campa-
flas para presidente y gobernador. De las siete entidades que celebraron elecciones
para gobernador en 2012, el Distrito Federal, Jalisco y Chiapas sobresalen entre las
mds frecuentadas por los tres candidatos mds importantes, con 123, 30y 17 visitas,
respectivamente. También destacan Veracruz y el Estado de México con 26 y 18 visi-
tas cada uno. En ultimo lugar se encuentra Zacatecas, con apenas 4 visitas.

También se observa variacion en las entidades visitadas por cada uno de los can-
didatos. Las Gréficas 5.4-5.7 presentan las frecuencias de visitas de los candidatos
presidenciales del PAN, PRIy PRD a las 32 entidades federativas. Dos de las cinco
entidades mds visitadas por los candidatos de los tres partidos grandes fueron las
mismas, (Distrito Federal y Veracruz). Resalta también que Pefia Nieto y Vizquez
Mota realizaron el mismo numero de eventos (139 cada uno), mientras que Lopez
Obrador tuvo el mayor numero de eventos con 165.
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¢) Tipos de eventos de campafia

En términos generales, se identificaron tres tipos de eventos de campaiia:
I. Mitines
2. Foros de didlogo
3. Reuniones a puerta cerrada

Los mitines son eventos masivos en plazas o foros publicos. Tienen como objeti-
vo principal que los militantes y simpatizantes escuchen en vivo las propuestas del
candidato. Los foros de didlogo son eventos de campaiia en foros publicos ante un
nimero reducido de ciudadanos previamente seleccionados. Aunque tienen como
objetivo principal presentar al candidato como alguien dispuesto a dialogar con
la gente, también sirven para tratar temas especificos. Por tltimo, las reuniones a
puerta cerrada son encuentros con grupos de interés particulares (sindicatos, cima-
ras patronales, representantes de sectores econdmicos, etc.). Tienen como objetivo
principal transmitir un mensaje concreto o dialogar con el grupo asistente.

GRAFICA 5.4 FRECUENCIA DE VISITAS A ENTIDADES FEDERATIVAS, 2012
JOSEFINA VAZQUEZ MOTA (PAN)
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Fuente: Elaboracién propia con base en las siguientes fuentes: http://www.eleccion2r2mexico.com, http://rcmultime-
dios.mx/presidenciables-2012, http://www.redpolitica.mx, http://www.adnpolitico.com/2012 y http://sdpnoticias.com



IDEAS PARA UNA NUEVA REFORMA ELECTORAL 119

GRAFICA 5.5 FRECUENCIA DE VISITAS A ENTIDADES FEDERATIVAS, 2012
ENRIQUE PENA NIETO (PRI-PVEM)
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Fuente: Elaboracidn propia con base en las siguientes fuentes: http://www.eleccion2r2mexico.com, http://rcmultime-
dios.mx/presidenciables-2012, http://www.redpolitica.mx, http://www.adnpolitico.com/2012 y http://sdpnoticias.com

GRAFICA 5.6 FRECUENCIA DE VISITAS A ENTIDADES FEDERATIVAS, 2012
ANDRES MANUEL LOPEZ OBRADOR (PRD-PT-MC)
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Fuente: Elaboracion propia con base en las siguientes fuentes: http://[www.eleccion212mexico.com, http://rcmultime-
dios.mx/presidenciables-2012, http://www.redpolitica.mx, http://www.adnpolitico.com/2012 y http://sdpnoticias.com

d) Eventos de campafia en 2006

De acuerdo con esta tipologia, el mitin politico fue el evento de campafia mds re-
currente entre los candidatos en 2006, con 66% del total de eventos realizados. En
segundo lugar, aparece la reunion a puerta cerrada con 31% de los eventos y, en
un lejano tercer lugar, se encuentra el foro de didlogo con apenas 3%. También se
observa una variacién importante entre candidatos. Mientras que Andrés Manuel



120 FORTALEZAS Y DEBILIDADES DEL SISTEMA ELECTORAL MEXICANO: 2000-2012

Lopez Obrador destind 87% de sus eventos a mitines politicos, Felipe Calderdn y
Roberto Madrazo les dedicaron 62 y 46%, respectivamente. De hecho, la reunion a
puerta cerrada fue el evento preferido de Roberto Madrazo Pintado con 49%, segui-
do por Felipe Calderén Hinojosa con 35% y por Andrés Manuel Lopez Obrador con
12% (ver tabla 5.3). Por ultimo, el foro de didlogo fue el evento menos frecuente.
Mientras que Roberto Madrazo y Felipe Calderdn le dedicaron casi la misma pro-
porcidn (5y 3%), Andrés Manuel Lopez Obrador le dedicé apenas 1%.

TABLA 5.3
ESTIMACIéN DE LOS EVENTOS DE CAMPANA DE CANDIDATOS PARA PRESIDENTE EN 2006
TIPO DE EVENTO FCH (PAN) RMP (PRI-PVEM)  AMLO (PRD-PT-PC) TOTAL
Mitin 62% 46% 87% 66%
(184) (162) (321) (667)
Reunién a puerta cerrada 35% 49% 12% 31%
(103) (174) (43) (320)
Foro de didlogo 3% 5% 1% 3%
(10) 17) 4) (31)
Total 100% 100% 100% 100%
(297) (353) (368) (1,018)

Nota: Numero total estimado de eventos en paréntesis.
Fuente: Elaboracidn propia con fuentes periodisticas (El Universal, Reformay la Jornada)

Se contabilizaron mil 18 eventos durante los 162 dias de la campaiia, esto es, 6.3 por
dia (del 18 de enero al 28 de junio de 2006). Andrés Manuel Lopez Obrador fue el
candidato que realizé mds eventos de campafia, celebrando 368 eventos o 2.27 por
dia. En segunda y tercera posicion aparecen Roberto Madrazo y Felipe Calderon,
que celebraron, respectivamente, 353 y 297 eventos (2.17 y 1.83 por dia).

Desde la perspectiva de los candidatos, las cifras contabilizadas sugieren que el
objetivo principal de los eventos de campaiia fue movilizar a sus bases en las enti-
dades federativas que visitaban. Ahora bien, es probable que los objetivos también
hayan variado por candidato. Los porcentajes de Roberto Madrazo indican una es-
trategia dual, al realizar casi el mismo nimero de reuniones a puerta cerrada y miti-
nes politicos. Esto contrasta con Lopez Obrador, cuyo principal y casi inico objetivo
habria sido movilizar a sus bases. Por tltimo, la estrategia de Felipe Calderdn se
centr6 en movilizar a sus bases al tiempo que realizaba reuniones a puerta cerrada,
aunque ambas en menor proporcion que sus rivales.

Que los foros de didlogo hayan sido la altima prioridad de los candidatos su-
giere que, en términos electorales, no eran vistos como muy redituables, acaso por-
que los candidatos se sentian incémodos. De cualquier manera, en conjunto, estas
cifran dibujan un panorama de actividades proselitistas diarias, donde los mitines
politicos fueron el evento preferido por los candidatos.
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e) Eventos de campafia en 2012

El evento preferido fue el mitin politico, con 61% del total de los eventos realizados
por los cuatro candidatos. En segundo y tercer lugares, respectivamente, aparecen
el foro de didlogo y la reunion a puerta cerrada, con 26 y 13%. Ademds, se observa
una variacidon importante entre candidatos. Mientras que Enrique Pefia Nieto dedi-
cd 56% de sus eventos a mitines politicos, Josefina Vizquez Mota y Andrés Manuel
Lépez Obrador les dedicaron 60y 78%, respectivamente (ver Tabla 5.4).

TABLA 5.4
EVENTOS DE CAMPANA DE CANDIDATOS PARA PRESIDENTE EN 2012
TIPO DE EVENTO JVM (PAN) EPN (PRI-PVEM) AMLO (PRD-PT-MC) TOTAL
Mitin 60% 56% 78% 61%
(79) (78) (128) (285)
Foro de didlogo 33% 32% 12% 26%
(43) (44) (20) (107)
Reunidn a puerta cerrada 7% 12% 10% 13%
(10) (17) (16) (53)
Total 30% 32% 38% 100%
(132) (139) (164) (435)

Nota: Numero de eventos en paréntesis

Fuente: Elaboracidn propia con datos de las pdginas electrénicas de cada candidato, disponibles en: http://enriquepe-
nanieto.com, http://josefina.mx, http://www.AMLO.org.mx y http://www.nuevaalianza.mx/gabrielquadri/ y con base
en las siguientes fuentes periodisticas: http://[www.eleccion2r2mexico.com, http://rcmultimedios.mx/presidencia-
bles-2012, http://www.redpolitica.mx, http://www.adnpolitico.com/2012 y http://sdpnoticias.com

Los foros de didlogo fueron el segundo evento preferido por los candidatos de los
tres partidos grandes. Mientras que Pefia Nieto y Vdzquez Mota les dedicaron casi
la misma proporcion (33 y 32%), Lopez Obrador sdlo les dedicé 12%. Por ultimo, la
reunion a puerta cerrada fue el evento por el que menos se inclinaron los candida-
tos. La dedicacion fue de apenas un 10%.

En total, los cuatro candidatos celebraron 514 eventos, 5.7 por dia (ndtese que
en la Tabla 5.4 sdlo se contabilizaron eventos de los tres principales candidatos).
Andrés Manuel Lopez Obrador fue el candidato que realizé mds eventos de campafia
(164 6 1.82 por dia). En segunda y tercera posicion aparecen casi empatados Enrique
Pefia Nieto y Josefina Vdzquez Mota (139 y 132 eventos 0 1.54 y 1.46 eventos por dia).

Desde la perspectiva de los candidatos, estas cifras sugieren que la estrategia
principal de los eventos de campafia fue movilizar a sus bases en las entidades fede-
rativas que visitaban. En los casos de Enrique Pefia Nieto y Josefina Vizquez Mota,
sus porcentajes indican una estrategia dual: movilizar a sus bases al tiempo que se
presentaban como candidatos abiertos a dialogar con la ciudadania. Esto contrasta
con Lopez Obrador, cuyo principal y casi inico objetivo habria sido movilizar a sus
bases mediante mitines politicos.
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El hecho de que los eventos a puerta cerrada hayan sido la dltima prioridad de
los candidatos sugiere que, en términos electorales, no son muy redituables, acaso
porque representan pocos votos. De cualquier manera, en conjunto, estas cifran di-
bujan un panorama de actividades proselitistas diarias, donde los mitines politicos
fueron el evento preferido por los candidatos.

) Balance

En 2012 hubo menos eventos de campafia que en 2006 (la duracién se redujo casi a
la mitad), sin saber la magnitud precisa: los datos aqui presentados son una aproxi-
macion y solo contabilizan los eventos realizados por los tres candidatos principa-
les (en 2006 se presentaron dos candidatos presidenciales mds que no se contabili-
zaron: Roberto Campa del PANAL y Patricia Mercado del pAsC).

En lo que concierne a los candidatos, destaca el cambio de estrategia de los
priistas. Mientras que en 2006 Roberto Madrazo realizo casi el mismo nimero de
reuniones a puerta cerrada y mitines politicos, en 2012 Enrique Pefia Nieto se con-
centro en realizar mitines politicos y foros de didlogo, dejando en tercer lugar a las
reuniones a puerta cerrada. En otras palabras, realizd eventos que, por su naturale-
za, lo acercaron mds a sus simpatizantes, militantes y al publico en general.

También destaca la relativa consistencia de los candidatos del PAN y la coalicion
de izquierdas: Felipe Calderdn y Josefina Vdzquez Mota realizaron prdcticamente la
misma proporcion de mitines (62 y 60%, respectivamente), con la diferencia de que
Vazquez Mota dedic6 un tercio de sus eventos a foros de didlogo (33%), un porcen-
taje similar al que Calderdn dedicé a las reuniones a puerta cerrada (35%). El foro
de didlogo simplemente paso a ser el segundo evento preferido. Lo mismo se puede
decir de Andrés Manuel Lopez Obrador, quien realizé un numero similar de mitines
en 2006 y 2012 (87 y 78%, respectivamente) y una proporcion mucho menor de re-
uniones a puerta cerrada (12%) y foros de didlogo (1%) en 2012.

ii) Gastos operativos en campaiias para presidente de 2006y 2012

De acuerdo con el 1FE, los gastos operativos de campafia comprenden sueldos y sa-
larios del personal eventual, arrendamiento de bienes muebles e inmuebles, gastos
de transporte de material y personal, vidticos y otros similares. Por su naturaleza,
la mayoria de los gastos operativos se destinan a la organizacidn y ejecucién de ac-
tividades proselitistas, que tienen como objetivo persuadir al ptblico en general a
través de discursos y eventos de campaiia del candidato.
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a) Campafias para presidente de 2006

En 2000, el tope de gastos de campafia para presidente por partido o coalicion fue
de 651 millones 428 mil 441 pesos.3* Aunque los cinco candidatos reportaron haber
destinado la mayoria de sus recursos a propaganda en prensa, radio, television, in-
ternet, espectaculares y salas de cine, destaca la variacion en los reportes de gastos
operativos de campafia.

Felipe Calderdn (PAN) y Andrés Manuel Lopez Obrador (Coalicién por el Bien
de Todos: PRD-PT-Convergencia) reportaron una proporcion similar en gastos ope-
rativos de campaiia (18 y 17%). Estas cifras contrastan con las reportadas por el
candidato de la coalicién Alianza por México (PRI-PVEM), Roberto Madrazo, quien,
pese a contar con el presupuesto mds alto, apenas destind 4% a gastos operativos de
campaiia. Por otra parte, aunque contaban con muchos menos recursos, los candi-
datos de los llamados «partidos chicos» reportaron un porcentaje significativamen-
te mayor de gastos operativos. Mientras el candidato del PANAL, Roberto Campa
Cifridn, reportd 34%, la candidata del pasc, Patricia Mercado Castro, reportd 21%.

TABLA 5.5
PORCENTAJE DE MONTO TOTAL REPORTADO COMO GASTO OPERATIVO DE CAMPARNA,
POR PARTIDO O COALICION EN CAMPARAS PARA PRESIDENTE DE 2006

CANDIDATO GASTOS OPERATIVOS DE CAMPANA PORCENTAJE

(TOTAL PESOS CONSTANTES)
Felipe Calderén Hinojosa (PAN) $ 109,976,036 18.58%
Roberto Madrazo Pintado (Alianza $ 28,758,058 4.43%
por México PRI-PVEM)
André Manuel Lépez Obrador $ 107,903,561 17.37%
(Coalicién por el Bien de Todos PRD-

PT-CONV.)
Roberto Campa Cifrdn (PANAL) $ 23,737,653 34.66%
Patricia Mercado Castro (PASC) $ 12,992,436 21.18%
Fuente: IFE

A diferencia de 2000, el tope de gastos de campaiia para presidente por partido o
coalicion en 2012 fue de 336 millones 112 mil 84 pesos, lo que equivale a 51% del
tope fijado en 2006. Si a esta cifra se agrega que cada candidato recibié 67 millones
222 mil 416 pesos para precampaifia, el tope total de gastos por candidato durante el

36 Instituto Federal Electoral, Topes de Gasto de campafia para las elecciones federales de 2006. Disponible en: http:/[www.
ife.org.mx/documentos/spots/AcuerdoSpots/primero-Egresos/a-TopesGastosCampania.pdf. (Consultado el 12 de
febrero de 2013).

37  IFE, Acuerdo del Consejo General por el que se determina el tope mdximo de gastos de campafia para la eleccion de Presidente para el
proceso electoral federal 2011-2012.
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proceso electoral 2011-2012 fue de 403 millones 334 mil 500 pesos, esto representa
61% del tope fijado en 2006.3

Como consecuencia de la reforma electoral de 2007, en 2012 los candidatos pre-
sidenciales no tuvieron que gastar en propaganda en radio y television— recibieron
los espacios de manera gratuita, como un pago en especie complementario a los
recursos liquidos recibidos para otros gastos. Una expectativa de esta modificacion
era que los candidatos, al tener cubiertos los gastos en propaganda de radio y televi-
sion, destinaran un porcentaje mayor de su presupuesto a actividades proselitistas.
No es posible determinar si la reforma electoral de 2007 cumplid con este objetivo
hasta que la Unidad de Fiscalizacion del 1FE publique, en el transcurso de 2013, los
reportes de gastos de las campafias para Presidente.

38  IFE, Acuerdo del Consejo General por el que se determina el tope mdximo de gastos de precampafia a Presidente de los Estados Unidos
Mexicanos para contender en el para el proceso electoral federal 2011-2012, en acatamiento a la sentencia emitida por la H. Sala
Superior del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacidn, en el recutso de apelacidn identificado con el niimero de expediente

SUP-RAP-505/2011.



6. ORGANIZACION Y CAPACITACION ELECTORAL

Hallazgos principales

= El conteo de votos realizado por ciudadanos invitados al azar a fungir como
funcionarios de mesa directiva de casilla es una garantia de imparcialidad
del sistema electoral mexicano.

»  La estrategia de capacitacion y asistencia electoral es robusta y eficaz. Per-
mite organizar el ejercicio de participacion ciudadana mds grande de Méxi-
co cada tres afios.

«  Se observa un incremento en el costo presupuestal de la capacitacion elec-
toral: pasé de 1,070 millones de pesos en 2006 a 1,341 millones en 2012. El
costo por casilla instalada fue de 8,202.67 pesos en 2006 y de 9,374.74 en
2012.

«  La eficacia de la Estrategia de Capacitacion y Asistencia Electoral del 1FE
requiere de la participacion ciudadana. Se observa que las mujeres y los jo-
venes son quienes mds participan.

Introduccion

El cardcter ciudadano del 1FE se pone de manifiesto el dia de la jornada electoral: se
trata del ejercicio de participacion ciudadana mds importante en México. En 2012,
concurrieron 50,323,153 electores a las urnas que fueron atendidos por 572,528
funcionarios de casilla. La labor fue vigilada por 548,432 representantes de los siete
partidos politicos ante mesas directivas de casilla.

Para recibir la votacidn, se instalaron 143,132 casillas a lo largo del pais, y
para garantizar la integracidn de las mesas de casilla, el 1FE tuvo que insacular a
8,149,132 ciudadanos, de los cuales se selecciond y designé a poco mds de un mi-
116n. Esta copiosa labor fue llevada a cabo por 24,489 capacitadores-asistentes elec-
torales (CAES) y 4,837 supervisores electorales (SE) contratados por el IFE mediante
un procedimiento de seleccion que fue desde una evaluacidn curricular, pldtica de
induccion impartida por la Junta Distrital Ejecutiva, examen de conocimientos, ha-
bilidades y actitudes y, finalmente, una entrevista.

La estrategia de capacitacion y asistencia electral es robusta y ha tenido ligeras mo-
dificaciones desde 1991. Diversos indicadores permiten evaluar su calidad y eficacia.

i) Supervisores y capacitadores-asistentes electorales

De acuerdo con la Estrategia de Capacitacion y Asistencia Electoral, la labor de los
supervisores electorales (SE) y de los capacitadores-asistentes electorales (CAE)
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consiste en notificar, visitar, capacitar y evaluar a los ciudadanos que fungen como
funcionarios de las mesas directivas de casilla el dia de la jornada electoral.>» Como
se muestra en la Grdfica 6.1, el nimero de estos funcionarios aumentd significativa-
mente en las ultimas dos elecciones: entre la eleccion de 2006 y 2012 el ndmero de
los se increment6 en 50% y mds de 200% entre 2000 y 2012. Por otro lado, la contra-
tacion de caes aumentd 23% entre 2006 y 2012, mientras que la misma cifra crecio
80% en el periodo de 2000 a 2012.

El aumento en la contratacion de sk y caes tuvo como efecto una disminucion
de casillas asignadas a cada uno de ellos. Por ejemplo, mientras que en el afio 2000
cada s era responsable, en promedio, de 7o casillas; en 2006 este numero dismi-
nuyd a 40y a 29 en 2012. De la misma manera, las casillas asignadas a cada CAE
disminuyeron de un promedio de 6.9 en 2000 a 5.4 en 2006 y a 4.8 en 2012.

GRAFICA 6.1 SUPERVISORES (SE) Y CAPACITADORES-ASISTENTES ELECTORALES (CAE)
CONTRATADOS, 2000-2012
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Fuente: 1FE, «Cifras relevantes del Proceso Electoral Federal 2011-2012», Consultado en: http://www.ife.org.mx/docs/IFE-
v2/ProcesosElectorales/ProcesoElectoral2or1-2012/Proceso2012_docs/numeraliapef2o11-2012_28062012.pdf

ii) Capacitacion electoral e integracion de mesas directivas de casilla

A fin de organizar los procesos electorales federales, el 1FE elabora una Estrategia
de Capacitacion y Asistencia Electoral en la que se especifican los pasos a seguir

39 IFE, Direccidn Ejecutiva de Capacitacion Electoral y Educacién Civica, Direccidn Ejecutiva de Organizacion Elec-
toral, Estrategia de Capacitacién y Asistencia Electoral, 2011. Disponible en: http://www.ife.org.mx/does/IFE-v2/Proceso-
sElectorales/ProcesoElectoral2or1-2012/Proceso2012_Preparacion/EstrategiaCapacitacion-AsistenciaElectoral/
ESTRATEGIA_CyaECONTEXTUAL.pdf (consultado el 21 de septiembre de 2012).
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para seleccionar a los siete ciudadanos que integrardn las mesas directivas de casilla
(un presidente, un secretario, dos escrutadores y tres suplentes). Los funcionarios
de las mesas directivas de casilla son ciudadanos seleccionados mediante un doble
sorteo y son capacitados por el IFE para instalar casillas, recibir, contar y registrar
los votos el dia de la jornada electoral.+

En 2012 se seleccionaron 1,001,906 funcionarios —propietarios y suplentes—
para atender 143,132 casillas. Como indica la Tabla 6.1, las tendencias en cuanto a
capacitacion electoral han sido muy regulares en las ultimas tres elecciones pre-
sidenciales. El nimero de ciudadanos capacitados y funcionarios designados au-
mento de manera proporcional al incremento de casillas aprobadas, de modo que
el objetivo de designar siete funcionarios por cada casilla aprobada siempre se ha
logrado. Destaca, por ejemplo, que el nimero de ciudadanos capacitados por cada
funcionario designado fue ligeramente mayor en 2012 que en 20006, pero menor que
en el afio 2000.

TABLA 6.1
PROCESO DE CAPACITACION DE FUNCIONARIOS DE MESAS DIRECTIVAS DE CASILLA
EN ELECCIONES PRESIDENCIALES, 2000 — 2012

ARO PRIMERA CIUDADANOS FUNCIONARIOS CASILLAS
INSACULACION CAPACITADOS DESIGNADOS APROBADAS
2000 5,860,109 2,066,547 793,961 113,423
2006 7,293,255 2,266,514 913,389 130,488
2012 8,149,532 2,505,992 1,001,906 143,132

Fuente: Elecciones Federales 2006. Organizacion del proceso electoral, México, IFE

La Grdfica 6.2 que se presenta a continuacion, proporciona una imagen general del
éxito del programa de capacitacion electoral en 2012. La linea superior indica que, en
promedio, se visitaron ocho ciudadanos por cada funcionario designado. Ademds,
esta cifra fue muy similar en todas las entidades del pais. Por otro lado, la linea que
se localiza en medio de la grafica muestra que, por cada funcionario de casilla desig-
nado en los estados, se visito a cinco ciudadanos. En algunos casos como Tlaxcala,
el proceso fue mds complicado y tuvieron que ser notificados 12 ciudadanos por
cada designacidn. En el polo opuesto, se encontraron estados como Baja California,
en el cual, por cada designacion fueron notificadas ocho personas. Finalmente, la

40  IFE, Direccion Ejecutiva de Capacitacion Electoral y Educacion Civica, Programa de Capacitacion Electoral e Integracion
de Mesas Directivas de Casilla, 2011. Disponible en: http://www.ife.org.mx/docs/1FE-v2/ProcesosElectorales/Proce-
soElectoral2o11-2012/Proceso2012_Preparacion/EstrategiaCapacitacion-AsistenciaElectoral/pcEeiMDC.pdf (con-
sultado el 21 de septiembre de 2012)
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linea inferior de la grdfica indica que por cada funcionario de casilla designado en
las entidades del pais se capacitaron aproximadamente a tres ciudadanos. Este in-
dicador presentd variacion a lo largo del pais: por ejemplo, en Baja California Sur
se capacité a menos de cuatro ciudadanos por cada designacion, mientras que en
Tlaxcala se logro capacitar hasta siete ciudadanos por cada funcionario designado.

Asimismo, la Grdfica 6.2 presenta la distribucion por estados de los 1,001,906
funcionarios designados aptos para integrar las mesas directivas de casilla en el
pais. Las entidades con mayor nimero de funcionarios designados fueron el Estado
de México (121,170), el Distrito Federal (86,848) y Veracruz (69,384). En cambio,
en los estado de Baja California Sur (5,866), Colima (6,055), Campeche (7,210),
Aguascalientes (9,730) y Tlaxcala (9,884) el numero de designaciones fue inferior a
10,000 funcionarios de casilla.

GRAFICA 6.2 DESIGNACION DE FUNCIONARIOS
DE MESA DIRECTIVA DE CASILLA, 2012
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GRAFICA 6.3 COMPOSICION DE MESAS DIRECTIVAS DE CASILLA POR GéNERO, 2006-2012
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GRAFICA 6.4 DESIGNACION DE FUNCIONARIOS DE MESA DIRECTIVA DE CASILLA, 2012
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La composicion por género de las mesas directivas de casilla muestra una participa-
cion femenina considerablemente mds alta que la masculina.

Este patron varia entre entidades. Como ilustra la Grdfica 6.4, Chiapas fue el uni-
co estado en donde mds hombres fungieron como funcionarios de casilla (50.8%).
En el extremo opuesto, se localizaron los estados de Guanajuato, México, Hidalgo,
Sinaloa y Morelos. En éstos, por cada diez funcionarios designados, aproximada-
mente seis fueron mujeres.
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Por otro lado, la Grafica 6.5 compara la proporcion de mujeres como funcionarias
de casilla con el porcentaje de mujeres en la lista nominal de cada entidad. Como
es posible observar, los estados de Sinaloa, Coahuila, Sonora, Guanajuato y Nuevo
Leo6n presentan la mayor brecha entre mujeres designadas y el porcentaje que repre-
sentan en la lista nominal. Nuevamente, destaca Chiapas como el inico estado don-
de las funcionarias de casilla estdn sub-representadas con respecto al porcentaje de
mujeres en la lista nominal.

GRAFICA 6.5 PORCENTAJE DE MUJERES COMO FUNCIONARIAS DE CASILLA US. PORCENTAJE
DE MUJERES EN LA LISTA NOMINAL POR ESTADO, 2012
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Con respecto a la composicion de las mesas directivas de casilla por edad, el seg-
mento poblacional que tiene entre 30 y 49 afios es el que mds funcionarios desig-
nados aportd en las elecciones federales de 2006 y 2012. En el primer caso, 46.6%
de los funcionarios provinieron de dicho segmento y esa cifra apenas disminuyd a
44.3% en 2012. El segundo segmento poblacional del cual se designé a mds funcio-
narios de casilla fue el de 18 a 29 afios. En las tltimas dos elecciones federales, su
porcentaje se mantuvo relativamente constante en 35%. Finalmente, el segmento
de 50 afios 0 mds, participd con aproximadamente dos de cada diez funcionarios en
ambas elecciones (ver Tabla 6.2).
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TABLA 6.2
EDAD DE LOS FUNCIONARIOS DE CASILLA, 2006 — 2012

RANGO DE EDAD FUNCIONARIOS PORCENTAJE FUNCIONARIOS PORCENTAJE
DESIGNADOS 2006 RESPECTO DEL TOTAL DESIGNADOS 2012 RESPECTO DEL TOTAL

18-29 323,123 35.4% 358,136 35.7%
30-49 426,118 46.6% 443,798 44.3%
50 0 MAS 164,148 18.0% 199,977 20.0%

Fuente: IFE, «Preparacion. Capacitacion electoral e Integracion de Mesas Directivas de Casilla».
Consultado en: http://[www.ife.org.mx/documentos/proceso_2005-2006/proceso_preparacion.html

En la Gréfica 6.6, se compara tanto la composicion de las mesas directivas de casilla
como la lista nominal, por segmentos de edad. Destaca que el grupo de 18 a 29 afios
es el que tiene mds porcentaje de funcionarios designados (37.5%), en comparacion
con la lista nominal (29.98%). El segmento de 30 a 49 afios estd apenas sobrerre-
presentado en casi dos puntos porcentuales y las personas de 50 0o mds afios estdn
sub-representados en mds de 7%.

GRAFICA 6.6 FUNCIONARIOS DE CASILLA POR GRUPOS DE EDAD
US. LISTA NOMINAL POR GRUPO DE EDAD, 2012
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iii. Secciones de atencién especial

El grado de dificultad para implementar el Programa de Capacitacion Electoral e
Integracion de Mesas Directivas de Casilla varia mucho en las distintas regiones
del pais. Existen lugares donde, por razones geograficas, culturales, de seguridad
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publica, por tener poblacién flotante o migrante u otras que estipula el programa de
capacitacion, es muy dificil integrar las mesas directivas de casilla. El 1FE, a través
de las juntas distritales, las identifica como Secciones de Atencion Especial (SAE) y
pone en marcha un protocolo con el fin de seleccionar y capacitar a los ciudadanos
que fungirdn como funcionarios de casilla.+

Como se observa en la Gréfica 6.7, durante la eleccion federal de 2012, aproxi-
madamente 19% de las secciones electorales del pafs fue una SAE. De las 32 entida-
des de la Reptblica, 14 tuvieron mds SAE que la media nacional, mientras que las 18
restantes se encontraron por debajo. Cabe destacar que Aguascalientes fue el inico
estado del pais que no tuvo SAE; en el extremo opuesto se ubico Baja California Sur,
donde casi 6 de cada diez secciones electorales fueron de atencidn especial.

GRAFICA 6.7 PORCENTAJE DE SECCIONES DE ATENCION ESPECIAL, 2012
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Fuente: IFE

Algunos estados muestran cifras muy elevadas de sae en comparacion con la me-
dia nacional (ver Tabla 6.3). En Baja California Sur, Nuevo Leén y Tamaulipas, por
ejemplo, la mitad o mds de sus secciones electorales fueron catalogadas de atencién

41 IFE, Direccién Ejecutiva de Capacitacion Electoral y Educacién Civica, Programa de Capacitacidn, 2011.
Disponible en: http://www.ife.org.mx/docs/ife-v2/ProcesosElectorales/ProcesoElectoral2o11-2012/Proceso2012_
Preparacion/EstrategiaCapacitacion-AsistenciaElectoral/pcEetMDC.pdf (consultada el 21 de septiembre de 2012).
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especial. Chihuahua y Quintana Roo también presentaron altos niveles de SAE: en
el primer estado aproximadamente en 4 de cada 1o secciones y 3 de cada 10 en el
segundo. Con excepcion de Quintana Roo, las entidades con mayor porcentaje de
SAE en el pais se encontraron en el norte del pafs.

TABLA 6.3
ENTIDADES CON MAYOR PORCENTAJE DE SECCIONES DE ATENCION ESPECIAL, 2012
ENTIDAD PORCENTAJE DE SECCIONES ~ NUMERO TOTAL DE SECCIO- NUMERO DE CASILLAS EN SEC-
DE ATENCION ESPECIAL NES DE ATENCION ESPECIAL  CIONES DE ATENCION ESPECIAL

Baja California Sur 57.4% 249 527
Nuevo Leén 54.6% 1,313 3,118
Tamaulipas 50.0% 952 2,133
Chihuahua 40.5% 1,252 2,110
Quintana Roo 32.4% 270 610
Total 18.7% 12,133 26,160
50 6 mds 164,148 18.0% 199,977
Fuente: IFE

Como se muestra en la Grdfica 6.8, el nimero de Secciones de Atencion Especial
casi se duplico entre los procesos electorales federales de 2006 y 2012. Asi, se incre-
mento casi 11% del total de secciones a 19%, lo que representd un aumento acumu-
lado de mds de 70%. Como en 2012, en 2006 la tinica entidad que no requirié de la
implementacion de Secciones de Atencion Especial fue Aguascalientes.

GRAFICA 6.8 SECCIONES DE ATENCION ESPECIAL, 2006-2012
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iv) Sustitucién de funcionarios de mesa directiva de casilla

La integracidn de las mesas directivas de casilla se encuentra sujeta a multitudes de
imprevistos. Antes y durante la jornada electoral, los ciudadanos que han sido sor-
teados y capacitados pueden optar por no participar por diversas razones. A manera
de anticipacion, el Programa de Capacitacion Electoral e Integracion de Mesas Di-
rectivas de Casilla contempla una serie de reglas para sustituir a los ciudadanos que
no puedan participar como funcionarios el dia de la jornada electoral.

a) Sustituciones antes de la jornada electoral

Las sustituciones previas a la jornada electoral se realizan entre mayo y junio. Du-
rante este periodo, los funcionarios se sustituyen respetando el siguiente orden: en
primer lugar, por ciudadanos de la lista de reserva aprobada; en segundo lugar, por
ciudadanos seleccionados en el primer sorteo; y, finalmente, por ciudadanos de la
lista nominal.+ Como muestra la Tabla 6.4, el nimero total de funcionarios sustitui-
dos en las tres ultimas elecciones presidenciales se ha mantenido constante respec-
to al total de funcionarios designados: ha variado entre 21y 22%.

TABLA 6.4
SUSTITUCION DE FUNCIONARIOS DE CASILLA ANTES DE LA JORNADA ELECTORAL,
2000 — 2012
2000 2006 2012
Funcionarios sustituidos 167,048 201,189 218,321
Porcentaje respecto del total de funciona- 21% 22% 21.8%

rios designados

Fuente: IFE

El programa de capacitacion incluye un listado de las 39 razones mds comunes por
las cuales los funcionarios de casilla designados suelen declinar su participacion
antes de la jornada electoral. La principal razdn de sustitucion en la eleccion federal
de 2012 fue no tener permiso para ausentarse del trabajo (22.8%); en 2006, la prin-
cipal razon fue la negativa directa a participar. Otras razones comdinmente esgrimi-
das son: tener un viaje durante el dia de la jornada electoral, el padecimiento de una
enfermedad y, por tltimo, estar al cuidado de un familiar.

42 IFE, Direccion Ejecutiva de Capacitacion Electoral y Educacion Civica, Programa de Capacitacion Electoral e Integracion
de Mesas Directivas de Casilla, 2011. Disponible en: http://www.ife.org.mx/docs/1FE-v2/ProcesosElectorales/Pro-
cesoElectoral2o11-2012/Proceso2012_Preparacion/EstrategiaCapacitacion-AsistenciaElectoral/PcEeiMDC. pdf

(Consultado el 21 de septiembre de 2012)
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TABLA 6.5
PRINCIPALES CAUSAS DE SUSTITUCION ANTES DE LA JORNADA ELECTORAL, 2006 — 2012

CAUSA 2006 2012
No tener permiso para ausentarse del trabajo 28,745 49,707
(14.3%) (22.8%)
Viaje durante el dia de |a jornada electoral 26,046 30,619
(13%) (14%)
Negativa a participar 30,872 24,039
(15.3%) (11%)
Enfermedad o incapacidad temporal 21,456 21,924
(10.6%) (10%)
Estar al cuidado de un familiar 16,666 16,249
(8.3%) (7.4%)
Otras 77,404 75,783
(38.5%) (34.8%)
Total 201,189 218,321
(100%) (100%)

Fuente: IFE

b) Suplencias el dia de la jornada electoral
El otro tipo de remplazo de funcionarios de casilla ocurre el dia de la jornada elec-
toral mediante las suplencias. Los funcionarios son tomados de la fila cuando no
se presentan al menos cuatro de los siete funcionarios designados aptos. Como se
muestra en la Grdfica 6.9, el porcentaje de suplencias el dia de jornada ha disminuido
en los dos tltimos procesos electorales federales. En 2000, cuatro por ciento de los
funcionarios fueron tomados de la fila, en 2000, 3.9y 3 por ciento en 2012. En otras
palabras, este indicador ha mejorado 25% entre la eleccion de 2000 y la de 2012.

GRAFICA 6.9 FUNCIONARIOS DE CASILLA TOMADOS DE LA FILA EN LA JORNADA ELECTORAL, 2012
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v) La participacidn ciudadana en el proceso electoral

El elemento mds importante para el éxito del proceso de capacitacion electoral es
la participacion ciudadana. En 2012, poco mds de un millén de personas fueron ca-
pacitadas y designadas como funcionarios de casilla de entre mds de ocho millones
sorteadas en una etapa inicial del proceso. Sin embargo, 21.8% fueron sustituidos
antes de la jornada electoral y 3.2% el mismo dia de la eleccidn. Finalmente, la or-
ganizacion electoral hizo posible que 50,323,153 de ciudadanos hicieran efectivo su
derecho a votar a sus representantes en el dmbito federal.

¢Existe alguna relacion entre las distintas modalidades de la participacion ciu-
dadana durante una eleccidn? La Grafica 6.10 sugiere que no existe una relacion
clara entre la participacion electoral en el dmbito estatal y el porcentaje de funciona-
rios sustituidos antes de la jornada electoral. Esto sugiere que ambas decisiones se
deben a factores distintos o no directamente relacionados entre si, es decir, la sus-
titucion de funcionarios parece ser independiente de la participacidn en las urnas
entre una entidad y otra.

GRAFICA 6.10 FUNCIONARIOS SUSTITUIDOS ANTES DE LA JORNADA
US. PARTICIPACION ELECTORAL POR ENTIDAD, 2012
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Una pregunta relacionada es si las entidades con mayores indices de participa-
cion electoral tienen menos suplencias de funcionarios de casilla. La Grdfica 6.11
indica que entre mds alta sea la participacion electoral en un estado, menos funcio-
narios de casilla serdn tomados de la fila el dia de la jornada electoral, tal y como
habria de esperarse si la participacion ciudadana observada en distintos dmbitos
estd relacionada entre si.

GRAFICA 6.11 FUNCIONARIOS TOMADOS DE LA FILA US PARTICIPACION ELECTORAL
POR ENTIDAD, 2012
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¢Los estados con menos sustituciones de funcionarios de casilla ex ante también son
aquéllos donde hay menos suplencias el dia de la jornada electoral? La Grdfica 6.12
muestra que existe una relacion positiva entre las sustituciones antes de la jornada
electoral y los funcionarios de casilla tomados de la fila.

Por tltimo, ¢las entidades con mds observadores electorales son los que votan
en mayor proporcion el dia de la jornada electoral? La Gréfica 6.13 indica que, en
efecto, a mayor nimero de votantes, mds observadores electorales habra en las ca-
sillas. En general, el mensaje central de las graficas 6.10 ala 6.13 es que las distintas
formas de participacion ciudadana, si bien son heterogéneas, si parecen estar vin-
culadas: las entidades con mayor participacién en las urnas también lo son como
funcionarios de casilla u observadores electorales.
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GRAFICA 6.12 FUNCIONARIOS TOMADOS DE LA FILA
US. SUSTITUIDOS ANTES DE LA JORNADA ELECTORAL, 2012
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vi) Errores de llenado en las actas de votacidn

Existen diferentes fuentes de error en el llenado de actas de una eleccién contada
por ciudadanos: errores de escrutinio, errores en el llenado de actas, o bien errores
de captura, entre otros. Para que un acta de votacion se considere sin error, debe
cumplir tres criterios de consistencia interna:

1. Personas que votaron + Representantes de partido politico que votaron =

Suma de votantes;
2. Suma de votantes = Boletas sacadas de la urna;
3. Boletas sacadas de la urna = Resultado de la votacion

Segun el estudio publicado por el 1FE: Andlisis de las Actas de Escrutinio y Computo de la
Eleccion de Diputados Federales 2009, en 2006 hubo 64.2% de actas que no cumplian
con esos tres criterios. En 2009, con una nueva ley que habia modificado el disefio
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GRAFICA 6.13 PORC ENTAJE DE CASILLAS CON OBSERVADORES

US. PARTICIPACION ELECTORAL POR ENTIDAD, 2012
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de las actas, la cifra bajo a 43.1%. Las grdficas 6.14 y 6.15 desagregan esta informa-
cién por el tipo de errores que se encontraron en las actas en ambas elecciones.

A diferencia del 2006, la ley contempla desde 2007 nuevas causales de recuento
de casillas. Segun el Art. 295 del COFIPE, el presidente del consejo distrital deberd

realizar nuevamente el escrutinio y computo de una casilla cuando:

~  Los resultados del acta en su poder y el acta que contiene el expediente de la

casilla no coincidan.

= Sedetecte en las actas alteraciones evidentes que generen una duda fundada

sobre el resultado de la eleccidn en la casilla.

= El acta no se encuentre en el expediente de la casilla ni en poder del presi-

dente del Consejo.

«  Existan errores o inconsistencias evidentes en los distintos elementos de las
actas, salvo que puedan corregirse o aclararse con otros elementos a satis-

faccion plena del quien lo solicite.
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GRAFICA 6.14 ELECCION DE DIPUTADOS FEDERALES, 2006
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GRAFICA 6.15 ELECCION DE PRESIDENTE, 2009
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~  El nimero de votos nulos sea mayor a la diferencia entre los candidatos ubi-
cados en el primer y el segundo lugar en votacion.

~ Todos los votos hayan sido depositados a favor de un mismo partido (las
famosas casillas zapato).

El Consejo Distrital realizard el recuento total de los votos emitidos en un distrito
cuando la diferencia entre el posible ganador de una eleccidon y el candidato que
haya obtenido el segundo lugar en la votacidn es igual o menor al uno por ciento.
~ Lo que se recuente durante los computos distritales no podrd ser recontado
nuevamente por el TEPJF.
~  Los errores en las actas originales de escrutinio y computo de casilla que
sean corregidos por los Consejos Distritales, no podrdn invocarse como
causa de nulidad ante el Tribunal Electoral.

Una aclaracion importante es que algunas casillas pueden caer en varias de las cau-
sales antes sefialadas. Por ejemplo, una casilla con muchos votos nulos puede tener
ademds un error aritmético si no se contaron bien el nimero de ciudadanos que
votd segun lista nominal, o si hay datos ilegibles u omisos. Estas inconsistencias
pueden ir desde diferencias de 1 6 2 votos (la gran mayoria de los casos), hasta alte-
raciones o errores evidentes en el acta (las menos).

En 2000, el TEPJF recontd 11,839 paquetes, 91% de ellos en distritos ganados por
Felipe Calderdn. ¢{Cudl fue el resultado? El margen de victoria de Calderdn paso de
0.58% a 0.56%. En 2009 se recontaron 38,961 casillas. Tras los recuentos, el porcen-
taje de votos del PRI paso de 31.13% a 31.09%. En 2012 se recontaron 79,083 paque-
tes electorales, y el porcentaje de votos de Enrique Pefia Nieto paso de 38.15 a 38.21%

¢Qué leccion podemos obtener de ambos recuentos? Que los errores de las actas
son aleatorios y que los escrutinios ciudadanos son confiables —de otro modo, los
recuentos alterarian mds los resultados electorales.

vii) El costo de la capacitacidn electoral

La estrategia de capacitacion electoral ha mostrado ser robustay eficaz, pero ¢cudl ha
sido su costo? La siguiente tabla detalla el presupuesto para la capacitacion electoral
en 2006y 2012 a precios constantes. Como se aprecia, el presupuesto de capacitacion
aumento en 25%, al pasar de mil o070 millones en 2006 a mil 342 millones de pesos
en 2012. Mientras tanto, el numero de casillas y funcionarios s6lo aumentd en 10% en
el mismo periodo. De estas cifras se puede inferir que el costo de capacitacion por ca-
silla es de g mil 375 pesos, mds de mil 170 pesos que en 2006 en que fue de 8 mil 203.
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TABLA 6.6

COSTO DE LA ESTRATEGIA DE CAPACITACION ELECTORAL
E INTEGRACION DE MESAS DE CASILLA, 2006 VS. 2012

(Millones de pesos constantes, 2012)

2006 2012 CAMBIO %
2006 — 2012

Direccién Ejecutiva de Organizaci6n Electoral
Apoyo econdmico para funcionarios de mesas directivas $ 138.61 $ 148.24 7%
de casilla
Direccién Ejecutiva de Organizaci6n Electoral
Capacitacion electoral para la integracién de mesas di- $  606.02 $ 1,024.38 69%
rectivas de casillas
Capacitacion electoral para organizacién, desarrollo y $ 325.63 $  169.21 -48%
vigilancia del PEF
Total $ 1,070.26 $ 1,341.83 25%
Fuente: Direccion Ejecutiva de Capacitacion y Educacion Civica.
Proporcionada por Jessica Martinez Torres, asesora del Consejero Marco Baiios, 12 de marzo de 2013

TABLA 6.7

COSTO RELATIVO DE LA ESTRATEGIA DE CAPACITACION ELECTORAL
E INTEGRACION DE MESAS DE CASILLA, 2006 VS. 2012
(Pesos constantes, 2012)
2006 2012 CAMBIO %
2006 - 2012

Funcionarios de casilla designados 913,389 1,001,906 10%
Casillas instaladas 130,477 143,132 10%
Costo por casilla $ 8,202.67 $ 9,374.74 14%
Costo por funcionario $ 1,171.75 $ 1,339.27 14%

Fuente: Direccidn Ejecutiva de Capacitacién y Educacion Civica.

Proporcionada por Jessica Martinez Torres, asesora del Consejero Marco Baflos, 12 de marzo de 2013

Esto quiere decir que, si bien los resultados de la estrategia de capacitacién han
sido estables en las tltimas elecciones, su costo ha sido cada vez mayor. A la luz de
estos resultados, se podrian considerar diversas alternativas. Una de ellas es el uso
de urnas electronicas, con lo cual quizd ya no seria necesario el contar con cuatro
funcionarios de casilla. Otra alternativa seria pasar de un modelo en que primero
se contratan capacitadores para que ayuden a reclutar ciudadanos, a un modelo en
el que se contraten funcionarios de casilla de manera mds directa y aprovechando a

quienes cuentan con experiencia.



7. LA JORNADA ELECTORAL

Hallazgos principales

«  El 1FE ha desplegado una enorme capacidad logistica y operativa para ins-
talar casillas en todo el territorio nacional. En 2012, por ejemplo, sélo dos
casillas no se instalaron de un universo de mds de 143 mil aprobadas.

»  Los partidos registran cada vez mds representantes ante las mesas directivas
de casilla, pero una buena parte de quienes acreditan no se presentan el dia
de la eleccidn.

«  La tasa de participacion electoral es saludable para un pais sin voto obliga-
torio para sus ciudadanos (63% en 2012, por ejemplo).

= Los incidentes que ocurren durante la jornada electoral se han mantenido
estables desde 2000: entre 3 mil y 3,600.

i. Aprobacidn y ubicacidn de casillas

En los procesos electorales de 2000, 2006 y 2012, el nimero de casillas aprobadas
aumento 17.6, 15 y 9.6% respectivamente, con relacion a la eleccion presidencial
anterior; esto equivale a 48.5% para el periodo que transcurre entre 1994 y 2012.
Ademds, el 1FE ha logrado instalar casi todas las casillas aprobadas en los proce-
sos electorales seflalados: en cada uno de ellos, han sido instaladas entre 99.98 y
09.99% de las casillas a nivel nacional. En 2012, sélo se dejaron de instalar dos ca-
sillas en el estado de Oaxaca, en ambos casos por razones politicas (ver Tabla 7.1).#

TABLA 7.1
CASILLAS APROBADAS E INSTALADAS EN ELECCIONES FEDERALES, 2000 — 2012
ANO 2000 2006 2012
Casillas aprobadas por consejos distritales 113,423 130,488 143,132
(100%) (100%) (100%)
Casillas instaladas 113,405 130,477 143,130
(99.98%) (99.99%) (99.99%)
Casillas no instaladas 18 11 2
(0.02%) (0.01%) (0.01%)

Fuente: IFE, «Cifras relevantes del proceso electoral federal 2011-2012%, consultado en: http://www.ife.org.mx/docs/
IFE-v2/ProcesosElectorales/ProcesoElectoral2o11-2012/Proceso2012_docs/numeraliapef2o11-2012_28062012.pdf

43 De acuerdo con el IFE, las casillas no instaladas se ubicaban en los municipios de Juchitdn de Zaragoza y Santa
Lucfa del Camino. En el primero, la razén por la que no se instald la casilla fue un acuerdo de la asamblea de las
localidades de San Antonio y Benito Judrez; en el segundo, el motivo fue un conflicto agrario entre las comunidades
de Sola de Vega y San Vicente Coatldn.
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ii. Representantes de partidos politicos

Para el proceso electoral 2012, los partidos politicos registraron 1,951,639 repre-
sentantes de casilla, pero sdlo 240,546 (12.3%) firmaron las respectivas actas el dia
de la jornada electoral. Aunque los partidos registran representantes antes, el dia
de la eleccion acude sdlo una proporcion de ellos y una cantidad atin menor firma
las actas de votacion. El PRI fue el partido que tuvo mayor cobertura de casillas tan-
to en representantes que fueron registrados (99%) como en quienes firmaron su
asistencia en las actas el dia de la jornada (80.2%). La Tabla 7.2 muestra el total de
representantes que hubo en estas elecciones.

TABLA 7.2
REPRESENTANTES DE LOS PARTIDOS POLITICOS EN LAS CASILLAS
EL DA DE LA ELECCION, 2012

PARTIDO NUMERO DE PORCENTAJE DE REPRESENTANTES PORCENTAJE DE ~ REPRESENTANTES
REPRESENTANTES CASILLAS CON PRESENTES EN LA CASILLAS CON QUE FIRMARON
ACREDITADOS REPRESENTANTES ~ MESA DIRECTIVA DE  REPRESENTANTES LAS ACTAS
ACREDITADOS CASILLA EL DiA DE EL DIA DE LA
LA ELECCION ELECCION
PRI 412,232 99.00% 130,985 91.50% ND
PAN 314,197 61.70% 100,626 70.30% ND
PANAL 278,098 48.30% 72,210 50.40% ND
PT 299,544 47.40% 72,501 50.60% ND
PRD 302,298 43.20% 71,937 50.20% ND
PVEM 138,118 37.10% 58,896 41.10% ND
MC 207,152 25.40% 41,277 28.80% ND
ToTAL 1,951,639 - 548,432 - 240,546

Fuente: Comentarios realizados en una version previa de este documento por el grupo de expertos. IFE, «Acreditacion
y presencia de Representantes de Partidos Politicos ante casillas»,

Consultado en: http://www.ife.org.mx/portal/site/ifev2/Acreditacion_y_Presenciade_Representantes_de_Parti-
dos_Politicos_ante_casillas/

El prI también obtuvo las mejores cifras en cuanto a la diferencia entre represen-
tantes acreditados y representantes que de hecho participaron el dia de la jornada
electoral (18.8%); el PAN y el PVEM lograron la segunda mejor diferencia (30.5 y
30.9% respectivamente). Los altimos lugares correspondieron al PANAL (37.7%)
y a los partidos que conformaron el Movimiento Progresista. Cabe destacar que el
PRD, la tercera fuerza politica del pafs, fue el quinto lugar en representantes el dia
de la jornada electoral y el partido con la diferencia mds alta entre representantes
acreditados y representantes que participaron el dia de la jornada (44.4%).
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GRAFICA 7.1 PORCENTAJE DE CASILLAS CON REPRESENTANTES DE PARTIDO POLITICO
REGISTRADOS US. PRESENTES EN EL CIERRE DE CASILLA, 2012
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Fuente: IFE, «Acreditacion y presencia de Representantes de Partidos Politicos ante casillas», Consultado en: http://www.
ife.org.mx/portal/site/ifev2/Acreditacion_y_Presenciade_Representantes_de_Partidos_Politicos_ante_casillas/

En 2006 se observan diferencias menores entre los representantes de partido registra-
dos y los que efectivamente firmaron las actas. En 2012, el PRI fue el partido que logrd
que el mayor nimero de representantes registrados asistieran a las casillas y firmaran
las actas, mientras que en 2006 fue el partido Alternativa Socialdemdcratay Campesina.

GRAFICA 7.2 PORCENTAJE DE CASILLAS CON REPRESENTANTES DE PARTIDO POLITICO
ACREDITADOS US. PRESENTES, 2006
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Fuente: IFE, «Acreditacion y presencia de Representantes de Partidos Politicos ante casillas», Consultado en: http://www.
ife.org.mx/portal/site/ifev2/Acreditacion_y_Presenciade_Representantes_de_Partidos_Politicos_ante_casillas/
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En términos nominales, el numero de representes acreditados en las casillas de los
partidos o coaliciones ha aumentado desde 2000, con un notable incremento en
2012, cuando la mayoria de los partidos duplicaron el nimero de representes acre-
ditados. Sin embargo, un porcentaje menor se presenta el dia de la eleccion.

iii) Participacion electoral
La participacion electoral tuvo su punto mdximo en las elecciones de 1994, cuando

se presentd una tasa de 74% de la lista nominal. En contraste, 2006 fue la eleccion
con menor participacion electoral, con sélo 59%.

TABLA 7.3
PARTICIPACION ELECTORAL EN ELECCIONES PRESIDENCIALES, 1994-2012
LISTA NOMINAL PARTICIPACION PORCENTAJE DE PARTICI- ABSTENCION
ELECTORAL PACION ELECTORAL
1994 45,729,057 34,686,916 76% 24%
2000 58,782,737 37,601,268 64% 36%
2006 71,374,373 41,791,322 59% 41%
2012 77,738,494 50,323,153 63% 37%

Fuente: 1FE, «Atlas de Resultados Electorales Federales 1991-2012», consultado en: http://siceef.ife.org.mx/pef2012/
siceef2o12.html#

La eleccion de 2012 tuvo una tasa de participacion alta (63%). En las entidades fe-
derativas hubo casos con mayor participacion, como Tabasco (68.2%), Distrito Fe-
deral (68.1%), Yucatdn (67%) y Campeche (64.75%). En contraste, estados como
Chihuahua (48.8%), Baja California (47%) y Guerrero (46.5%) mostraron la parti-
cipacion mds baja.

TABLA 7.4
PARTICIPACION ELECTORAL EN LAS ENTIDADES FEDERATIVAS 2012

LISTA NOMINAL PARTICIPACION
Yucatédn 1,334,931 77.39%
Tabasco 1,491,490 71.13%
Campeche 515,852 67.25%
Chiapas 2,947,408 67.23%
Distrito Federal 7,146,401 67.07%
Veracruz 5,229,735 67.05%
Querétaro 1,263,554 66.85%
México 10,251,266 65.99%

Hidalgo 1,852,477 65.63%



IDEAS PARA UNA NUEVA REFORMA ELECTORAL

147

Morelos 1,301,651 65.28%
Jalisco 5,143,145 64.91%
Colima 467,058 64.28%
San Luis Potosi 1,747,800 63.56%
Tlaxcala 807,620 63.56%
Puebla 3,897,115 63.35%
Nayarit 718,760 62.69%
Coahuila 1,849,664 62.07%
Oaxaca 2,546,485 61.98%
Sinaloa 1,844,223 61.73%
Zacatecas 1,068,363 61.22%
Nuevo Ledn 3,260,842 60.54%
Aguascalientes 808,064 60.30%
Durango 1,024,689 60.01%
Guerrero 2,257,204 60.01%
Guanajuato 3,809,386 59.87%
Baja California Sur 422,704 58.93%
Tamaulipas 2,371,066 58.52%
Sonora 1,780,074 58.30%
Quintana Roo 886,694 58.14%
Baja California 2,251,645 53.56%
Chihuahua 2,324,637 53.31%
Michoacdn 3,116,491 52.58%
Total

Fuente: TFE, «Atlas de Resultados Electorales Federales 1991-2012»
Consultado en: http:/[siceef.ife.org.mx/pef2012/SICEEF2012.html#

En la Grdfica 7.3, se muestra de forma comparativa las tasas de participacion de las
elecciones federales de 2000, 2006y 2012.

iv) Observadores electorales

Desde 1994, el IFE, en colaboracién con la ONU, ha patrocinado el esfuerzo de obser-
vacion electoral de distintas organizaciones ciudadanas a fin de otorgarle credibilidad
y transparencia a la jornada electoral.+ Como se puede ver en la siguiente tabla, en las
elecciones federales de 2006 y 2012, el porcentaje de casillas con al menos un obser-
vador electoral se mantuvo practicamente invariable (15.3 y 14.8%, respectivamente).

44  IFE, «Lajornada electoral del 2 de julio de 2006» en Elecciones Federales, 2006.

Disponible en: http://issuu.com/luis_carlos_ugalde/docs/2.-cuaderno-rosa-sobre-la-jornada-electoral?mode=win

dow&backgroundColor=%23222222 (consultado el 21 de septiembre de 2012)
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GRAFICA 7.3 PARTICIPACION ELECTORAL EN LAS ENTIDADES FEDERATIVAS, 2000-2012
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TABLA 7.5
PORCENTAJE DE CASILLAS CON OBSERVADORES ELECTORALES, 2006 — 2012
2006 2012
% Casillas con al menos un observador electoral 15.3 14.8

Fuente: 1FE, «Presencia de observadores electorales en las elecciones federales de 2000 a 2009,
Consultado en: http://www.ife.org.mx/documentos/OE/prontuario2009/indexB.htm.

En el dmbito estatal, la participacion ciudadana en términos de observacion elec-
toral tuvo mucha varianza. En algunos estados como Yucatdn (33.9%), Campeche
(26.5%) e Hidalgo (25.6%) mds de una de cada cuatro casillas tuvieron uno o mds
observadores. Por otro lado, otras entidades como Zacatecas (5.4%), Guerrero
(6.7%), San Luis Potosi (6.8%), Durango (7.7%) y Sinaloa (8.4%) tuvieron menos
de un observador electoral por cada diez casillas (ver Grafica 7.4).

GRAFICA 7.4 CASILLAS CON OBSERVADORES ELECTORALES POR ENTIDAD, 2012
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Fuente: IFE

v) Incidentes durante la jornada electoral

El dia de la jornada electoral se presentan diversas situaciones que afectan el desa-
rrollo de la eleccion. En promedio, los incidentes rondan los tres mil: 3,043 en 2000;
3,141 en 2006 y 3,654 en 2012 —lo que equivale a un aumento acumulado de 20% en
este periodo. El aumento en el nimero de incidentes puede explicarse en parte por el
incremento de 26% de casillas en el mismo periodo. Por otro lado, mientras que en
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2000 se resolvieron casi la totalidad de los incidentes reportados (97.4%), esta cifra
se redujo en los procesos electorales de 2006 y 2012 (57.4 Y 44.8% respectivamente).

TABLA 7.6
INCIDENTES REGISTRADOS Y RESUELTOS EN LA ELECCION FEDERAL (2000 - 2012)
Incidentes Incidentes registrados Incidentes resueltos Incidentes no resueltos
2000 3,043 2,964 97.40% 79 2.60%
2006 3,141 1,803 57.40% 1,338 42.60%
2012 3,654 1,639 42.60% 2,015 55.20%

Fuente: TFE, Elecciones Federales 2006. La Jornada Electoral del 2 de julio de 2006 (México, TFE. Faltan los datos de
2012

Como se puede apreciar en la Tabla 7.7, la principal fuente de incidentes el dia de
la jornada electoral es que los electores voten sin aparecer en la lista nominal de
electores o en las llamadas listas adicionales. Este tipo de incidentes representaron
el 38.3% del total ocurrido durante la eleccion federal de 2012 y 39.3% en 2006.
Otros incidentes recurrentes en 2012 fueron la ausencia de funcionarios de casilla
(9.3%), condiciones climatoldgicas desfavorables (9%), propaganda dentro o fuera
de la casilla (8.4%) y cambio de lugar de la casilla por causa justificada (8.3%). Entre
los primeros cinco principales incidentes no hubo hechos de violencia.

TABLA 7.7

PRINCIPALES INCIDENTES REPORTADOS DURANTE LA JORNADA ELECTORAL 2012
INCIDENTE 2000 2006 2012
Algin elector sufraga sin aparecer en la lista nominal de elec- No se presentd 1,235 1,401
tores o en las listas adicionales incidente
Ausencia prolongada o definitiva de algdn funcionario de la  Suspensién temporal de la 183 341
mesa directiva una vez instalada la casilla votacién por mal clima
Suspensién temporal de la votacién por mal clima 14 857 332
Propaganda partidaria en el interior o en el exterior de la casilla 205 163 309
Cambio de lugar de la casilla con causa justificada 461 - 303
Otros 2,363 687 968
Total 3,043 3,141 3,654

Fuente: TFE, Elecciones Federales 2006. La Jornada Electoral del 2 de julio de 2006 (México, IFE, 2006 e TFE, Informe
de resultados sobre funcionamiento del sistema de informacidn sobre el desarrollo de la jornada electoral (SIJE) 2012
(Consultado en http://www.ife.org.mx/documentos/proceso_zo011-2012/CIPEF/docs/Actividad_344.pdf)

vi) Materiales electorales

Lajornada electoral también requiere de diversos materiales, que van desde la docu-
mentacion electoral como boletas y actas de casilla, hasta los canceles y urnas para
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recibir los votos. La documentacidn electoral aumentd 12.3% ente 2006 y 2012, de
manera proporcional a la lista nominal de votantes. Por otro lado, los materiales
electorales que no requieren resguardo —como canceles, mamparas y urnas— han
disminuido en las tltimas dos elecciones presidenciales, toda vez que el IFE recicla
materiales en la medida de lo posible.

TABLA 7.8
MATERIALES UTILIZADOS DURANTE LA JORNADA ELECTORAL
MATERIALES ELECTORALES 2000 2006 % VARIACION 2012 % VARIACION
2000-2006 2006-2012
Boletas electorales 184,927,770 220,967,375% 19.5 248,036,580 12.3
Actas electorales 997,608 1,187,678 19.1
Canceles* 115,171 49,168 -57.3 35,194 -28.4
Liquido indeleble 231,000 275,114 19.1 299,252 8.8
Urnas 345,513 319,313 -7.6 270,296 -15.4
Fuente: IFE



8. RESULTADOS ELECTORALES
Y COMPUTO FINAL DE LA ELECCION

Hallazgos principales

~  En las elecciones presidenciales de 2006 y 2012, los conteos preliminares
(conteo rdpido, PREP), asi como los computos distritales fueron altamente
precisos en comparacién con el cémputo final de los votos que realiza el
Tribunal Electoral.

+  Como resultado de la reforma electoral de 2007, la apertura de paquetes se
multiplico entre las elecciones para presidente de 2006 y 2012: pasé de 2.2%
del total a 54.7%.

«  El recuento de los votos en la eleccion para presidente de 2012, igual que
en 2006, mostrd la imparcialidad de los funcionarios de casilla para contar
los votos durante la jornada electoral. Aunque en 2006 el nimero de errores
aritméticos fue mayor, su distribucion fue aleatoria.

~ En elecciones presidenciales, los votos nulos se han mantenido relativa-
mente constantes en los tres ultimos procesos electorales.

Introduccion

El punto culminante de los procesos electorales es la jornada electoral cuando los
ciudadanos ejercen su derecho a elegir a los candidatos de su preferencia: diputa-
dos locales y federales, senadores, gobernadores, presidente de la Reptblica, entre
otros. Una vez que cierran las casillas el dia de la eleccion —a mads tardar a las 18
horas— inicia la fase de escrutinio y cémputo de los votos. Esta concluye semanas
después, con la calificacion de la eleccién y la declaracion de presidente electo por
parte del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion.

i) Difusién de resultados electorales

El 1FE cuenta con dos mecanismos preliminares de conteo que permiten conocer la
tendencia de la votacion en las horas siguientes al cierre de las casillas. Junto con los
cOdmputos distritales, proveen de certidumbre y transparencia a la jornada electoral.
Los instrumentos referidos son:

~ El conteo rdpido

= El Programa de Resultados Electorales Preliminares (PREP)

a)Conteo rdpido
Se refiere al ejercicio estadistico que se ha realizado en la eleccidn para presidente
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desde 1994. A partir de 2000, el 1FE se encarga de su disefio e implementacion. Este
método pronostica tendencias con base en una muestra representativa de las casi-
llas instaladas el dia de la jornada electoral. Los resultados del conteo rdpido tienen
altos estdndares cientificos con grados de confianza cercanos al 100%.

TABLA 8.1

RESULTADOS DEL CONTEO RAPIDO VS. COMPUTOS DISTRITALES
DE LA ELECCION PRESIDENCIAL, 2000-2012

Candidato 2000

Vicente Fox Quezada (PAN/PVEM)
Francisco Labastida Ochoa (PRI)

Cuauhtémoc Cdrdenas Solérzano (PRD/
PT/otros)

PRONGSTICO MINIMO
2000 (%)

41.7
33.0

15.7

PRONGSTICO MAXIMO
2000 (%)

45.3
36.2

17.7

CSEMPUTOS DISTRITALES
2000 (%)

43.43
36.88

ND

Candidato 2006

Felipe Calderdén Hinojosa (PAN)

Roberto Madrazo Pintado (PRI/PVEM)
Andrés Manuel L6pez Obrador (PRD/PT/MC)
Roberto Campa Cifridn (PANal)

Patricia Mercado Castro (PASC)

PRONGSTICO MINIMO
2006 (%)

35.25

20.85

34.24
0.75

2.40

PRONGSTICO MAXIMO
2006 (%)

37.4
22.74
36.38

1.19

3.13

COMPUTOS DISTRITALES
2006 (%)

35.89

22.26

35.31
0.96

2.7

Candidato 2012

Josefina Vdzquez Mota (PAN)

Enrique Pefia Nieto (PRI/PVEM)

Andrés Manuel L6pez Obrador (PRD/PT/MC)
Gabriel Quadri de la Torre (PANAL)

PRONGSTICO MINIMO
2012 (%)

25.10
37.93
30.90

2.27

PRONGSTICO MAXIMO
2012 (%)

26.03
38.55
31.86

2.57

COMPUTOS DISTRITALES
2012 (%)

25.41
38.21
31.59

2.29

Fuente: 1FE, «Informe de Resultados de la Encuesta Nacional basada en actas de escrutinio y computo a fin de conocer
las tendencias de los resultados de la eleccién para Presidente de los Estado Unidos Mexicanos»,Consultado en: http://
www.ife.org.mx/documentos/proceso_2o11-2012/alterna/docs/InformeCotecorarjuliozor2.pdf.

IFE, «Resultado del Cémputo Distrital de la Eleccién de Presidente de los Estados Unidos Mexicanos de 2012 por
Entidad Federativa», Consultado en: http://computos2o12.ife.org.mx/reportes/presidente/distritalPresidenteEF.html

En 2012, el conteo rdpido conto con las siguientes caracteristicas:*
» Un Comité Técnico Asesor conformado por cientificos con amplia experien-
cia y reconocimiento en el circuito académico.
»  Tres métodos de estimacion para aumentar la certeza de sus resultados.
»  Una muestra de 7 mil 500 casillas de aproximadamente 143 mil instaladas

en la jornada electoral.

+  Una precision esperada de los resultados arrojados de +/- 0.5%.

45  IFE, Reporte de resultados del comité técnico del conteo rdpido de las elecciones presidenciales de 2012. Disponible en: http://

www.ife.org.mx/documentos/proceso_2011-2012/alterna/conteo-rapido.html (Consultado el 11 de enero de 2013)



154 FORTALEZAS Y DEBILIDADES DEL SISTEMA ELECTORAL MEXICANO: 2000-2012

A diferencia de la eleccion para presidente de 2012, la tendencia sefialada por el con-
teo rdpido de 2006 no pudo pronosticar el resultado final, a pesar de la precision de
sus estimaciones. Como se aprecia en la Grafica 8.1, de los tres métodos usados en
el conteo, en dos de ellos se superponian los intervalos de votacidn de los candida-
tos Felipe Calderén Hinojosa y Andrés Manuel Lopez Obrador, quienes disputaban
el primer lugar. Ademads, el tercer método mostraba sdlo una pequefia ventaja de
algunas décimas porcentuales en favor del candidato del pPAN.

GRAFICA 8.1 RANGO DE LOS ESTIMADORES DEL CONTEO RAPIDO
SEGUN TRES MODELOS ALTERNATIVOS, ELECCION DE PRESIDENTE, 2006
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b) Programa de Resultados Electorales Preliminares (PREP)
El PREP es un programa para generar transparencia sobre el proceso de escrutinio
y computo de los votos la noche de la eleccidn. Aunque puede marcar tendencias de
la votacion después de varias horas de funcionamiento, su objetivo principal es dar
certeza a los ciudadanos y partidos politicos de que el escrutinio de los votos en las
casillas y el llenado de actas de votacion son confiables y transparentes. Los partidos
utilizan el PREP para detectar inconsistencias, posibles irregularidades y proyectar
resultados. En contraste, el conteo rdpido si busca dar una tendencia de los resulta-
dos electorales la noche de la eleccion, con base en una muestra representativa de
las casillas electorales.

El PREP consiste en capturar y publicar los datos de las Actas de Escrutinio y
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Cémputo que reciben las 300 Juntas Distritales Ejecutivas del 1FE localizadas alrede-
dor del pais. A fin de garantizar la integridad en el procesamiento de la informacion,
la uNAM ha realizado auditorias que han resultado en certificaciones de su disefio.*

TABLA 8.2
RESULTADOS DEL PREP VS. COMPUTOS DISTRITALES DE LA ELECCION PRESIDENCIAL,

2000-2012
Candidato 2000 PREP 2000% CAMPUTOS DISTRITALES 2000 DIFERENCIA
Vicente Fox Quezada (PAN/PVEM) 42.17 43.43 -1.29
Francisco Labastida Ochoa (PRI) 35.78 36.88 -1.1
Cuauhtémoc Cérdenas Solérzano (PRD/PT/Otros) 16.52 ND ND
Candidato 2006 PREP 2006**  COMPUTOS DISTRITALES 2006 DIFERENCIA
Felipe Calderén Hinojosa (PAN) 35.91 35.89 0.02
Roberto Madrazo Pintado (PRI/PVEM) 22.19 22.26 -0.07
Andrés Manuel Lpez Obrador (PRD/PT/MC) 35.29 35.31 -0.02
Roberto Campa Cifridn (PANAL) 0.97 0.96 0.01
Patricia Mercado Castro (PASC) 2.71 2.7 0.01
Candidato 2012 PREP 2012%%*  COMPUTOS DISTRITALES 2012 DIFERENCIA
Enrique Pefia Nieto (PRI/PVEM) 38.15 38.21 -0.06
Andrés Manuel Lopez Obrador (PRD/PT/MC) 31.64 31.59 0.05
Gabriel Quadri de la Torre (PANAL) 2.3 2.29 0.01
Josefina Vdzquez Mota (PAN) 25.4 25.41 -0.01

* Con 93% de las actas computadas.
** Con 98.45% de las actas computadas.
*** Con 98.95% de las actas computadas.

Fuente: 1FE, «Informe de Resultados de la Encuesta Nacional basada en actas de escrutinio y computo a fin de cono-
cer las tendencias de los resultados de la eleccion para Presidente de los Estado Unidos Mexicanos»,Consultado en:
http://www.ife.org.mx/documentos/proceso_zo11-2012/alterna/docs/InformeCotecorarjulio2or2.pdf.

IFE, «Resultado del Cémputo Distrital de la Eleccién de Presidente de los Estados Unidos Mexicanos de 2012 por
Entidad Federativa», Consultado en: http://computos2o12.ife.org.mx/reportes/presidente/distritalPresidenteEF.html

¢) Computos distritales

«El computo distrital de una eleccion es la suma que realiza cada uno de los 300
consejos distritales del pais de los resultados anotados en las actas de escrutinio y
computo de las casillas instaladas en cada uno de los distritos electorales».+ En las
elecciones federales de 2012, los computos iniciaron el miércoles 4 de julio y con-
cluyeron una semana después, el domingo 8 de julio.

46 IFE, Criterios para la captura de datos de acuerdo a la informacion contenida en cada tipo de Acta de Escrutinio y Computo de
Casilla (Identificador de casilla, votos y horas). Disponible en: htttp://ife.org.mx/informacion-relevante.html (consul-
tado el 11 de enero de 2013)

47  IFE, Encuestas y Resultados Electorales, México, 2006, p. 55
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TABLA 8.3
RESULTADOS DE LOS COMPUTOS DISTRITALES VS. EL COMPUTO FINAL DE LA ELECCION
PRESIDENCIAL, 2000-2012

Candidato 2000 COMPUTOS DISTRITALES CSOMPUTO FINAL DIFERENCIA
2000 2000
Vicente Fox Quezada (PAN/PVEM) 43.43 42.5 0.93
Francisco Labastida Ochoa (PRI) 36.88 36.1 0.78
Cuauhtémoc Cdrdenas Soldrzano (PRD/PT/Otros) ND 16.6 ND
Candidato 2006 CSEMPUTOS DISTRITALES CSOMPUTO FINAL DIFERENCIA
2006 2006
Felipe Calder6n Hinojosa (PAN) 35.89 35.89 0
Roberto Madrazo Pintado (PRI/PVEM) 22.26 22.23 0.03
Andrés Manuel L6pez Obrador (PRD/PT/MC) 35.31 35.33 -0.02
Roberto Campa Cifridn (PANAL) 0.96 0.96 o
Patricia Mercado Castro (PASC) 2.7 2.71 0.01
Candidato 2012 CAEMPUTOS DISTRITALES CAMPUTO FINAL DIFERENCIA
2012 2012
Josefina Vdzquez Mota (PAN) 25.41 25.39 0.02
Enrique Pefia Nieto (PRI/PVEM) 38.21 38.21 0
Andrés Manuel Lépez Obrador (PRD/PT/MC) 31.59 31.61 -0.02
Gabriel Quadri de la Torre (PANAL) 2.29 2.29 o

Fuente: 1FE, «Resultado del Cémputo Distrital de la Eleccién de Presidente de los Estados Unidos Mexicanos de 2012
por Entidad Federativa», Consultado en: http://computos20o12.ife.org.mx/reportes/presidente/distritalPresidenteEF.
html TEPJF. «Emite TEPJF dictamen sobre computo final, declaracién de validez del proceso electoral y declaratoria
de presidente electo», Consultado en : http://portal.te.gob.mx/prensa/boletin-prensa/emite-TEPJF-dictamen-com-
puto-final-declaracion-validez-del-proceso-electoral-y-declar

ii) Recuento de paquetes electorales

La certidumbre del conteo de los votos es fundamental para mantener una democra-
cia electoral saludable. Esto se ha buscado con las diversas reformas a la ley electoral
desde la década de los noventa. Sin embargo, la eleccidn para presidente de 2006
generd polémica: el COFIPE era poco flexible ante la peticion de los partidos para
abrir paquetes electorales a fin de realizar un recuento de los sufragios. Antes de
2007, la ley electoral establecia en su articulo 246 las siguientes causales para re-
cuentos de paquetes electorales:
= Cuando los resultados del acta que tenga el Consejo Distrital no coincida
con el resultado del acta que contiene el expediente de la casilla.
»  Cuando se detecte en las actas alteraciones evidentes que generen una duda
fundada sobre el resultado de la eleccidn en la casilla.
~  Cuando el acta no se encuentre en el expediente de la casilla ni en poder del
presidente del Consejo.
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Uno de los propdsitos de la reforma electoral de 2007 fue incrementar la certidum-
bre del conteo de los votos. Para ello se agregaron tres causales de apertura de pa-
quetes electorales en un nuevo articulo 295 (ver Tabla 8.4):

*

Cuando existan errores o inconsistencias evidentes en los distintos elemen-
tos de las actas, salvo que puedan corregirse o aclararse con otros elementos
a satisfaccion plena del quien lo solicite.

El nimero de votos nulos sea mayor a la diferencia entre los candidatos ubi-
cados en el primer y el segundo lugar en votacion.

Todos los votos hayan sido depositados a favor de un mismo partido (las
famosas casillas zapato).

Asimismo, el Consejo Distrital realizard el recuento total de los votos emitidos en un
distrito cuando la diferencia entre el posible ganador de una eleccién y el candidato
que haya obtenido el segundo lugar en la votacion sea igual o menor al uno por ciento.

*

Lo que se recuente durante los computos distritales no podrd ser recontado
nuevamente por el TEPJF.

Los errores en las actas originales de escrutinio y cdmputo de casilla que
sean corregidos por los Consejos Distritales, no podrdn invocarse como
causa de nulidad ante el Tribunal Electoral.

TABLA 8.4
CAUSALES PARA APERTURA DE PAQUETES ELECTORALES
DE LA REFORMA ELECTORAL DE 2007

ANTES DE LA REFORMA (ART. 247) A PARTIR DE LA REFORMA (ART. 295)

Cuando los resultados del acta que tenga el Con-
sejo Distrital no coincida con el resultado del acta
que contiene el expediente de la casilla.

Cuando se detecte en las actas alteraciones eviden-
tes que generen una duda fundada sobre el resul-
tado de la elecci6n en la casilla.

Cuando el acta no se encuentre en el expediente de
la casilla ni en poder del presidente del Consejo.

Mismas causas que antes, pero ademds cuando:

Existan errores o inconsistencias evidentes en los
distintos elementos de las actas, salvo que puedan
corregirse o aclararse con otros elementos a satis-
faccion plena del quien lo haya solicitado;

El nimero de votos nulos sea mayor a la diferencia
entre los candidatos ubicados en el primero y se-
gundo lugares en votacidn; y

Todos los votos hayan sido depositados a favor de

un mismo partido.

Fuente: C6digo Federal de Instituciones y Procedimiento Electorales, 2007 y 2008

Como consecuencia de la reforma electoral de 2007, la apertura de paquetes electora-
les se multiplicé en 2012 en relacién con la eleccion presidencial del 2006. Como se
observa en la Grafica 8.2, el nimero total aumento de 2,864 (2.27%) 2 78,469 (54.7%).
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GRAFICA 8.2 APERTURA DE PAQUETES ELECTORALES, 2012 US. 2006
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iii) Precision de los instrumentos para estimar y difundir resultados electorales

Como se puede observar en la Tabla 8.5, los tres mecanismos de estimacion y difu-
sion de resultados que utilizo el 1FE en 2012 y 2006: PREP, conteo rdpido y cdmpu-
tos distritales fueron muy precisos respecto al cdmputo final que realiza el Tribunal
Electoral del Poder Judicial de la Federacion. Cuando se comparan con 2000 (Tabla
8.8), es evidente que la precision de los estimadores se ha incrementado hasta llegar
a un punto en el cual es muy dificil ser mds preciso.

TABLA 8.5
DIFERENCIA ENTRE EL COMPUTO FINAL Y EL RESTO DE LOS MECANISMOS
DE CONTEO DE VOTOS EN LA ELECCION PARA PRESIDENTE 2012

CANDIDATO PRECISION DEL PREP PRECISION DEL CONTEO PRECISION DE LOS
RAPIDO* cOMPUTOS DISTRITALES
Josefina Vdzquez Mota -0.01 Dentro del intervalo -0.02
Enrique Pefia Nieto 0.06 Dentro del intervalo 0.00
Andrés Manuel Lépez Obrador -0.03 Dentro del intervalo 0.02
Gabriel Quadri de la Torre -0.01 Dentro del intervalo 0.00

*En la precisién del conteo rdpido se estimd si el resultado del cémputo final estaba incluido dentro de los tres inter-
valos de confianza de los tres métodos utilizados.

Fuente: IFE, «Programa de Resultados Electorales Preliminares PREP», Consultado en: http://www.ife.org.mx/portal/
site/ifev2/Programa_de_Resultados_Electorales_Preliminares_PREP/y TEPJF
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TABLA 8.6
DIFERENCIA ENTRE EL COMPUTO FINAL Y EL RESTO DE LOS MECANISMOS
DE CONTEO DE VOTOS EN LA ELECCION PARA PRESIDENTE 2006

CANDIDATO PRECISION DEL PREP PRECISION DEL CONTEO PRECISION DE LOS
RAPIDO* cSMPUTOS DISTRITALES
Felipe Calderdn Hinojosa -0.02 Dentro del intervalo o
Roberto Madrazo Pintado 0.04 Fuera del intervalo del -0.03

método cldsico

Andrés Manuel Lépez Obrador 0.04 Dentro del intervalo 0.02
Roberto Campa Cifridn -0.01 Dentro del intervalo ¢}
Patricia Mercado 0.00 Dentro del intervalo 0.01

*En la precision del conteo rdpido se estimo si el resultado del computo final estaba incluido dentro de los tres
intervalos de confianza de los tres métodos utilizados.

Fuente: 1FE, «Programa de Resultados Electorales Preliminares PREP», Consultado en: http://www.ife.org.mx/
portal/site/ifev2/Programa_de_Resultados_Electorales_Preliminares_PREP/ y TEPJF

TABLA 8.7
DIFERENCIA ENTRE EL COMPUTO FINAL Y EL RESTO DE LOS MECANISMOS
DE CONTEO DE VOTOS EN LA ELECCION PARA PRESIDENTE 2000

CANDIDATO PRECISION DEL PREP PRECISION DEL CONTEO PRECISION DE LOS
RAPIDO* CcOMPUTOS DISTRITALES
Vicente Fox Quesada 0.33 Dentro del intervalo -0.93
Francisco Labastida Ochoa 0.32 Fuera del intervalo del -0.78

método clésico

Cuauhtémoc Cédrdenas Soldrzano 0.08 Dentro del intervalo ND

*En la precisién del conteo rdpido se estimd si el resultado del cémputo final estaba incluido dentro de los tres inter-
valos de confianza de los tres métodos utilizados.

Fuente: 1FE, «Programa de Resultados Electorales Preliminares PREP», Consultado en: http://www.ife.org.mx/portal/
site/ifev2/Programa_de_Resultados_Electorales_Preliminares_PREP/y TEPJF

iv) Votos nulos

Los votos nulos han adquirido relevancia en la deliberacién publica principalmente
por las campafias que organizaciones de la sociedad civil han impulsado en su favor.
Los patrocinadores de esta iniciativa sostienen que el «voto en blanco» representa
«un acto de protesta [...] un mensaje ciudadano de desilusion y hartazgo dirigido a
los politicos de todos los partidos».+

Sin embargo, a pesar de este activismo, el porcentaje total de votos nulos en
elecciones para presidente se ha mantenido relativamente estable en los tres ulti-
mos procesos electorales para presidente. Entre 2000 y 2000, éste apenas se incre-

48  Benito Nacif, «El problema con el voto en blanco», Excélsior, Secc. Opinion del experto, 11 de junio de 2009.
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ment6 marginalmente (0.07%) y entre 2006 y 2012 registré un aumento total de
0.33%. En cuanto a su crecimiento porcentual, sdlo entre la eleccion de 2006 y 2012
se registré un aumento significativo de 15.2%.

GRAFICA 8.3 VOTOS NULOS EN ELECCIONES PARA PRESIDENTE, 2000-2012
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Fuente: IFE, «Estadisticas y resultados electorales», Consultado en: http://www.ife.org.mx/portal/site/ifev2/

Estadisticas_y_Resultados_Electorales/



9. VOTO DE LOS MEXICANOS RESIDENTES
EN EL EXTRANJERO*#

Hallazgos principales

*

A pesar del esfuerzo de promocion que ha realizado el 1FE, los votos de los
mexicanos residentes en el extranjero han representado una fraccion mini-
ma del universo de los mexicanos que radican fuera del pais: en 2006 vota-
ron 32,632 ciudadanos y en 2012 lo hicieron 40,737. La variacion porcentual
fue de 24.83%.

En las dos elecciones en las que ha sido instrumentado, el voto de los mexi-
canos residentes en el extranjero ha representado menos del 0.01% en com-
paracion con la votacidn efectiva emitida desde territorio nacional.

Estados Unidos ha sido el principal pais de origen de los votos sufragados
desde el extranjero; en 2006 representd un 87% del total de votos emitidos,
mientras que en 2012, los votos provenientes de ese pais significaron un
72% de los votos enviados desde el exterior.s

Los distritos de los cuales proceden la mayoria de los votantes presentan un
alto indice de desarrollo humano, tanto en las elecciones de 2006 como en
las de 2012.

En las dos votaciones desde el extranjero, los candidatos del PAN han obte-
nido la mayor cantidad de sufragios (57.40% en 2006 y 42.17% en 2012); el
candidato de las izquierdas ha logrado la segunda posicion (33.47% y 39%)
y el candidato de la coalicion PrRI-PVEM ha quedado en tercer sitio, aunque
casi cuadruplicé su proporcidn de votos en 2012 en comparacion con 2006
(4.10% y 15.6%, respectivamente).

Aunque el costo del voto en el extranjero se ha reducido como proporcion
del presupuesto del IFE, su costo atn es elevado.

Introduccion

El derecho al ejercicio del voto de los mexicanos residentes en el extranjero es tan re-
ciente como la eleccidn presidencial de 2006. Hasta su aprobacion por el Congreso
en 2005, se habian presentado 18 iniciativas desde 1998. Aunque su instrumenta-

49
50

Lector externo: Francisco Guerrero

Con respecto al origen de los votos, si bien hay una alta concentracién en Estados Unidos, los mexicanos que viven

en otros lugares registran una tasa de participacion 20% superior (84.18%) a la de los residentes en el pais norteam-

ericano (64.38%) en la eleccidn de 2012. Cabe subrayar, ademds, que cuando se compara la evolucién de las tasa de

participacion en 2012 con respecto de 2006, se observa un retroceso en la participacion de los electores que residen

en Estados Unidos (cayd de 79.23% a 64.38%). En contraste, se advierte un ligero avance por parte de los ciudadanos

mexicanos que viven en otros paises y regiones del mundo.
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cién ha tenido lugar apenas en dos elecciones presidenciales, es posible aportar al-
gunos datos que arrojan luz sobre su magnitud y eficiencia en materia presupuestal,
de organizacidn y de participacion electoral. Asimismo, se presentan los resultados
electorales del voto en el extranjero en las elecciones de 2006 y 2012.

i) Proceso electoral en el extranjero

El proceso electoral para el ejercicio del voto desde el extranjero consta de seis fases
(ver Diagrama 1):

*

Envio de solicitudes para inscribirse en la lista nominal de electores residen-
tes en el extranjero (LN ERE).

Recepcion de las solicitudes y elaboracidn de la lista nominal. En esta fase,
los ciudadanos inscritos en la lista del extranjero son dados de baja de la
lista nominal en territorio nacional.

Envio del Paquete Electoral Postal (PEP) a la direccion en el extranjero que el
ciudadano proporciond.s:

Recepcion del PEP, en donde se encuentra la boleta electoral, en la cual se
marca el emblema del partido politico o de la coalicidn del candidato en la
boleta electoral.

Una vez marcada la boleta, se lleva a la oficina postal para su envio en el
sobre sefialado.

Recepcion y escrutinio del voto, antes del dia de lajornada en territorio nacional.

En la eleccidn de 2006, el 1FE recibid 56,295 solicitudes de inscripcion a la lista
nominal. De ese total, 40,876 fueron aprobadas y 32,632 fueron votos efectivos; es
decir, 79.8% de la lista nominal de residentes en el extranjero votaron en la eleccion
para presidente en 2006.

En 2012, el numero de solicitudes aumentd 9.9%; pasé de 56,295 a 61,869. El
aumento fue atin mayor en el numero de solicitudes aprobadas que, finalmente,
formaron la lista nominal de residentes en el extranjero: fueron aprobadas 59,119
solicitudes y sdlo se rechazaron 2,825,5* mientras que en 2006 se aprobaron 40,876

51 En 2012, el paquete incluyd la Boleta Electoral, dos sobres, un sobre votos pequefio color café en el cual debe in-

troducirse la boleta electoral una vez elegido al candidato de preferencia, y un sobre postal de mayor tamaiio color

blanco con etiquetas de porte pagado; ademds de un instructivo con la explicacion del procedimiento de cémo

votar; un cuadernillo y un ovp con las propuestas y plataformas de los candidatos a la presidencia. Adicionalmente

se incluy6 un portarretratos como obsequio.

52  IFE, Informe final sobre el voto de los mexicanos residentes en el extranjero, México, IFE, 2000 e IFE, Informacion sobre el voto

de los mexicanos residentes en el extranjero, Informe final, México, IFE, 2012.
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DIAGRAMA 9.1 PROCESO ELECTORAL PARA EL VOTO EN EL EXTRANJERO

Envio de
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inscripcionala ..

LNERE
Recepcién
Recepcién de las solicitudes
y escrutinio y elaboracién de la
del voto lista nominal
Proceso
de voto en el
extranjero
El ciudadano Envio del paquete
envia la boleta electoral postal
electoral en el
sobre
Recepci6n

... del PEP, en donde ..
viene la boleta;
ejercicio
del voto

Fuente: elaboracién propia con con datos del 1FE (2006), Informe sobre el voto de los mexicanos residentes en el extranjero (Mé-
Xico: IFE)

solicitudes y se rechazaron 14,419 (el indice eficacia de inscripcion pasé de 72.6%
de las solicitudes en 2006 a 95.5% en 2012). En los comicios de 2006, 32,632 ciu-
dadanos votaron de un total de 40,876 ciudadanos inscritos en la lista nominal;
mientras que en 2012, 40,737 ciudadanos ejercieron su derecho politico de un total
de 59,115 mexicanos inscritos en la lista nominal de electores en el extranjero.

GRAFICA 9.1 SOLICITUDES DE INSCRIPCION A LA LISTA NOMINAL
US. SOLICITUDES APROBADAS US. VOTOS RECIBIDOS
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Fuente: 17E, Informacidn sobre el voto de los mexicanos residentes en el extranjero, Informe final, 2012.
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ii) Participacion y origen del voto en el extranjero

Como muestra la Tabla 9.1, la gran mayoria de los sufragios de mexicanos residentes
en el extranjero en las elecciones de 2006 y 2012, tiene origen en Estados Unidos—
86.8% y 72.6%, respectivamente. Del resto del mundo, en la eleccidén de 2000, el
porcentaje de votos recibidos fue de 13.2%, y en los comicios de 2012, de 27.4%.
Cabe subrayar que cuando se compara la evolucion de las tasa de participacion en
2012 con respecto de 2006, se observa un retroceso en la participacion de los elec-
tores que residen en Estados Unidos. En contraste, se advierte un ligero avance por
parte de los ciudadanos mexicanos que viven en otros paises y regiones del mundo.

Otros paises que han ocupado los primeros lugares de origen de voto desde el
extranjero son Canadd, que en la eleccion federal de 2012 tuvo un porcentaje de 5.38
del total de votos emitidos, Espafia con 5.35%, Alemania con 2.92% y Francia con
2.93%.

TABLA 9.1
PRINCIPALES PA{SES DE ORIGEN DEL VOTO DESDE EL EXTRANJERO 2006-2012
ELECCION 2006 ELECCION 2012
PAIS DE ORIGEN VOTOS EMITIDOS PORCENTAJE PA(S DE ORIGEN VOTOS EMITIDOS PORCENTAJE
Estados Unidos 28,335 86.80% Estados Unidos 29,539 72.60%
Espafia 1,108 3.40% Canadd 2,200 5.40%
Canadd 823 2.50% Espafa 2,186 5.40%
Reino Unido 428 1.30% Francia 1,194 2.90%
Alemania 368 1.10% Alemania 1,187 2.90%
Francia 309 0.90% Reino Unido 883 2.20%
Suiza 151 0.50% Australia 306 0.80%
Italia 137 0.40% Brasil 186 0.50%
Paises Bajos 80 0.20% Argentina 146 0.40%
Chile 70 0.20% Bélgica 136 0.30%

Fuente: IFE.

iii) Origen de los votantes en México

Asi como los Estados Unidos es el principal origen del voto de mexicanos en el ex-
tranjero, los distritos electorales nacionales de los cuales proceden los votantes per-
tenecen a zonas metropolitanas como el Distrito Federal, Monterrey y Guadalajara,
lugares con altos niveles de ingreso, como muestran los indices de desarrollo hu-
mano de los municipios y delegaciones a los que éstos pertenecen.
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TABLA 9.2
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PRINCIPALES DISTRITOS ELECTORALES DE LAS CREDENCIALES DE ELECTOR

DE AQUELLOS QUE SUFRAGARON DESDE EL EXTRANJERO EN 2012

DISTRITO
ELECTORAL

15
26
5
10
24
1

23

CABECERA MUNICIPAL O
DELEGACIONAL

Benito Judrez

La Magdalena Conteras
Tlalpan

Miguel Hidalgo
Coyoacdn

Santa Catarina
Coyoacdn

Monterrey

Cuajimalpa de Morelos
Tlalnepantla de Baz
Cuernavaca
Guadalajara
Cuauhtémoc

Zapopan

Zapopan

ENTIDAD
FEDERATIVA

Distrito Federal
Distrito Federal
Distrito Federal
Distrito Federal
Distrito Federal
Nuevo Ledn
Distrito Federal
Nuevo Ledn
Distrito Federal
Estado de México
Morelos
Jalisco

Distrito Federal
Jalisco

Jalisco

TOTAL DE
VOTOS

1,107
761
731
697
639
540
482
475
454
430
422
413
402
399

381

INDICE DE DESARROLLO
HUMANO *

9136
.8417
.8588
.8788
.8809
.8129
.8809
.8486
.8398
.8403
.8611
.8258
.8671
.8398

.8398

* Estd compuesto del promedio de los indices de salud, educacion e ingreso que construye la PNUD, se public6 en 2004.
Fuente: IFEy PNUD, 2012.

Llama la atencidn que los cinco distritos con mayor votacion de 2006 fueron los
mismos que en 2012: distritos con un indice de desarrollo humano (1DH) alto segin
el PNUD. No obstante, en 2006 aparecen algunos distritos que atrajeron muchos
votos con un indice relativamente menor (por ejemplo, el distrito 16 de Michoacdn,
Jiquilpan, que fue el sexto distrito que mds votantes capturd aquel afio). La siguiente
tabla presenta la informacién para 2006.

TABLA 9.3
PRINCIPALES DISTRITOS ELECTORALES DE LAS CREDENCIALES DE ELECTOR
DE AQUéLLOS QUE SUFRAGARON DESDE EL EXTRANJERO EN 2006

DISTRITO ELEC- CABECERA MUNICIPAL O ENTIDAD FEDERATIVA TOTAL DE VOTOS iN DICE DE DESARROLLO

TORAL DELEGACIONAL HUMANO *
15 Benito Judrez Distrito Federal 653 9136
26 La Magdalena Conteras Distrito Federal 521 .8417

5 Tlalpan Distrito Federal 468 .8588
10 Miguel Hidalgo Distrito Federal 428 .8788
24 Coyoacédn Distrito Federal 417 .8809
16 Jiquilpan Michoacdn 410 .7805
23 Jerez de Garcia Salinas Zacatecas 393 .7999
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10 Tepatitldn de Morelos Jalisco 373 .7858
17 Guadalajara Jalisco 333 .8258
15 Autldn de Navarro Jalisco 313 7911
1 Tijuana Baja California 309 .8339
8 Uriangato Guanajuato 308 7786
12 Cuernavaca Morelos 301 .8611
6 Purudndiro Michoacdn 300 .7333
10 Zapopan Jalisco 296 .8398

* Estd compuesto del promedio de los indices de salud, educacion e ingreso que construye la PNUD, se public6 en 2004.
Fuente: IFEy PNUD, 2012.

Que los cinco distritos electorales con mayor nimero de votantes sean de alto nivel
de desarrollo humano parece poner en duda la eficacia para cumplir el objetivo ori-
ginal que se planteo en los afios noventa del siglo Xx para organizar el voto desde el
extranjero: abrir las puertas de la participacion politica a los migrantes mexicanos
que habian salido de México por falta de oportunidades. Quizd el voto en el extranje-
ro si haya abierto esas puertas, pero quienes las han aprovechado mds son quizd pro-
fesionistas o estudiantes que radican fuera del pais. Ello podria explicar el patron de
votacion desde el extranjero en 2006 y 2012, como se muestra en la siguiente seccion.

iv) Resultados electorales

El pAN obtuvo una amplia mayoria del sufragio en las dos elecciones: 57.40% en
2000 y 42.17% en 2012. El PRD se situd en segundo lugar con 33.47% en 2006,
mientras que en 2012 obtuvo un 39%, y en tercer lugar se ubico el candidato del
PRI, que en la eleccion de 2006 obtuvo un 4.2%, y en 2012 crecio casi diez puntos
porcentuales, obteniendo un 15.62%. Se trata del mayor aumento de todos los can-
didatos (mds de 10% entre ambas elecciones). En ultimo lugar quedé el candidato
del PANAL: con apenas 0.4% de la votacidn en 2006 y con 2% en 2012.

v) Presupuesto del voto en el extranjero

El presupuesto ejercido del voto en el extranjero fue de 270.3 millones de pesos en
2000, equivalente a 3.5% del presupuesto operativo del IFE en ese mismo afio. Aun-
que menor frente al total que costaron las elecciones, su instrumentacion costé mds
de ocho mil pesos por cada voto sufragado (ver Grdfica 9.4). En 2012, el presupuesto
asignado a este programa disminuy6 significativamente; el autorizado fue de 203
millones de pesos, del cual se ejercieron 155.2 millones de pesos, lo que representd
1.6% del presupuesto operativo del Instituto.
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GRAFICA 9.2 VOTACION DESDE EL EXTRANJERO, 2006 US. 2012
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Fuente: IFE, Informe final de resultados, VMRE 2012.

GRAFICA 9.3 PRESUPUESTO EJERCIDO PARA EL VOTO DE LOS MEXICANOS

EN EL EXTRANJERO, 2006 US. 2012
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Fuente: Dato suministrado por la Oficina de Vinculacién Electoral de Mexicanos Residentes en el Extranjero, de la Coor-
dinacién de Asuntos Internacionales del IFE.

Aunque el gasto destinado al voto en el extranjero disminuyd en 54% entre 2012 y
2000, el reto aun es grande: cada voto en el extranjero costd, en 2012, mds de go
veces que el realizado dentro del pafs; en 2006 este costo fue 230 veces mds (ver
Grifica 9.4), si se usa como base el presupuesto que el IFE destina a organizar los
procesos electorales federales.
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GRAFICA 9.4 COSTO POR VOTO EN TERRITORIO NACIONAL
US. RESIDENTES EN EL EXTRANJERO, 2006-2012
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Fuente: Coordinacion del Voto de los Mexicanos en el Extranjero, IFE.

TABLA 9.4

COSTO DEL VOTO EN EL EXTRANJEROY EN M éXICO, 2006 VS. 2012
ARO 2006 2012 DIFERENCIA %
Presupuesto destinado al voto en el extranjero $270,300,000 $155,200,000 -42.6%
Votos emitidos en el extranjero 32,632 40,714 24.8%
Costo por voto en el extranjero $8,283.28 $3,811.96 -54.0%
Gasto operativo del IFE $7,721,039,113 $9,811,391,491 27.1%
Presupuesto voto extranjero como % del gasto operativo 3.50% 1.58% -54.8%
del IFE
Votos emitidos en México 41,757,063 50,282,439 20.4%
Presupuesto ejercido en organizacién de los procesos  $1,509,008,062 $2,093,361,282 38.7%
electorales
Costo por voto en México $36.14 $41.63 15.2%

Fuente: Coordinacion del Voto de los Mexicanos en el Extranjero, IFE

El presupuesto asignado al voto en el extranjero en 2012 fue menor que en 2006
porque, en esta ocasion, el 1FE se vali6 de nuevas estrategias de promocion del voto,
mediante el uso de nuevas tecnologias de difusion como redes sociales. Adicional-
mente, a diferencia de 2000, no se adquirieron tiempos en radio y television en Esta-
dos Unidos, lo que hubiera significado un incremento en los costos de este proceso.
Asimismo, se simplifico el proceso de inscripcion y se hizo un esfuerzo por hacer
mds eficientes los procesos administrativos y operativos, en un afdn por incremen-
tar la participacion.

Entre estas medidas adoptadas en la pasada experiencia del sufragio desde el ex-
terior, destaca la contratacion de consultores para que consulados de Estados Uni-
dos apoyaran y orientaran al connacional en el llenado de su solicitud de inscripcion
alalista nominal de electores. De igual forma, a diferencia de la eleccion de 2006, se
suprimio el comprobante de domicilio como requisito de inscripcidn a la lista men-
cionada, y se permitid el uso de la credencial 03 para el sufragio desde el exterior.
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vi) Problemas que persisten en el voto de los residentes en el extranjero

Las dos experiencias de sufragio desde el extranjero en elecciones federales, han
presentado ciertos problemas que es importante mencionar. Los actores han iden-
tificado una problemdtica con el proceso de credencializacidn, ya que los connacio-
nales tienen que venir al territorio nacional a realizar el trdmite, con los inconve-
nientes para los mexicanos que trabajan y radican en otros paises.

Un problema que existi6 en 2006 fue la exigencia de que los mexicanos presen-
taran un comprobante de su domicilio en el extranjero, lo que pudo haber reducido
los incentivos para solicitar la inscripcion a la lista nominal de residentes en el ex-
tranjero. Asimismo, en 2006, estos ciudadanos debian pagar el envio de la solicitud
de inscripcidn al padrén electoral y no todos estaban dispuestos a incurrir en esos
costos (entre 12 y 16 ddlares por envio). En 2012, el 1FE cubrid este gasto para incen-
tivar la participacion. El sistema de envio postal del voto genera ciertos problemas.
Uno de ellos es que varios paquetes electorales fueron devueltos al 1FE porque los
ciudadanos a quienes estaban destinados no los recogian en las oficinas postales
correspondientes. El 2012, fueron devueltos 9,333 paquetes electorales desde el ex-
tranjero.s El correo postal certificado ha dejado de existir en diversos paises y los
plazos sefialados en la ley, estdn lejos de poder cumplirse a través de los convenios
con el Servicio Postal Mexicano que a su vez, lo hace con la Unidn Postal Universal.

La mayor parte de los problemas estdn relacionados con el sistema de votacidny
la participacion de los residentes en el extranjero. La principal preocupacion es por
hacer mds eficiente el sistema de votacion de modo que siga siendo confiable, pero
llegue a mds personas y lo haga reduciendo los costos actuales.

53 Informacidn obtenida de los comentarios realizados a una version anterior por los invitados a las mesas de dis-

cusion.



10. JUSTICIA ELECTORAL

Hallazgos principales

*

Se observa un incremento progresivo y significativo en la interposicion de
procedimientos sancionadores durante los procesos electorales federales:
pasaron de 358 en 2000 a 805 en 2006 y a 1,570 en 2012.
La mayoria de la quejas presentadas en 2012 se relacionan con actos anti-
cipados de campafia o precampafla, propaganda politica, acceso a medios,
exceso de gastos de partidos, promocidén personalizada y violacion del prin-
cipio de imparcialidad por parte de los servidores publicos.
En 2000, los principales motivos de queja fueron por propaganda contra-
dictoria a la normativa electoral, violacion de la neutralidad de servidores
publicos, propaganda denigratoria, actos anticipados de campafia y coac-
cion del voto.
En 2006, s6lo 10% de los quejas fueron fundadas; en 2012, el 26% lo fue (por
lavia ordinaria). En el caso de las quejas resueltas por la via especial del pro-
ceso electoral 2011-2012, 25% habian sido fundadas hasta enero de 2013.
En el caso de las quejas de fiscalizacion del proceso electoral 2011-2012,
solo dos de los 285 casos habian sido declarados fundados hasta octubre
de 2012.
Algunas causas que pueden explicar el crecimiento de las quejas en materia
electoral son:
- El mayor nimero de infracciones que establece la ley a partir de la refor-
ma de 2007;
- Eluso del litigio electoral como tdctica de campaiia; y
- El mayor incumplimiento de las normas por parte de los actores politicos.
Ademds de la figura de quejas, existe un amplio catdlogo de recursos y me-
dios de impugnacion que los partidos politicos y los ciudadanos pueden
usar para controvertir las determinaciones de las autoridades electorales.
La interposicion de dichos recursos también ha observado un incremento
significativo en los ultimos procesos electorales. Resalta que en 2011-2012
hubo 480 recursos de apelacion presentados en contra de actos y resolucio-
nes del 1FE, cuando su nimero habia sido de sdlo 48 en 2000y 58 en 2006.
También resalta el numero de juicios pero la proteccion de los derechos
politico-electorales del ciudadano. Mientras en 2000 se presentaron 99 en
contra de los 6rganos centrales del 1FE, en 2012 alcanzaron 315. El motivo
mds frecuente es registro de candidaturas. Asimismo, estos juicios pueden
interponerse en contra de los drganos directivos de los partidos politicos
cuando, por ejemplo, violan derechos de los militantes o violentan la legali-
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dad de su vida interna. Estos juicios sumaron 48,501 entre 2000 y 2012.

«  Larecurrencia y aumento de las quejas y de los medios de impugnacidn, asi
como de diversas sanciones a los partidos politicos, pueden ser un indicio
de que los sistemas administrativo-sancionador y de justicia electoral son
ineficaces para corregir las conductas infractoras de los actores politicos,
o bien, que algunas reglas y prohibiciones no responden a las condiciones
reales de la competencia electoral.

Introduccion
En el dmbito federal, existen seis tipos de recursos juridicos para solucionar conflic-
tos derivados de alguna violacion o incumplimiento a las normas de la competencia
politico-electoral:
~  ElInstituto Federal Electoral (1FE) conoce de:
- Procedimientos administrativos sancionadores
- Recursos de revision
= El Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion (TEPJF) conoce de:
- Recursos de apelacion
- Juicios para la proteccion de derechos politico-electorales del ciudadano
- Juicios de inconformidad
- Recursos de reconsideracion

i) Procedimientos administrativos sancionadores

Los procedimientos administrativos sancionadores tienen como finalidad que el
IFE conozca y, en su caso, sancione conductas que puedan resultar infractoras de
la normatividad electoral y as{ inhibirlas en el futuro. Este procedimiento investiga
temas como la contratacion de propaganda electoral en radio y television fuera de
los tiempos autorizados por la ley, la inclusién en la propaganda de expresiones que
denigren a las instituciones o calumnien a las personas, la violacidn del principio de
imparcialidad en la aplicacidn de recursos publicos o la promocién personalizada
de los servidores publicos.

Existen dos tipos de procedimientos: los ordinarios sancionadores (POS) y los
especiales sancionadores (PES).>* Los ordinarios constituyen la via genérica para
investigar las faltas y aplicar sanciones administrativas en materia electoral. Se rea-
lizan en contra de cualquier acto que cometan los actores politicos que pueda vio-

54 Ambos encuentran su fundamentacion legal en los capitulos primero, segundo, tercero y cuarto del Libro Séptimo
del COFIPE.
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lentar la norma electoral. Los procedimientos especiales, por su parte, sirven para
investigar conductas mds especificas, pues sdlo se instauran por actos que violen la
normatividad electoral en temas como el uso de medios de comunicacién social, la
emision de propaganda de los servidores publicos, la propaganda politico-electo-
ral o los actos anticipados de campaifia. Las principales diferencias entre ambos se
muestran en la siguiente Tabla:

TABLA 10.1
DIFERENCIAS ENTRE LOS PROCEDIMIENTOS ORDINARIOS SANCIONADORES (POS)
Y LOS PROCEDIMIENTOS ESPECIALES SANCIONADORES (PES)

POS

PES

El trdmite y la resolucién del procedimiento ordi-
nario deben ocurrir durante los Go dias posteriores
a la presentacién de la denuncia, pero el periodo
puede extenderse en caso necesario.

Son atendidos exclusivamente por los érganos
centrales del IFE, en particular por la Secretaria del
Consejo General, la Comisién de Quejas y Denun-
ciasy el Consejo General.

Mediante este procedimiento el IFE puede conocer
y sancionar cualquier tipo de infraccién a la norma-
tividad electoral, que no pueda ser conocida medi-
ante algin otro de los procedimientos previstos en
la ley (PES, fiscalizacién y/o responsabilidad de los
servidores del IFE).

Debe resolverse siete dias después de presentada
la denuncia, pero el periodo puede extenderse en
caso necesario.

Infracciones que se conocen mediante este proced-

imiento:

- Actos anticipados de campafia;

- Denigracién y calumnia;

- Violaciones del Articulo 134 constitucional (pro-
mocién personalizada de servidores pdblicos y
el principio de imparcialidad en la aplicacién de
recursos pdblicos);

- Cualquier violacién que tenga como medio comis-
ivo radio y/o television.

Los procesos de tramite y resolucién de los PES pue-

den ser atendidas por los érganos centrales del IFE
(Secretaria del Consejo General y Consejo General)
o por los érganos distritales del IFE (juntas o conse-
jos distritales).

. Los consejos distritales abordan las quejas en ma-
teria de propaganda fija o impresa del dmbito local.
El resto de las quejas se atienden en oficinas cen-
trales.

Fuente: Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales, y Reglamento de Quejas y Denuncias del Insti-
tuto Federal Electoral.

Aun cuando ambos procedimientos tienen la misma finalidad de mantener la lega-
lidad en el dmbito electoral, en la practica la diferencia entre uno y otro radica en la
celeridad con la que la autoridad debe resolver y los efectos correctivos que tienen
los procedimientos especiales. Mientras que el trimite normal de un ros puede im-
plicar un plazo de 6o dias entre la presentacion del escrito de queja y la emision de la
resolucion por parte del Consejo General del 1FE, el trimite y resolucion de un PES
debe ocurrir idealmente en un plazo de siete dias y, ademds, existen medidas caute-
lares que se pueden dictar de forma casi inmediata para corregir el efecto nocivo de
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una infraccion y evitar un dafio irreparable sobre la condiciones de la competencia.
Cabe mencionar que el COFIPE faculta a tres érganos del IFE como competen-
tes para la tramitacidn y resolucién de los procedimientos sancionadores:
1. ElConsejo General
2. LaComision de Denuncias y Quejas
3. La Secretaria del Consejo General

Estos 6rganos tienen la encomienda de resolver las quejas y denuncias que se pre-
senten por cualquier infraccion de acuerdo a la normatividad establecida en el co-
FIPE. El siguiente cuadro muestra las fases y duracion aproximada de los procedi-
mientos ordinarios y especiales para contrastar las diferencias.

CUADRO 10.1 FASE Y DURACION APROXIMADA DE LOS POS Y PES

Queja via POS

'

Investigacién
preliminar para
detectar indicios

'

Emplazamiento

’

Alegatos. Se
exponen las
disposiciones de
las partes

'

Proyecto de
resolucién

'

Comisién de

Quejasy Renuncias

Se envia el proyecto

al Consejo

A

Consejo General

Go dias o mds de trdmite*

Queja via PES

'

Investigacién
preliminar para
detectar indicios

'

Emplazamiento

'

Audiencia

Proyecto de
resolucién

'

Consejo General

7 6 mds dias de trdmite*

* Calculo estimado de dias. No se refiere a plazos obligatorios y se pueden extender en casos especificos con la justifi-

cacién adecuada.
Fuente: COFIPE, 2008.
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Los datos muestran que el total de procedimientos sancionadores ha aumentado
considerablemente en los ultimos procesos electorales. De un total de 358 que se
presentaron en 1999-2000, se pasd a 805 en 2005-2000 y se duplicd en el ultimo
proceso, cuando se registraron 1,570 (tanto procedimientos ordinarios como es-
peciales sancionadores). Eso significa un incremento del 124% entre 1999-2000 y
2005-2006 y de 95% entre 2005-20006 y 2011-2012.

GRAFICA 10.1 PROCEDIMIENTOS SANCIONADORES EN LOS TRES ULTIMOS
PROCESOS ELECTORALES*
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* Incluye el procedimiento ordinario y especial sancionador.

Fuente:

1) Elecciones Federales 2006, Justicia electoral, México, Instituto Federal Electoral, diciembre de 2006.

2) Base de datos y libro de gobierno de la Direccién Juridica y de la Direccién del Quejas del 1FE, correspondiente a los
aflos 2005-2000;

3) Informe que presenta el Secretario Ejecutivo del Consejo General en cumplimiento al articulo 10 del Reglamento de
Quejas y Denuncias del 1FE, presentado en la sesion ordinaria del 30 de agosto de 2012, y

4) Base de datos del Sistema Integral de Quejas y Denuncias del I1FE.

El crecimiento de procedimientos sancionadores puede deberse a varias razones:
~  Mayor nimero de restricciones e infracciones en la normatividad que provo-
ca incumplimiento y estimula el litigio.
«  Los quejosos han adquirido mayor conocimiento y experiencia en el uso de
estos recursos legales y los usan en ocasiones como estrategias de campaiia.
~  Se ha incrementado el incumplimiento por parte de los actores politicos.

De los 1,570 procedimientos que el 1FE atendié durante el ultimo proceso electoral
(7 de octubre de 2011 - 30 de agosto de 2012), 1,354 fueron por la via expedita (PES)
y 216 por la via ordinaria (pos). El nimero de denuncias aumenté en términos ge-
nerales, aunque la via ordinaria fue menos utilizada en virtud de la aparicion del
procedimiento especial, que acaparo la atencidon de la mayoria de las conductas de-
nunciadas por los quejosos.
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TABLA 10.2
ESTADISTICA DE PROCEDIMIENTOS ORDINARIOS SANCIONADORES (POS) Y PROCEDIMIEN-
TOS ESPECIALES SANCIONADORES (PES) DEL PROCESO ELECTORAL 2011-2012

TIPO DE PROCEDIMIENTO INSTANCIAS QUE RECIBEN LAS QUEJAS TOTAL
Consejo General Consejos distritales

Especial sancionador 446 908 1,354

Ordinario 216 No atienden POS 216

Total 662 908 1,570

Fuente: Informe que presenta el Secretario Ejecutivo del Consejo General del 1FE, presentado en la sesién ordinaria
del 30 de agosto de 2012; Base de datos del Sistema Integral de Quejas y Denuncias del IFE.

A continuacidn se presenta un andlisis de estos procedimientos a fin de entender
el porqué de este aumento en los ultimos afios y en qué aspectos se presentd tal
incremento.

a) Procedimientos Ordinarios Sancionadores (POS)
Sirven para investigar las faltas electorales en las que podrian incurrir los siguientes
sujetos:

«  Partidos politicos y agrupaciones politicas nacionales

»  Los aspirantes, precandidatos y candidatos a cargos de eleccion popular

+  Los ciudadanos o cualquier persona fisica o moral, asi como extranjeros

»  Los observadores electorales y organizaciones de observacion electoral

«  Servidores publicos

~  Notarios publicos

«  Concesionarios y permisionarios de radio y television

»  Organizaciones sindicales, y

~  Los ministros de culto, asociaciones, iglesias o agrupaciones de cualquier

religion.

Este procedimiento puede ser iniciado por:
«  Partidos politicos
~  Personas fisicas y morales, y
= De oficio por los funcionarios del 1FE.

Durante el proceso electoral 2011-2012, el IFE atendié 216 procedimientos ordina-
rios sancionadores, mientras que en 2006 fueron 782. Como ya se menciond, la
mayoria de las quejas durante el ultimo proceso electoral se canalizaron por la via
expedita, mientras que en 2005-2000 la via ordinaria fue casi la Gnica existente, sal-
vo 23 procedimientos especiales que se instauraron como resultado del acatamien-
to a la sentencia dictada por el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federaciéon
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en el expediente SUP-RAP-017/2006 de fecha 5 de abril de 2006. En esa sentencia, se
establecid el procedimiento que debia implementarse para la atencion de las que-
jas o denuncias presentadas por los partidos politicos o coaliciones respecto de la
propaganda negativa que se presentd aquel afio. El argumento del TEPJF fue que
esa propaganda podia causar un dafio irreparable a las condiciones de la contienda
electoral y que para evitarlo era necesario que la autoridad resolviera con celeridad.>s

TABLA 10.3
PROCEDIMIENTOS ORDINARIOS SANCIONADORES PRESENTADOS
EN LOS PROCESOS 2005-2006 Y 2011-2012

TIPO DE INFRACCION 2005-2006 2011-2012
Propaganda contraria a la normatividad electoral 271 9
Violacién al Acuerdo de Neutralidad de las autoridades 182 -
Propaganda denigratoria de partidos politicos 91 -
Actos anticipados de camparia 73 -
Coaccién del voto y afiliaciones colectivas 59 65
Quejas contra agrupaciones politicas nacionales 19 -
Uso de alusiones o simbolos religiosos 15 -
Violacién a la normatividad interna de partidos politicos 12 6
Irregularidades en actos de campafia 11 -
Violacién Tregua Navidefia 8 =
Propaganda en periodo de veda 7 -
Uso indebido de padrén electoral 7 2
Irregularidades atribuibles a consejeros electorales 6 9
Voto de los mexicanos en el extranjero 4 =
Violacién al principio de imparcialidad - 68
Incumplimiento de resoluciones de la autoridad electoral - 14
Omisidén de proporcionar informacién a la autoridad electoral - 9
Aportacidn en especie a partidos politicos - 8
Actos anticipados de precampafia - 2
Otros 17 24
Total 782 216

Fuente: Informes que presenta el Secretario del Consejo General del 1FE en cumplimiento del reglamento de Quejas
presentados en las sesiones ordinarias del 30 de noviembre de 2006, 31 de mayo, 29 de agosto de 2007 y 30 de agos-
to de 2012; Base de datos del Sistema Integral de Quejas y Denuncias del 1FE.

La disminucion del nimero de pos entre 2006 y 2012 (pasaron de 782 a 216) se com-
pensé con la creacion de los pes, ya que los partidos han optado por esta via desde

55 Estasentencia es el antecedente del procedimiento especial sancionador que se plasmo en el COFIPE en la reforma
electoral de 2007. México, TEPJF, «Alianza por México vs. Consejo General del 1FE, Recurso de Apelacién», Exp.

No. sUP-RAP-017/2000, 5 de abril de 2006.
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las elecciones de 2009. Cuando se observa el agregado de procedimientos (POS y
PES) tenemos que el nimero de denuncias interpuestas aumentd 95% (paso de 8os
en 2006 a 1,570 en 2012).

En la Tabla 10.4 se desglosan los 216 procedimientos ordinarios que el 1FE aten-
did en 2011-2012 por tipo de infraccion y segtin el momento del proceso electoral
en que fueron interpuestos. Los datos muestran que la etapa en la que se interpuso
el mayor nimero de procedimientos ordinarios fue la campaiia electoral y la causa
mds frecuente fue la violacion al principio de imparcialidad por parte de los servi-
dores publicos.

TABLA 10.4
PROCEDIMIENTOS ORDINARIOS SANCIONADORES PRESENTADOS
DURANTE EL PROCESO 2011-2012, POR ETAPA E INFRACCION DENUNCIADA

PERIODO
TOTAL DEL PERI-
TiPO DE INICIO DEL PROCESO PRECAM-  INTERCAM-  CAMPA-
. ~ . ODO (OCTUBRE
INFRACCION ELECTORAL FEDERAL AL PANAS PANAS NAs
- 2011-JULIO 2012)
INICIO DE PRECAMPARNAS
Violacién al principio de impar- 5 4 4 55 68
cialidad
Coaccién del voto 4 1 1 59 65
Incumplimiento de resoluciones ) 1 1 11 14
de la autoridad electoral
Propaganda contraria a la norma- o (o] o 9 9
tividad electoral
Irregularidades atribuibles a con- o 2 3 4 9
sejeros electorales
Omisién de proporcionar infor- 2 2 ¢} 5 9
macién a la autoridad electoral
Aportacién en especie a partidos 3 5 ¢} o 8
politicos
Violacién a la normatividad in- 3 1 1 1 6
terna de partidos politicos
Actos anticipados de precampafia 1 1 o o 2
Uso indebido de padrén electoral o o [¢} 2 2
Otros 9 2 1 13 24
Total 27 19 11 159 216

Fuente: Informe que presenta el Secretario Ejecutivo del Consejo General en cumplimiento al articulo 1o del Regla-
mento de Quejas y Denuncias del 1FE, presentado en la sesién ordinaria del 30 de agosto de 2012; Base de datos del
Sistema Integral de Quejas y Denuncias del IFE.

La Tabla 1o.5 contiene los datos de los quejosos y los denunciados en las elecciones
de 2006y 2012.
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TABLA 10.5
TOTAL DE QUEJOSOS Y DENUNCIADOS EN LOS PROCEDIMIENTOS ORDINARIOS
SANCIONADORES DURANTE LOS PROCESOS ELECTORALES DE 2006 Y 2012

ACTORES QUEJOSOs DENUNCIADOS
2005-2006 2011-2012 2005-2006 2011-2012
PRI 275 44 259 52
PAN 253 40 249 37
PRD 135 23 170 10
PVEM - 2 1 8
PT 1 13 2 4
PANAL 9 1 15 1
MC - 5 2 1
PSD 2 = 3 =
Servidores publicos 3 4 21 38
Ciudadanos 43 19 - 30
Periddico - - - 9
Consejeros electorales - - 6 4
Presidente - - - 1
Radioy TV - - - 1
Autoridades electorales 61 65 - -
Otros - - 54 20
Total 782 216 782 216

Fuente: Informes que presenta el Secretario del consejo general del 1FE en cumplimiento con el Reglamento de Que-
jas presentados en las Sesiones Ordinarias el 30 de noviembre de 2006, 31 de mayo y 29 de agosto de 2007. Informes
que presenta el Secretario Ejecutivo del Consejo General en cumplimiento al articulo 1o del Reglamento de Quejas y
Denuncias del 1FE, presentados en las sesiones ordinarias del 30 de agosto y 28 de noviembre de 2012; Base de datos
del Sistema Integral de Quejas y Denuncias del 1FE.

En las tablas 10.6 y 10.7 se desglosa la informacion anterior y se detallan los datos
sobre los partidos politicos y demds tipos de quejosos que iniciaron procedimien-
tos ordinarios sancionadores durante el proceso electoral 2011-2012. Destaca que el
PRI fue el partido que interpuso mds procedimientos ordinarios y el mds denuncia-
do en 2012, con 44y 52, respectivamente. El PRI también fue el principal quejoso y
denunciado en 2006 (presentd 275 quejas y fue denunciado 272 veces), seguido muy
de cerca por el PAN (presentd 253 quejas y fue denunciado 244).
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TABLA 10.6
PROCEDIMIENTOS ORDINARIOS DEL PROCESO ELECTORAL FEDERAL 2005-2006
POR DENUNCIANTE Y DENUNCIADO

QUEJOSO DENUNCIADOS TOTAL

PRI PAN PRD Conv. PT PVEM PSD PANAL ServiDOR CONSEJERO  OTROS
PUBLICO  ELECTORAL

PRI - 169 87 - - - - 10 4 1 4 275
PAN 166 - 64 - - - - 1 8 1 13 253
PRD 70 47 - - - - - 3 8 - 7 135
PANAL 4 2 1 - - - - - - 1 1 9
PSD - 1 1 - - - - - - - - 2
PT - - - - - - - - - 1 = 1
CONV. - - - - - - - - - - - -
PVEM - - - = = - - - - - - -
Autoridades 20 11 10 - - - 3 1 - 1 15 61
electorales

Ciudadanos 12 12 8 2 2 1 - - - 1 5 43
Servidor - 2 - - - - - - 1 - - 3
Piblico

Total 272 244 171 2 2 1 3 15 21 6 45 782

Fuente: Informes que presenta el Secretario del Consejo General del 1FE en cumplimiento Reglamento de Quejas
presentados en las sesiones ordinarias del 30 de noviembre de 2006, 31 de mayo y 29 de agosto de 2007.
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De los procedimientos ordinarios iniciados durante el proceso electoral 2011-2012,
al 23 de enero de 2013, menos de la mitad habia sido resuelta (39%), como se mues-

tra en las Tablas 10.8 y 10.9.

TABLA 10.8

PROCEDIMIENTOS ORDINARIOS 2012 RESUELTOS Y PENDIENTES DE RESOLVER *

NUMERO DE PROCEDIMIENTOS RESUELTOS

216 92

PENDIENTES DE RESOLVER

124

* Datos hasta el 23 de enero de 2013

Fuente: Informe que presenta el Secretario Ejecutivo del Consejo General en cumplimiento al articulo 1o del Reglamento
de Quejas y Denuncias del 1FE, presentados en las sesiones ordinarias del 30 de agosto de 2012 y 23 de enero de 2013;

Base de datos del Sistema Integral de Quejas y Denuncias del 1FE.

De las 92 quejas resueltas hasta el 23 de enero de 2013, veintidds fueron declaradas

fundadas.
TABLA 10.9
PROCEDIMIENTOS ORDINARIOS 2012, SENTIDO DE LAS RESOLUCIONES *
Quejas desechadas 31 35.7%
Fundados 22 26.2%
Por no presentadas 24 21.4%
Quejas sobreseidas 6 7.1%
Baja administrativa 4 4.8%
Infundados 2 2.4%
Acuerdos de incompetencia 1 1.2%
Otros 2 1.2%
Total 92 100.0%

* Datos hasta el 23 de enero de 2013

Fuente: Informes que presenta el Secretario del Consejo General del 1FE en cumplimiento Reglamento de Quejas pre-
sentados en las sesiones ordinarias del 30 de noviembre del 2006, 31 de mayo, 29 de agosto de 2007, 28 de noviembre
de 2012y 23 de enero de 2013; Base de datos del Sistema Integral de Quejas y Denuncias del IFE.

De las 805 quejas de 2000, hasta junio de 2009 se habian resuelto 775 (96%). La ma-
yoria de ellas fueron sobreidas o infundadas, sélo se encontraron 84 casos fundados

(10.8 por ciento del total de procedimientos resueltos).

TABLA 10.10

PROCEDIMIENTOS ORDINARIOS 2006, SENTIDO DE LAS RESOLUCIONES *

Quejas sobreseidas 330
Infundados 288
Fundados 84

Quejas desechadas 59

42.6%

37.2%

10.8%

7.6%
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Parcialmente fundadas 14 1.8%

Total 775 100%

* Datos hasta el 22 de junio de 2009
Fuente: Informe que presenta el Secretario de Consejo General en cumplimiento al articulo 8 del reglamento del
Instituto Federal Electoral en materia de quejas y denuncias.

b) Procedimientos Especiales Sancionadores (PES)

Antes de 2007, el COFIPE no contenia normas expresas que fijaran un procedimien-
to distinto al ordinario. Los PES se disefiaron como un procedimiento que establece
medidas cautelares para evitar un dafio irreparable (por ejemplo, retirar del aire un
spot denigratorio), la investigacion de la posible infraccion y un procedimiento mds
rdpido que el ordinario. Su propdsito es inhibir conductas que afecten la contienda
y corregir a tiempo los posibles dafios causados por esas conductas.

ORIGEN DE LOS PROCEDIMIENTOS ESPECIALES

Durante el proceso electoral federal 2005-2006 el mecanismo con el que con-
taba el IFE para conocery, en su caso sancionar, conductas infractoras de la
normatividad electoral era el procedimiento de quejas genéricas, mismo que
implicaba un trdmite lento y poco 4gil. Durante el mes de marzo de 2000, por
ejemplo, se presentaron diversas quejas en contra de propaganda denigratoria
y se exigio que el Instituto resolviera con prontitud. Poco efecto tendria si una
queja en materia de propaganda se resolvia tiempo después de que el proceso
electoral hubiese concluido.

Ante ese escenario, el Tribunal Electoral, al resolver el recurso de apelacion
nimero SUP-RAP-17/2000, de fecha 5 de abril 20006, ordend al IFE implementar
un procedimiento especializado y expedito para atender las quejas que pudie-
ran afectar de modo relevante el desarrollo del proceso electoral, mismo que
tenfa como notas caracteristicas, las siguientes:

-Ser de caricter dispositivo esencialmente, es decir, que el quejoso debia apor-
tar el mayor nlimero de pruebas a su alcance para que la autoridad pudiera
adoptar sus decisiones con prontitud.

-Ser de naturaleza expedita, ya que el trdmite completo desde la interposicién
del escrito de queja y hasta el momento en que resolvia el Consejo General
del IFE, implicaba un médximo de 7 dias.

-Ser garante de la defensa de los denunciados, ya que como parte de las nor-
mas del debido proceso se les permitié comparecer al procedimiento de
forma personal o por sus representantes mediante la celebracion de una
audiencia ante la autoridad electoral, en la que se podian esgrimir sus ex-
cepciones y defensas.
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Del total de los PEs presentados durante 2012, 446 fueron atendidos en oficinas
centrales y 9o8 en consejos distritales. La ley establece que las denuncias relaciona-
das con propaganda fija o impresa que sélo se difunda en un distrito en particular
sean atendidas por los Consejos Distritales; cualquier otro caso (incluyendo propa-
ganda en radio, televisidn y medios impresos) se atiende en las oficinas centrales.
La etapa en la que fue interpuesto el mayor numero de procedimientos especiales
en las oficinas centrales del 1FE fue la de campafias electorales. Las causas mds fre-
cuentes fueron los actos anticipados de campafia o precampaiia. Esta informacion
se resume en la Tabla 1o.11.

TABLA 10.11
PES PRESENTADOS ANTE OFICINAS CENTRALES DURANTE EL PROCESO 2011-2012,
POR ETAPA E INFRACCION

TIPO DE INFRACCION DEL INICIO DEL PRECAM-  INTERCAM- CAMPANAS  TOTAL (OCTUBRE
PROCESO ELECTORAL PANAS PANAS 2011-AGOSTO
FEDERAL AL INICIO DE 2012)
PRECAMPANAS
Actos anticipados de precam- 23 15 41 18 97

pafia o campafia

Propaganda denigratoria de o 2 6 73 81
partidos politicos

Contratacién y adquisicién de 24 6 8 37 75
tiempos en radioy TV

Propaganda gubernamental en 5 o o 50 55
periodo prohibido

Promocidn personalizada de 4 6 7 19 36
servidores publicos

Incumplimiento de medidas 0 1 1 6 8
cautelares

Incumplimiento de pautas 0 0 o 1 1
Propaganda electoral en periodo 0 0 o 0 0
de veda

Propaganda con simbolos 0 0 ¢} 0 o
religiosos

Propaganda en el extranjero 0 0 o 0 0
Propaganda difundida sin 7 1 1 84 93

cumplir con los requisitos exigi-
dos por la legislacion electoral
(contenido, dmbito territorial,
entre otros)

Total 63 31 64 288 446

Fuente: Informe que presenta el Secretario Ejecutivo del Consejo General en cumplimiento al articulo 1o del Regla-
mento de Quejas y Denuncias del 1FE, presentado en la sesién ordinaria del 30 de agosto de 2012; Base de datos del
Sistema Integral de Quejas y Denuncias del 1FE.
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Por su parte, la Tabla 10.12 (siguiente pdgina) sefiala a los partidos politicos y otros
quejosos que iniciaron procedimientos especiales sancionadores (PES) ante las ofi-
cinas centrales del IFE. De estos datos, se observa que el partido que interpuso mds
PES fue el PRI con 114 (65 fueron en contra del PAN y 31 en contra del PRD). El
partido mds denunciado fue el PAN (111 procedimientos en contra), seguido por el
PRD (91 procedimientos en contra) y después el PRI (8o procedimientos en contra).

Desde su presentacion hasta su conclusidn, el trimite o sustanciacion de esos
procedimientos fue de 49 dias en promedio, a pesar de que el plazo original es de
siete dias. Cabe destacar que en oficinas centrales del 1FE, entre el 7 de octubre de
2011y el 23 de enero de 2013, fueron resueltos 416 procedimientos especiales, lo
que representa 93.27% de controversias resueltas.

TABLA 10.13
PROCEDIMIENTOS ESPECIALES DEL PROCESO ELECTORAL FEDERAL 2011-2012
RESUELTOS Y PENDIENTES DE RESOLVER EN LAS OFICINAS CENTRALES *

NUMERO DE PROCEDIMIENTOS RESUELTOS PENDIENTES DE RESOLVER

446 416 30

* Datos al 23 de enero de 2013

Fuente: Informe que presenta el Secretario Ejecutivo del Consejo General en cumplimiento al articulo 1o del Regla-
mento de Quejas y Denuncias del 1FE, presentados en las sesiones ordinarias del 28 de noviembre de 2012y 23 de
enero de 2013; Base de datos del Sistema Integral de Quejas y Denuncias del IFE.

Como se aprecia en la Tabla 10.14, del total de 416 procedimientos especiales que
habian sido resueltos al 23 de enero de 2013, 227 fueron declarados infundados y
solo 103 fundados, en consecuencia, s6lo estos pudieron dar lugar a una sancion.

TABLA 10.14
SENTIDO DE LAS RESOLUCIONES DE LOS PROCEDIMIENTOS ESPECIALES
DEL PROCESO ELECTORAL FEDERAL 2011-2012 *

Fundados 103 25%
Infundados 227 55%
Quejas remitidas a juntas distritales 13 3%
Quejas desechadas 51 12%
Acuerdos de incompetencia 15 4%
Baja administrativa 7 2%
Total 416 100%

* Datos al 23 de enero de 2013

Fuente: Informe que presenta el Secretario Ejecutivo del Consejo General en cumplimiento al articulo 1o del Regla-
mento de Quejas y Denuncias del 1FE, presentado en la sesién ordinaria del 23 de agosto de 2013; Base de datos del
Sistema Integral de Quejas y Denuncias del IFE.
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Con respecto a los 9go8 PEs atendidos en consejos distritales, el Estado de México
se destaca por ser la entidad que atendio el mayor numero de procedimientos (169),
seguido por el Distrito Federal (95) y Chiapas (92), mientras que estados como Yu-
catdn (1), Morelos (1) y Coahuila (2), apenas tuvieron actividad en este sentido.

TABLA 10.15
PES ATENDIDOS EN LOS CONSEJOS DISTRITALES DURANTE EL PROCESO 2011-2012 *

México 169
Distrito Federal 95
Chiapas 92
Veracruz 70
Tlaxcala 64
Puebla 57
Chihuahua 48
Oaxaca 39
Hidalgo 37
Nuevo Leén 25
Aguascalientes 19
Zacatecas 18
Guerrero 17
Durango 16
Sonora 16
Michoacdn 14
Nayarit 13
Baja California 12
Jalisco 11
Colima 9
Querétaro 9
Sinaloa 9
Tabasco 8
Tamaulipas 8
Campeche 7
Guanajuato 7
San Luis Potos{ 7
Baja California Sur 5
Quintana Roo 3
Coahuila 2
Morelos 1
Yucatédn 1

Total 208
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* Datos al 30 de agosto de 2012

Fuente: Informe que presenta el Secretario Ejecutivo del Consejo General en cumplimiento al articulo 1o del Regla-
mento de Quejas y Denuncias del IFE, presentado en la sesion ordinaria del 30 de agosto de 2012; Base de datos del
Sistema Integral de Quejas y Denuncias del 1FE.

ii. Ndmero de sanciones establecidas en 2006 y 2012

De los 500 procedimientos de 2011-2012 que se habian resuelto hasta enero de 2013
en oficinas centrales (416 PES y 84 POS), solo se encontraron fundadas 125 denun-
cias (103 se hicieron por medio de un PES y 22 mediante un POs). De éstas, sdlo
106 dieron pie a sanciones, muchas de las cuales consistieron en amonestaciones y
multas, como se refleja en la siguiente tabla:

TABLA 10.16
TOTAL DE SANCIONES IMPUESTAS EN 2012
SUJETO SANCIONADO TIPO DE SANCION TOTAL
AMONESTACION MuLTA REDUCCION DE OTRA

MINISTRACIONES

Partido Politico 16 20 3 - 39
Candidato 20 1 - - 21
Persona fisica o moral 11 22 - - 33
Servidor Publico - - - 13 13
Total 47 43 3 13 106

Durante el proceso electoral 2005-2006 también fueron las amonestaciones y mul-
tas las sanciones mds recurrentes. Sin embargo, en este proceso los partidos politi-
cos fueron los mds sancionados, mientras en 2011-2012 las sanciones se repartieron
entre partidos, candidatos y personas fisicas o morales.

TABLA 10.17
TOTAL DE SANCIONES IMPUESTAS EN 2006
SUJETO SANCIONADO TIPO DE SANCION TOTAL
AMONESTACION MuLtA REDUCCION DE VISTA A SUPERIOR
MINISTRACIONES JERARQUICO
Partido Politico 24 55 17 2 98
Candidato - - - - -

Persona fisica o moral - - - - B,

Servidor Pdblico - - - - B

Total 24 55 17 2 98

Fuente: Informes que presenta el Secretario Ejecutivo del Consejo General en cumplimiento del Reglamento de
Quejas y Denuncias del IFE, sesiones ordinaria del 30 de noviembre de 2012, 31 de mayo, 29 de agosto de 2009, 15 de
diciembre de 2008 y 23 de enero de 2013
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iii) Quejas de Fiscalizacién

Aligual que los POs y los PESs, las quejas de fiscalizacién también son procedimien-
tos sancionadores, pero éstos tienen una finalidad distinta y sdlo los resuelve la Uni-
dad de Fiscalizacidn del 1FE.>° Estos procedimientos se encargan de investigar los
hechos denunciados a través de las quejas o denuncias que son interpuestas por la
presunta violacion de normas relacionadas con el origen, monto y aplicacion de los
recursos de los partidos politicos. Aun cuando sélo la Unidad de Fiscalizacion es
competente para tramitar y sustanciar el procedimiento, ademas de formular el pro-
yecto de resolucion, si se acredita la falta y se determina que es necesario imponer
una sancion, es el Consejo General el drgano que lo hace.

Si bien este tipo de procedimientos iniciaron con motivo de las reformas electo-
rales de 2007 — 2008 mediante las cuales se cred la Unidad de Fiscalizacidn, en los
procesos electorales precedentes, como el correspondiente a 2005 — 2006, también
se sustanciaron procedimientos con motivo de denuncias relativas a presuntas irre-
gularidades en materia de origen, monto y aplicacion de los recursos de los partidos
politicos. No obstante, el procedimiento era distinto: una vez interpuesta la queja,
la autoridad procedia a la investigacion preliminar y, una vez constatados los he-
chos, se procedia a la admision de la queja y al emplazamiento de los probables
responsables. El proyecto de Dictamen y anteproyecto de Resolucion eran conoci-
dos y aprobados por la Comision de Fiscalizacidn, instancia que sometia dichos
documentos a la consideracion del Consejo General.

Durante el proceso 2011-2012, la Unidad de Fiscalizacién del 1FE atendid 285
procedimientos en materia de fiscalizacion:

TABLA 10.18
PROCEDIMIENTOS DE QUEJAS Y OFICIOSOS RECIBIDOS DURANTE EL PROCESO ELECTORAL
2011-2012
TIPO DE PROCEDIMIENTO 2011 2012 TOTAL
Oficioso 1 24 25
Queja 29 231 260
Total 30 255 285

Fuente: Informe que presenta la Unidad de Fiscalizacion de los Recursos de los Partidos Politicos del Instituto Federal
Electoral al Consejo General en la sesién ordinaria del mes de Octubre de 2012.

De los 285 procedimientos atendidos por la Unidad de Fiscalizacidn, sélo se habian
resuelto 75 hasta octubre de 2012 y quedaban pendientes de resolucién 20q.

56  Tiene su fundamento legal en el Capitulo Quinto del Libro séptimo del COFIPE.
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TABLA 10.19
PROCEDIMIENTOS RESUELTOS EN 2012 A PROPUESTA DE LA UNIDAD DE FISCALIZACION
Y SENTIDO DE LA RESOLUCION

RESOLUCIONES 2011 2012 TOTAL PORCENTAJE
Pendientes ¢} 209 209 73.3%
Desechados 1 40 41 14.4%
Infundados 28 3 31 10.9%
Fundados ¢} 2 2 0.7%
Sobreseidos ¢} 1 1 0.4%
Total general 29 255 285 100.0%

Fuente: Informe que presenta la Unidad de Fiscalizacion de los Recursos de los Partidos Politicos del Instituto Federal
Electoral al Consejo General en la sesion ordinaria del mes de Octubre de 2012.

iv) Medios de Impugnacién

A diferencia de los procedimientos descritos en las paginas anteriores, los medios
de impugnacion son una instancia judicial, no de investigacion, en la cual el 1FE
solamente integra el expediente y el Tribunal Electoral lo revisa y resuelve. Estos
recursos tienen como finalidad la revision de las resoluciones tomadas en instan-
cias previas, como en la Unidad de Fiscalizacion, el Consejo General, la Secretaria
Ejecutiva o la Comision de Quejas y Denuncia.

Los medios de impugnacidn se encuentran previstos en la Ley General del Sis-
tema de Medios de Impugnacion en Materia Electoral (LGSMIME), vigente desde
1996. Esta ley faculta al TFE para conocer y resolver de los recursos de revision,
mientras que el Tribunal Electoral se encarga de los medios de impugnacion res-
tantes. Asimismo, se establece que las resoluciones que dicten en esta materia las
salas del TEPJF serdn definitivas e inatacables, salvo aquéllas que sean susceptibles
de impugnarse mediante el recurso de reconsideracidn. En otras palabras, en la ma-
yoria de los casos ésta serd la tltima instancia del proceso y ya no podra llevarse el
€aso a otra revision.

Para garantizar la constitucionalidad y legalidad de actos y resoluciones de las
autoridades electorales federales, la legislacion contempla los siguientes medios de

impugnacion:
1. El recurso de apelacién. En éste se revisa que la resolucidn del 1FE haya sido
correcta.

2. El recurso de revision. Se revisa la resolucidn del 1FE, pero al ser un recurso
administrativo, el 6rgano que resuelve es una instancia del propio instituto
electoral.

3. El juicio de inconformidad. Medio utilizado para impugnar los resultados de
una eleccidn.
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4. Ensegunda instancia se encuentra el recurso de reconsideracion que es la ultima
instancia de impugnacion. Recurso mediante el cual se revisan las resolu-
ciones emitidas en los juicios de inconformidad (segunda instancia).

Adicionalmente se establece la procedencia del juicio para la proteccion de los de-
rechos politico-electorales para que el ciudadano denuncie presuntas violaciones
a sus derechos como: votar y ser votado en elecciones populares; asociacién libre
e individual para tomar parte en los asuntos politicos de forma pacifica, en contra
de las violaciones al derecho de acceso a la informacién que comete el Instituto, o
afiliarse libre e individualmente a los partidos politicos.

Se observa un incremento notable en el nimero de recursos de apelacion pre-
sentados entre las elecciones de 2000, 2006 y 2012. Durante las primeras dos se
registraron 48 y 58 recursos de apelacion para combatir los actos y resoluciones del
IFE, respectivamente, mientras que en el proceso de 2011-2012 se presentaron 430
recursos. La Tabla 10.20 muestra la comparacidn entre estas elecciones.

TABLA 10.20
RECURSOS DE APELAC IéN PRESENTADOS EN 2000, 2006 Y 2012
RESOLUCIONES A LOS RECURSOS DE APELACION 2000 2006 2012
INTERPUESTOS
Confirma el acuerdo acto o resolucién 29 60% 19 33% 216 45%
Revoca el acuerdo acto o resolucién 5 10% 6 10% 152 32%
Desecha el recurso 9 19% 23 40% 43 9%
Rencausadas o - ¢} - 26 6%
Modifica el acuerdo acto o resolucién 5 10% 9 16% 25 5%
Pendientes de resolver ¢} - ¢} - 10 2%
Declara sobreseido el recurso ¢} - ¢} - 8 2%
Declara improcedente el recurso 0 - 0 - 0 -
Declara infundado el recurso o} - 1 2% ¢} -
Total 48 100% 58 100% 480 100%

Fuente: Libro blanco IFE 2006, e informacién proporcionada por la Direccién de Instruccién Recursal del Instituto
Federal Electoral, actualizada al 3 de octubre de 2012.

Como se aprecia en la Tabla anterior, del total de recursos presentados en 2012
(480) en contra de actos y resoluciones del 1FE, 216 confirmaron los actos y resolu-
ciones impugnados, pero en 152 de estos recursos se encontrd alguna irregularidad
o inconsistencia en la sustanciacion por parte de la autoridad, lo que dio lugar a la
revocacion o modificacion del acto impugnado.

Durante el proceso electoral 2011-2012, la causa principal de inconformidad por
parte de los partidos politicos y los ciudadanos fueron los actos y resoluciones de las
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autoridades electorales con respecto a la difusién de propaganda gubernamental,
la propaganda en radio y television o de los actos anticipados de campaiia. La Tabla
10.19 muestra estos datos.

Ha de destacarse, asimismo, que el Instituto Federal Electoral atendid g4 recur-
sos de revision, lo que implica que en estas ocasiones los propios drganos del 1FE
analizaron las determinaciones que tomod esa misma institucion en una instancia
previa. S6lo 20 de estos recursos dieron lugar a que se revocara la determinacion que
les dio origen, es decir, s6lo 21.3% de los recursos de revision fueron resueltos de
forma favorable para el demandante, el resto se considerd infundado, se deseché o
se modificé como se muestra a continuacion.

TABLA 10.22
RECURSOS DE REVISION RESUELTOS EN 2000, 2006 Y 2012
RESOLUCIONES A LOS RECURSOS 2000 2006 2012
DE REVISION
Infundados 2 17% 2 9% 52 55%
Fundados 3 25% 8 35% 20 21%
Desechados 7 58% 13 57% 20 21%
Modificados 0 - ¢} - 2 2%
Improcedentes 0 - [¢} - ¢} -
Sobreseidos 0 - 0 - o -
Total 12 100% 23 100% 94 100%

Fuente: Libro blanco IFE 2006, e informacién proporcionada por la Direccion de Instruccién Recursal del Instituto
Federal Electoral, actualizada al 3 de octubre de 2012.

Existe un recurso legal creado para impugnar las decisiones de la autoridad electoral
cuando se considere que se han violado normas constitucionales o legales relativas
a los computos y declaraciones de validez de las distintas elecciones (presidencial,
de senadores o diputados): el juicio de inconformidad. Mediante esta instancia se
pueden impugnar los resultados consignados en las actas del cdmputo distrital por
dos motivos:

»  Por nulidad de la votacidn recibida en una o varias casillas o por error arit-

mético, o
+  Por nulidad de toda la eleccidn.

Solo el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacidn es competente para
resolver estos juicios. La Tabla siguiente resume los juicios de inconformidad que
se presentaron durante el proceso electoral de 2011-2012.
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TABLA 10.23
JUICIOS DE INCONFORMIDAD DEL PROCESO ELECTORAL FEDERAL 2011-2012
PROMOVENTES ELECCION PRESI- ELECCION DIPUTADOS ELECCION SENA- TOTAL
DENTE DORES

PRD 300 28 13 341
PT 67 4 4 75
MC 50 2 1 53
PRI 0 29 9 38
PAN 1 28 6 35
PVEM o 4 o] 4
PNA o 1 ¢} 1
Ciudadanos 13 2 0 15
Total 431 o8 33 562

Fuente: Informe que presenta el Secretario del Consejo General respecto de los medios de impugnacién que se pre-
sentaron durante el proceso electoral federal 2011-2012 en contra de resoluciones y acuerdos dictados por el consejo
general y documentos varios emitidos por diversos 6rganos centrales del 1FE al 17 de agosto de 2012 y respuesta de
la unidad de enlace del Instituto Federal Electoral a la solicitud de informacién con nimero de folio UE/13/00147.

Los datos muestran, por un lado, que el PRD fue el partido que mds juicios present6
en estos comicios (341), seguido por el PT (75) y Movimiento Ciudadano (53). Cabe
seflalar que estos tres partidos presentaron la candidatura comun del C. Andrés Ma-
nuel Lépez Obrador a la Presidencia de la Republica. Por otro lado, se muestra que
el tema mds recurrente fue la validez de la eleccion presidencial: 76.7% del total fue

de inconformidad con esta eleccion. La siguiente Tabla contiene los datos sobre el
sentido en que se resolvieron estos juicios de inconformidad.

TABLA 10.24
SENTIDO DE LAS RESOLUCIONES DE LOS JUICIOS DE INCONFORMIDAD
DEL PROCESO ELECTORAL 2011-2012

Modificados 324
Confirma validez de la eleccién 194
Desechados 37
Sobreseidos 4
Revoca 3
Total 562

Fuente: Informe que presenta el Secretario del Consejo General respecto de los medios de impugnacién que se pre-
sentaron durante el proceso electoral federal 2011-2012 en contra de resoluciones y acuerdos dictados por el consejo
general y documentos varios emitidos por diversos 6rganos centrales del 1FE al 17 de agosto de 2012 y respuesta de
la unidad de enlace del Instituto Federal Electoral a la solicitud de informacién con nimero de folio UE/13/00147.

La interposicion del juicio de inconformidad tuvo mayor incidencia en los proce-
sos electorales federales de 2006 y 2012 respecto de los que fueron interpuestos en
2000. Cabe resaltar, asimismo, que el PRD ha sido el partido politico que mds re-
cursos ha promovido.
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TABLA 10.25
JUICIOS DE INCONFORMIDAD INTERPUESTOS POR ACTOR EN 2000, 2006 Y 2012

PROMOVENTES 2000 2006 2012
PAN 16 148 35
PRI 33 49 38
PRD 41 290 341
PT 75
MC 53
22 7
PVEM 4
PNA 1
Total 112 494 547

Fuente: Libro blanco 1FE 2006, e informacion proporcionada por la Direccién de Instruccion Recursal del Instituto
Federal actualizada al 3 de octubre de 2012.

Una vez que la autoridad ha dictado sentencia a un juicio de inconformidad, ésta es
recurrible a través de un recurso de reconsideracidn. Estos recursos se presentan
ante las Salas Regionales del Tribunal Electoral y son resueltos por la Sala Superior
del mismo. La Sala Superior determina si entra al estudio y, en su caso, si revoca o
modifica la resolucion. En los tltimos aflos se ha evidenciado que, en la gran mayo-
ria de los casos, la sentencia a los recursos de reconsideracion confirma la decision
impugnada. De hecho, algunos tratadistas como Agustin Gordillo, los identifican
como recursos de «reexaminacidn».s La siguiente Tabla muestra quiénes fueron los
actores que promovieron estos recursos durante el proceso electoral 2011-2012.

TABLA 10.26
TOTAL DE RECURSOS DE RECONSIDERACION POR PROMOVENTE, ELECCION 2011-2012
PROMOVENTES NUMERO DE RECURSOS PRESENTADOS
PRI 34
PAN 15
PRD 14
PVEM 3
MC o}
PT o}
PNA o
Total 66

Fuente: Informe que presenta el Secretario del Consejo General respecto de los medios de impugnacién que se pre-
sentaron durante el proceso electoral federal 2011-2012 en contra de resoluciones y acuerdos dictados por el consejo
general y documentos varios emitidos por diversos 6rganos centrales del 1FE al 17 de agosto de 2012 y respuesta de
la unidad de enlace del Instituto Federal Electoral a la solicitud de informacion con nimero de folio UE/13/00147.

57  Agustin Gordillo, Tratado de Derecho Administrativo. 102 edicion. Buenos Aires, F.D.A., 2010. Disponible en: http://
www.gordillo.com/pdf_tomog4/capitulog.pdf (consultado el 22 de enero de 2013).
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El pr1 fue el partido que mds utiliz6 este recurso (promovié mds de la mitad de los
que se presentaron durante este proceso) tal vez ocasionado por los efectos de la
coalicidn parcial con el PVEM en los resultados electorales de diputados y senado-
res. Se debe considerar el sentido en que las autoridades fallaron en estos casos. Esa
informacidn se presenta en la siguiente Tabla.

TABLA 10.27
SENTIDO DE LOS RECURSOS DE RECONSIDERACION PROMOVIDOS
EN EL PROCESO ELECTORAL 2011-2012

Confirma validez de la eleccién 52
Desechados 14
Revoca Eleccion 0
Total 66

Fuente: Informe que presenta el Secretario del Consejo General respecto de los medios de impugnacién que se pre-
sentaron durante el proceso electoral federal 2011-2012 en contra de resoluciones y acuerdos dictados por el consejo
general y documentos varios emitidos por diversos organos centrales del 1FE al 17 de agosto de 2012 y en respuesta
de la unidad de enlace del Instituto Federal Electoral a la solicitud de informacién con nimero de folio UE/13/00147.

Estos datos confirman la opinién de Gordillo en el sentido de que los recursos de
reconsideracion no hacen mds que solicitar a la autoridad jurisdiccional que pro-
nuncia el fallo (TEPJF) que reexamine el caso y, como se ha observado en los ultimos
afios, la mayoria de las veces se ratifica la decisidon.

El numero de recursos de reconsideracion interpuestos en los procesos electo-
rales federales de 2000, 2006 y 2012 se refleja como sigue:

TABLA 10.28
RECURSOS DE RECONSIDERACION INTERPUESTOS EN 2000, 2006 Y 2012 Y POR ACTOR
PROMOVENTES 2000 2006 2012
PAN 1 4 15
PRI 14 26 34
PRD 26 18 14
PT [¢}
MC [¢}
3 3
PVEM 3
PNA ¢}
Total 44 51 66

Fuente: Libro blanco 1FE 2006, e informacién proporcionada por la Direccién de Instruccion Recursal del Instituto
Federal actualizada al 3 de octubre de 2012.

Finalmente, la interposicion de juicios para la proteccion de derechos politico elec-
torales del ciudadano contra actos o resoluciones emitidos por los érganos centra-
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les del 1FE también tuvo una mayor incidencia en 2012 en comparacion con 2000 y
2006. La mayoria de estos medios de inconformidad fueron declarados infundados,
por lo que no tuvieron efectos juridicos sobre los actos impugnados.

TABLA 10.29
JUICIOS PARA LA PROTECCION DE DERECHOS POLITICO ELECTORALES DEL CIUDADANO
PRESENTADOS EN EL PROCESO ELECTORAL FEDERAL (2000-2012) CONTRA ACTOS
DE LOS ORGANOS CENTRALES DEL IFE (DATOS SUJETOS A REVISIéN)

RESOLUCIONES A LOS JUICIOS PARA LA PROTECCION DE 2000 2006 2012

DERECHOS POLITICO ELECTORALES

Infundados 32 32% 23 19% 163 52%
Desechados 38 38% 80 66% 96 30%
Fundados 3 3% 17 14% 22 7%
Sobreseidos 26 26% 1 1% 18 6%
Modificados o - o - 14 4%
Improcedentes 0 - 0 - 0 -
Reencauzados - - - - 2 1%
Total 99 100% 121 100% 315  100%

* Datos al 3 de octubre de 2012
Fuente: Fuente: Libro blanco del 1FE, 2006 e informacién proporcionada por la Direccién de Instruccién Recursal del
Instituto Federal Electoral, actualizada al 3 de octubre de 2012.

Los principales temas que fueron materia de inconformidad por parte de los ciuda-
danos se vincularon con el registro de candidaturas y con el proceso electoral federal.

Los juicios para la proteccidn de los derechos politico-electorales de los ciuda-
danos también pueden presentarse en contra de los drganos directivos de los parti-
dos. Entre 2000y 2012 se presentaron 48,501 juicios: el PAN fue el partido que mas
procedimientos tuvo en su contra, 89.7% del total, esto es 43,529 procedimientos.
El PrD fue el segundo partido mds denunciado con 2,907 casos, mientras que el PRI
enfrento 1,265 procedimientos. El resto de los partidos no rebaso los 200 procedi-
mientos en su contra (véase Grdfica 10.2).

Entre 2000y 2012, s6lo 36.4 de estos juicios se declaré fundado o parcialmente
fundado, el resto se considerd desechado, infundado, sobreseido, no interpuesto,
se arregld mediante algin acuerdo o simplemente se desistié de continuar con el
proceso (véase Tabla 10.25). Notese que, al menos hasta 2012, el total de los juicios
interpuestos habia sido resuelto.
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GRAFICA 10.2 TOTAL DE JUICIOS PARA LA PROTECCION DE LOS DERECHOS
POLITICO-ELECTORALES EN CONTRA DE LOS PARTIDOS POLI,TICOS, 2000-2012
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Fuente: Secretaria General de Acuerdos, TEPJF. «Juicios para la proteccién de los derechos politico-electorales del ciuda-
dano donde se sefiala a un partido politico o coalicién como responsable (2000-2012)».

TABLA 10.30
SENTIDO DE LAS RESOLUCIONES DE LOS JUICIOS PARA LA PROTECCION DE LOS DERECHOS
POLITICO-ELECTORALES EN CONTRA DE LOS PARTIDOS POLfTICOS, 2000-2012

Fundado 14,284 29.5%
Fundado en parte 3,393 7.0%
Infundado 4,567 9.4%
Desechado 18,975 39.1%
Sobreseido 1,000 2.1%
Considerado como no interpuesto 198 0.4%
Acuerdo 6,079 12.5%
Desistimiento 5 0.0%
Total 48,501 100.0%

Fuente: Secretaria General de Acuerdos, TEPJF. Juicios para la proteccién de los derechos politico-electorales del
ciudadano donde se seflala a un partido politico o coalicién como responsable (2000-2012)



11. TENDENCIAS, MODALIDADES Y HALLAZGOS
DE LA OBSERVACION ELECTORAL ENTRE 1994 Y 2012

Hallazgos principales

La observacion electoral fue, durante la década de 1990, muy relevante para cons-
truir confianza en la organizacion electoral y para exigir cuentas de imparcialidad
y transparencia a las autoridades electorales. Sin embargo, a medida que se generd
confianzay se desterraron prdcticas de fraude electoral el dia de la jornada, la obser-
vacion electoral perdio relevancia para los actores politicos. Algunos consideraron
que se estancd, tanto por los temas (muchas organizaciones siguen focalizadas en
el dia de la jornada), como por la metodologia que usan.

La observacion electoral se ha estancado en aspectos como los actores que la rea-
lizan (organizaciones especializadas en observacidon que reducen el cardcter ciuda-
dano de este proceso) o los proyectos que se presentan (ha habido poca innovacion).

Buena parte del avance de la observacidn electoral en la década de 19go se debid
alos incentivos creados por el IFE, los cambios en la legislacion electoral, asi como
por la iniciativa de los propios observadores. No obstante, algunos actores conside-
ran que la ley ha rezagado la observacion, en lugar de fomentarla.

Introduccion
El Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) define la obser-
vacién como el «monitoreo del proceso electoral realizado por grupos que actian
como observadores independientes y que constituye una herramienta fundamental
en la promocidn de la integridad de la eleccion».s* En México, este proceso lo han
realizado organizaciones de la sociedad civil, fundaciones y centros de investiga-
cion, asi como visitantes extranjeros quienes evaluan la legalidad, equidad y trans-
parencia del proceso electoral. Segtin un estudio realizado por Boneo,* hay siete
objetivos especificos de la observacion:

1. Legitimar o deslegitimar el proceso electoral evaluado
Crear confianza en el proceso electoral
Consolidar el proceso de consolidacién democratica
Limitar las posibilidades de violencia durante los comicios
Identificar fraudes electorales
Intercambiar informacion que sea efectiva para mejorar los mecanismos de-

SARA o o

58  Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, «Informe de Observadores Electorales sobre la Jornada electo-
ral de 2012», nov. 2012. Disponible en : http://[www.observacionelectoral2o12.com.mx/informes-de-observadores/

59  Horacio Boneo et al.,» La Observacion electoral (internacional y nacional) en las Elecciones» en Dieter Nohlen et al.,
Tratado de Derecho Electoral Compatado en America Latina, México, FCE, 2007, pp.1072-I109.
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mocrdticos y participativos de los paises que participen en la observacion, y
7. Mediar entre los distintos grupos de la ciudadania

Para comprender la evolucion de la observacion electoral en México, se entrevisto
a varios expertos en el tema.* La mayoria de ellos coincidieron en que el objetivo
principal de la observacion, nacional e internacional, es evitar el fraude electoral en
sus distintas modalidades. México se distingue por una elevada observacién de na-
cionales. Pocos paises presentan tal cantidad de observadores en sus comicios. Uno
de los entrevistados afirmé que de los multiples paises en que ha realizado obser-
vacion electoral, ninguno ha tenido tanta presencia de observadores como México,
salvo Filipinas en 1985.

La observacion de elecciones se presentd aun antes de su reconocimiento formal

en los afios noventa. Segun Pozas Horcasitas, se pueden citar tres antecedentes:®

«  Primero, la eleccion para gobernador de Chihuahua en 1986, donde hubo
por primera vez presencia deliberada y publicitada de observadores que se
presentaron por lo competido de la contienda entre el candidato del pr1
(Fernando Baeza), declarado ganador oficial, y el del pAN (Francisco Ba-
rrio), asi como por las acusaciones de fraude que se presentaron durante y
después de los comicios.

«  Segundo, la pérdida de liderazgo social por parte del gobierno mexicano
después del terremoto de 1985, cuando organizaciones internacionales y de
la sociedad civil se organizaron para enfrentar el problema.

~  Tercero, las elecciones federales de 1988 fueron observadas por grupos de la
sociedad civil que querian verificar la limpieza de las elecciones.

Uno de los entrevistados menciond que el ejercicio ciudadano de observacion
electoral ya tenia tiempo realizdndose, incluso antes de lo que mencionase Pozas
Horcasitas, pero que no era tomado en cuenta por las autoridades. La observacion
electoral se «legalizé» en 1993, cuando se establecié su fundamento juridico en las
fracciones vy v del articulo 5° del Cédigo Federal de Instituciones y Procedimientos
Electorales (COFIPE), que dice lo siguiente:

60 Entrevistas personales: Carlos Gonzdlez Martinez, 21 de enero de 2013; Dong Nguyen, 25 de enero de 2013; Man-
uel Carrillo Poblano y Rafael Riva-Palacio, 29 de enero de 2013, Jorge Alcocer, 29 de enero de 2013; Clara Jusidman;
6 de marzo de 2013.

61  Ricardo Pozas Horcasitas, «El proceso de apertura y la observacion electoral en México», Revista Mexicana de Soci-
ologia 1 No. 99, México: Instituto de Investigaciones Sociales UNAM.
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CUADRO 11.1

FUNDAMENTACION JURfDICA ACTUAL DE LA OBSERVACION ELECTORAL EN EL COFIPE

ART{CULO

Art. 5 Frac. IV

CONTENIDO

Es derecho exclusivo de los ciudadanos mexicanos participar como observadores de los actos de
preparacién y desarrollo del proceso electoral, asi como de los que se lleven a cabo el dia de la
jornada electoral, en la forma y términos en que determine el Consejo General del Instituto para

cada proceso electoral, de acuerdo con las bases siguientes:

a) Podrén participar sélo cuando hayan obtenido oportunamente su acreditacién ante la autoridad

electoral.

b) Los ciudadanos que pretendan actuar como observadores deberdn sefialar en el escrito de so-
licitud los datos de identificacidn personal [...]
d) Sélo se otorgard la acreditacion a quien cumpla, ademds de los que sefiale la autoridad elec-
toral, los siguientes requisitos:
I. Ser ciudadano mexicano en pleno goce de sus derechos civiles y politicos.
1. No ser, ni haber sido miembro de dirigencias nacionales, estatales o municipales de orga-
nizacién o de partido politico alguno en los dltimos tres afios anteriores a la eleccién.
Ill. No ser, ni haber sido candidato a puesto de eleccién popular en los dltimos tres afios ante-
riores a la eleccién, y
IV. Asistir a los cursos de capacitacién, preparacién o informacién que impartan el Instituto
Federal Electoral o las propias organizaciones a las que pertenezcan los observadores elec-
torales bajo los lineamientos y contenidos que dicten las autoridades competentes del In-
stituto, las que podrdn supervisar dichos cursos. La falta de supervision no imputable a la
organizaci6n respectiva no serd causa para que se niegue la acreditacion.
e) Los observadores se abstendrdn de:
I. Sustituir u obstaculizar a las autoridades electorales en el ejercicio de sus funciones, e interferir
en el desarrollo de las mismas.
1. Hacer proselitismo de cualquier tipo o manifestarse en favor de partido o candidato alguno.
I1l. Externar cualquier expresién de ofensa, difamacion o calumnia en contra de las instituciones,
autoridades electorales, partidos politicos o candidatos; y
IV. Declarar el triunfo de partido politico o candidato alguno.
j) Los observadores podrdn presentar, ante la autoridad electoral, informe de sus actividades en
los términos y tiempos que para tal efecto determine el Consejo General. En ningdn caso, los in-
formes, juicios, opiniones o conclusiones de los observadores tendrdn efectos juridicos sobre el
proceso electoral y sus resultados.

Art. 5. Frac. V

Las organizaciones a las que pertenezcan los observadores electorales, a mds tardar veinte dias
antes al de la jornada electoral, deberdn declarar el origen, monto y aplicacién del financiamiento
que obtengan para el desarrollo de sus actividades relacionadas directamente con la observacién
electoral que realicen, mediante informe que presenten al Consejo General del Instituto Federal
Electoral, conforme a los lineamientos y bases técnicas a que se refiere el pdrrafo 2 del articulo

49-B de este Cédigo.

Fuente: COFIPE, 2008

Con estos antecedentes se desarrolld la observacion electoral durante la década de los
noventa. La siguiente tabla resume algunos de momentos relevantes de este proceso.



IDEAS PARA UNA NUEVA REFORMA ELECTORAL 201

TABLA 11.1

LA OBSERVACION ELECTORAL EN MEXICO ENTRE 1989 Y 1996

ANo ACONTECIMIENTO LoGRos

1989 Observacién deliberada y organizada: 13 organizaciones Se sientan las bases de la observacién ciudada-
participan en el proceso electoral de Baja California para na.
elegir gobernador. Triunfa el primer candidato de oposi-
cién de la era moderna.

1990 Observacién ciudadana de elecciones locales. Participa- ~ Se sientan las bases de la observaci6n ciudada-
ron g organizaciones civiles. na.

1992 Observacién ciudadana de las elecciones estatales Se regulariza la observacién ciudadana en los
de Aguascalientes, Chihuahua, Durango, Michoacdn, comicios locales.
Oaxaca, Puebla, Sinaloa, Tamaulipas, Tlaxcala, Veracruz
y Zacatecas. Realizaron la observacién 27 organizacio-
nes.

1993 Reforma al Cédigo Federal de Procedimientos Electora-  Se incluyd en el articulo 5° del COFIPE la figura
les (COFIPE). de los observadores.

1994 El IFE aprueba los Lineamientos y Acreditacion de los ciu-  Segdn Pozas Horcasitas se robustece la figura
dadanos que quisieran participar como observadores.  juridica de los observadores y se aceptan visi-

tantes extranjeros.
1996 El IFE determina que cada organizacién debe informar Las organizaciones se presentan como impar-

sobre el monto y origen de sus recursos.

ciales ante el proceso electoral.

Fuente: Elaboracion propia con datos del Observador Electoral 2012, «El rol de la observacion electoral», Consultado
en: http://observadorelectoral.org.mx/rol.php

Ademds del sustento legal, el 1FE ha firmado varios convenios de cooperacién para
el fortalecimiento, apoyo y asistencia de los observadores. Estos convenios han sido
temporales: se firman antes de las elecciones federales y vencen antes del inicio de
los siguientes comicios federales.®

Las entrevistas realizadas con expertos reflejan dos visiones distintas de la ob-
servacion electoral en México. La primera considera que los observadores carecen
de los recursos necesarios para identificar fraudes e irregularidades en el proceso
electoral. La segunda sostiene que la observacidon ha innovado bastante en térmi-
nos de observacion, participacion y metodologias, pero encuentra un techo en las
reglas del sistema electoral. Ambas opiniones consideran que la observacidon fue
muy importante en la década de los noventa, pues ayudo a reducir los fraudes en las
casillas, a fortalecer y perfeccionar las herramientas electorales como el padrony la
credencial electorales. Estas visiones coinciden en que poco antes de las elecciones
de 2000, los observadores se enfocaron en vigilar el funcionamiento de las autorida-
des electorales durante los procesos electorales.

62  Coordinacién de Asuntos Internacionales, «Convenios de cooperacién signados por el Instituto Federal Electoral,
en cuya concrecidn participd la Unidad Técnica de Coordinacion de Asuntos Internacionales», IFE, Disponible en:
http://www.ife.org.mx/docs/1FE-v2/CAI/CAI-Misiones/convenios_de_cooperacion.pdf
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CUADRO 11.2

FORTALEZAS Y DEBILIDADES DEL SISTEMA ELECTORAL MEXICANO: 2000-2012

CONVENIOS FIRMADOS EN FAVOR DE LA OBSERVACION ELECTORAL ENTRE 1994 Y 2012

CONVENIO OBJETO INSTITUCIONES FIR- FECHA DE
MANTES FIRMA
Asistencia a los grupos de observa- Apoyar técnica y financieramente a Secretaria de Relacio- 7 de julio de
cién electoral (vencido) las organizaciones nacionales que nes Exteriores (SRE) 1994
realizaron observacién durante el de |
lectoral de 1 Programa de las Na-
procesoe 994 ciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD)
Fortalecimiento a la Observaciény al Contribuir al desarrollo y desempe- SER 22 de mayo
Proceso Electoral (vencido) fio de las actividades de observacién PNUD de 1997
electoral en el proceso electoral de
1997 Instituto Federal Elec-
toral (IFE)
Convenio de colaboracién en ma- Contribuir financieramente a la cre- Secretarfa de Gober- 8 de marzo
teria de observacién electoral que acién del Fondo de Apoyo para la nacién (SEGOB) de 2000
celebran el Ejecutivo Federal, por Observacién Electoral 2000 IFE
conducto de la Secretarfa de gober-
nacion y el Instituto Federal Electoral
(vencido)
Apoyo a la Observacién Electoral y a Apoyar técnica y financieramente SER 17 de marzo
la Coordinacidn de Visitantes Extran- a las actividades de los grupos na- SEGOB de 2000
jeros (vencido) cionales de observacién, asi como
brindar apoyo técnico a los visitantes  IFE
extranjeros, en el marco del proceso  Tribunal Electoral del
electoral federal 2000 Poder Judicial de la
Federaci6n (TEPJF)
PNUD
Apoyo a la Observacién Electoral Apoyar técnica y financieramente a SER 16 abril de
(vencido) las organizaciones nacionales que SEGOB 2003
realizaron observacién durante el
proceso electoral de 2003 IFE
TEPJF
PNUD
Apoyo a la Observacién Electoral Apoyar técnica y financieramente a SER 12 de octu-
20006 (vencido) las organizaciones nacionales que SEGOB bre de 2005
realizaron observacién durante el
proceso electoral de 2006 IFE
TEPJF
PNUD
Convenio de apoyo en materia de ob-  Apoyar técnica y financieramente a  IFE 30 de octu-
servacién electoral (vencido) las organizaciones que observaron SEGOB bre de 2008
el proceso electoral de 2009
Acuerdo por el que se establecen los Establecer las normas por las que se  IFE 25 de agos-
lineamientos para la acreditacién y regird el ejercicio de la observacién to de 2011

desarrollo de las acciones de los ob-
servadores en el proceso electoral
federal 2011-2012 (vigente)

electoral durante el proceso elec-
toral federal de 2011-2012

Fuente: Instituto Federal Electoral
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Dichas 6pticas difieren de forma importante en la funcién de la observacion
después de 2000. Una de ellas considera que la observacion perdio relevancia des-
pués de ese afio: se dejo de innovar y la vigilancia electoral se volvié ineficaz para
detectar irregularidades mds sofisticadas en los comicios (financiamiento ilegal, re-
baso de topes de campafia, clientelismo electoral, entre otros). La otra vision consi-
dera que las instituciones electorales fueron «penetradas» por los partidos y algunas
organizaciones dedicaron su tiempo a vigilar el trabajo de autoridades electorales,
partidos politicos, candidatos a puestos de eleccion popular y a los procesos de se-
leccién interna de los partidos.

En las entrevistas, se hizo notar que la credibilidad de los observadores depende
del rigor de su metodologia. Esta caracteristica es tan importante que, es el factor
que marco la evolucion de la observacion en México. Después de 2000, la metodo-
logia se diversificd y concentré mds en prevenir el fraude: analizaba el trabajo de las
autoridades electorales y el comportamiento de los partidos politicos. Segtin uno de
los entrevistados, conforme paso el tiempo, los observadores no pudieron detectar
los mecanismos mds sofisticados del fraude como el financiamiento no reportado
de los partidos, las campaiias «sucias», los esquemas de movilizacion electoral que
hacen los partidos el dia de los comicios, entre otros.

La perspectiva mds positiva de la observacion electoral sostiene que la metodo-
logia de los observadores estd limitada por la evolucidn y los cambios del sistema
electoral. Uno de los entrevistados menciond que es complicado que los observado-
res, con los recursos de que disponen, identifiquen irregularidades que, en ocasio-
nes, ni siquiera las autoridades electorales son capaces de observar. Aun cuando las
autoridades y los observadores buscan generar certidumbre en los comicios y evitar
el fraude electoral, ambos tienen métodos distintos para lograr tales objetivos. Uno
de los entrevistados enfatizd que no se puede exigir a los observadores que reali-
cen la labor de investigacion y fiscalizacion que realizan las autoridades, ya que no
tienen los medios para ello. Esta perspectiva considera que la ley estd retrasada, en
tanto limita y no fomenta la participacion de los observadores.

En una de las entrevistas se mencioné que, durante los noventas, la credibilidad
de los observadores era tal que varios de los personajes mds importantes de la ob-
servacion consiguieron proyectar sus carreras politicas: «en ese momento, [la ob-
servacion] era otra forma para conseguirte una diputacidon o un puesto en el gobier-
no». Una vez que pasd la efervescencia y popularidad de la observacidn, los actores
politicos se dieron cuenta de que ésta habia dejado de ser un medio para acceder a
puestos en el gobierno y perdi6 atractivo.
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i) Participacion ciudadana en el ejercicio de observacién

Como se muestra a continuacion, en los casi veinte afios que tiene la observacion en
México, el nimero de observadores ha cambiado considerablemente. Aun asi, uno
de los entrevistados asegura que se puede identificar una «masa critica de ciudada-
nos que han estado pendientes de la institucionalidad de las elecciones».

TABLA 11.2
NUMERO DE OBSERVADORES Y ORGANIZACIONES POR ELECCION FEDERAL, 1944-2012

ARo 1994 1997 2000 2003 2006 2009 2012
Observadores nacionales 81,620 24,391 38,433 12,728 25,321 18,123 31,401
Cambio porcentual entre elecciones - - -52.9% - -341% - 24.0%
presidenciales

Visitantes extranjeros 943 397 860 180 693 410 695
Cambio porcentual entre elecciones - - -8.8% - -19.4% - 0.3%
presidenciales

Organizaciones 251 143 215 157 179 179 212
Cambio porcentual entre elecciones - - -14.3% - -16.7% - 18.4%

presidenciales

Fuente: IFEy PNUD

Después de 1994, el nimero de observadores ha bajado en cada eleccion presiden-
cial, hasta los comicios de 2012, cuando vuelve a subir el numero de observadores
con respecto a la eleccion previa.

GRAFICA 11.1 VARIACION PORCENTUAL EN EL NUMERO DE OBSERVACIONES ELECTORALES
(NACIONALES E INTERNACIONALES) Y ORGANIZACIONES
EN ELECCIONES PRESIDENCIALES, 1994-2012

30%

20%

10%

-10%

-20%

-30%

-40%%

-50%

-60%

== Observadores nacionales «.....Organizaciones Visitantes extranjeros

Fuente: 1FE
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La cantidad de observadores no ha sido suficiente para lograr una cobertura mayo-
ritaria de las casillas. En las elecciones presidenciales de 2006 y 2012, el porcentaje
de éstas con presencia de al menos un observador fue baja y constante (15.3 y 14.8%,

respectivamente). La Tabla 11.3 presenta estos datos.

TABLA 11.3
% CASILLA CON OBSERVADORES ELECTORALES, 2006-2012
ANO 2006 2012
15.30% 14.80%

% Casillas con al menos un observador electoral

Fuente: IFE
En las elecciones de 2012, la participacion ciudadana en los estados, medida en
términos de observacion electoral, tuvo mucha varianza: por ejemplo, Yucatdn
(33.9%), Campeche (26.5%) e Hidalgo (25.6%) donde de una de cada cuatro casillas
tuvo uno o mds observadores. En contraste, hubo entidades con escasa observacion
como Zacatecas (5.4%), Guerrero (6.7%), San Luis Potosi (6.8%), Durango (7.7%) y
Sinaloa (8.4%), donde hubo menos de un observador electoral por cada diez casillas

(ver Grafica 11.2).
GRAFICA 11.2 PORCENTAJE DE CASILLAS CON OBSERVADORES ELECTORALES

POR ENTIDAD, 2012
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Fuente: IFE
ii) Financiamiento de la observacién electoral

Elfinanciamiento de las organizaciones que realizan observacidn electoral ha evolu-
cionado en su administracion y fiscalizacion. Se pueden identificar tres etapas dis-

tintas en el siguiente diagrama.
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PRIMERA ETAPA, 1994-1997

DIAGRAMA 11.1

SEGUNDA ETAPA, 1997-2009

FORTALEZAS Y DEBILIDADES DEL SISTEMA ELECTORAL MEXICANO: 2000-2012

TERCERA ETAPA, 2012

SEGOB Reunié el Fondo de Apoyo y Creé el Fondo de Apoyo a la El Fondo de Apoyo a la Observa-
el envio al IFE. Observacién Electoral por In- cién electoral se compuso con
struccién de la Presidenciade la  recursos de ambos organismos.
Repdblica. Se encarg6 a la ONU
que asignara los recursos a los
observadores.
IFE Fiscalizé los recursos asig-
nados junto con el PNUDy
establecid los criterios de
fiscalizacién a seguir.
PNUD Instalé el Comité Técnicode  Tenia dos misiones: Instalé el CTE para distribuir
Evaluacién (CTE), encargado 1. Distribuir los recursos del los recursos y se encargé de
de evaluar los proyectos de Fondo de Apoyoy fiscalizar a las organizaciones
observacién presentados por 2. Homologar la metodologia de  beneficiadas por este fondo.
las organizaciones. los observadores electorales. Capacitd a los observadores y
formadores de opinién publica.
OBSERVADORES Debfan presentar un Debian rendir cuentas del origen  Los observadores siguieron con

proyecto ante el CTE para su
aprobacién y para que se les
asignaran recursos en caso
de resultar competente el
proyecto.

y destino de los recursos utiliza-
dos en la observacién.

la dindmica anterior, presen-
taron sus proyectos ante el CTE
para obtener financiamiento

y sus reportes de fiscalizacién
ante el IFE la PNUD.

Fuente: Elaboracion propia con base en las entrevistas realizadas.

El Fondo de Apoyo a la Observacion Electoral se cred en 1994 v, salvo en esa elec-
cidn, ha sido la principal y casi Unica fuente de financiamiento de los observadores.
En este sentido, el PNUD ha fungido como intermediario entre los observadores y
los financiadores, tanto en la asignacion de los recursos como su fiscalizacion. A
continuacion se presentan la estructura que tuvo el fondo en las elecciones de 2012.
En 2012 se innovd en la forma en que se distribuyd el presupuesto destinado a
observacion. En esta ocasion se crearon tres mecanismos en lugar de dos, como se
hacia antes. El nuevo mecanismo fue para financiar a centros de investigacion y uni-
versidades que se dieron a la tarea de realizar diversos andlisis sobre las condiciones
de equidad de la contienda y el comportamiento de las autoridades durante el pro-
ceso electoral. Estos andlisis representan una innovacion, ya que utilizan una meto-
dologia académica mds rigurosa que fortalece los estudios y sus conclusiones. Tal
mecanismo puede ayudar a fortalecer la labor y metodologia de los observadores.
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CUADRO 11.2 ESTRUCTURA Y RECURSOS DEL FONDO DE APOYO
A LA OBSERVACION ELECTORAL, 2012 (PESOS)

Fondo de Apoyo a la Observacién
Electoral 2012

$73,600

PNUD como encargado de otorgar
y fiscalizar el Fondo

$5,100

Otros gastos

$5,600

Mecanismo 1 Mecanismo 2 Mecanismo 3
Organizacién de Centros de Organismos

la sociedad civil Investigaci6n Internacionales
(44) () (2

$46,400 $15,900 $400,000

Fuente: Fondo de Apoyo para la Observacion Electoral, Primer Informe de Actividades.

La observacion electoral consta de tres momentos: los preparativos previos a
la eleccién y la campafia, la jornada electoral y la etapa posterior a los comicios. En
México, la mayor parte de los recursos de la observacion se utiliza en la jornada elec-
toral. Hay pocas organizaciones con el tamafio y financiamiento para dar el mismo
seguimiento a los otros dos momentos, ya que una cantidad importante de obser-
vadores operan con dinero del fondo de apoyo y ello limita sus recursos durante el
periodo entre elecciones.

Uno de los entrevistados afirma que el pnup ha tenido un rol importante en la
reparticion y el ejercicio del fondo de apoyo porque evita que se dé un conflicto de
intereses entre las partes involucradas. Que el financiamiento provenga, en su ma-
yoria, de organismos publicos, podria limitar el campo de acciéon de los observa-
dores. Sin embargo, la presencia del PNUD atenua esta posibilidad y fortalece la
autonomia de los observadores. En contraste, otro entrevistado menciond que la
llegada del PNUD en la reparticion y fiscalizacion de los recursos genero «cliente-
las» entre los observadores, lo que introdujo una dindmica distinta y ajena a la que
existia en México.

En 2012, el Fondo de Apoyo para la Observacion Electoral fue significativamente
mayor que en elecciones anteriores. El nimero de organizaciones beneficiadas tam-
bién aumentd. Uno de los entrevistados sefiald que esto se debid a que los mecanis-
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mos de reparticion de recursos se descentralizaron y se rompid con la dindmica iner-
cial de reparticion de recursos que los habia concentrado en un par de organizaciones.

TABLA 11.4
RECURSOS PARA FINANCIAR ORGANIZACIONES DE OBSERVACION ELECTORAL,
1994-2012
(Millones de pesos)

ANO 1994 1997 2000 2003 2006 2009 2012
Fondo $50 $12 $40 $15 $40 $20 $73.6
Organizaciones 10 23 30 21 26 26 57
beneficiadas
Observadores 81,620 24,391 38,433 12,728 25,321 18,123 31,401
Observadores 30,000% 19,000% 30,000% 9,758% 15,765% 5,261 NA
beneficiados (37%) (77%) (78%) (77%) (62%) (29%)*

* Nlimero de observadores acreditados que recibieron financiamiento

Fuente: PNUD

En 2012 y por primera vez, se suscitaron reclamos con la reparticién del fondo. Va-
rias de las organizaciones que no recibieron financiamiento rechazaron la distribu-
cién del fondo con el argumento que falté imparcialidad y que se habia favorecido a
las organizaciones que sostienen buenas relaciones con el IFE y el pnup. Al margen
del mérito de esas acusaciones, las declaraciones pueden revelar un fendmeno: al-
gunas organizaciones de observadores creen tener derecho de financiamiento por-
que lo han recibido en afios pasados.

Las autoridades han mejorado los procesos de fiscalizacion y asignacion del fi-
nanciamiento para procurar dar dinero a las organizaciones que presenten los me-
jores proyectos, tanto en su impacto como en viabilidad. Aun asi, queda entre los
entrevistados la sensacidn de que algunas organizaciones no han hecho un esfuerzo
real para obtener el financiamiento a la observacion, pero aun asi creen merecerlo
s6lo porque lo han recibido en afios previos. Se reconoce que estas organizaciones
son «las menos», pero que existen y cubren con la bandera ciudadana para obtener
recursos publicos cada eleccidn federal.

iii) Evolucién de los temas y hallazgos de la observacion electoral

Los temas relevantes para los observadores cambian dependiendo del tiempo y del

contexto en el que se presenten las elecciones, aunque siempre preocupa la posibi-

lidad de fraude electoral, la equidad de la contienda y la participacion ciudadana.
Uno de los entrevistados comentd que los hallazgos de la observacion no nece-
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sariamente inciden de forma directa en la calidad de la eleccidn, mds bien fungen
como diagndsticos limitados de las fallas y aciertos cometidos por las autoridades
electorales, los actores participantes y la ciudadania en general. Mds alld de esto, se
reconoce que los hallazgos y diagndsticos de los observadores dependen de multi-
ples factores como el contexto social y politico, o el nimero de casillas observadas.
Esto puede explicar la multiplicidad de diagndsticos.

Desde 1994, los observadores han custodiado las casillas electorales para redu-
cir los fraudes en esos puntos estratégicos. La idea es vigilar que los funcionarios
de casilla realicen correctamente su labor, as{ como reportar y reducir la cantidad de
«mapaches» en los comicios.® Algunos entrevistados, sin embargo, sefialaron que
«el observador ‘cazamapaches’ ya no tiene sentido ahora», en parte porque la pro-
babilidad de que las viejas prdcticas fraudulentas tengan repercusiones importantes
en la eleccion es baja y, segun algunos entrevistados, porque los mecanismos de
fraude que se utilizan son muy distintos actualmente.

Aun cuando existen organizaciones que todavia se dedican a buscar fraudes de
casilla, se detectd la evolucion de los temas y hallazgos distintos a través de los afios.
A continuacidn se presentan los temas y hallazgos principales de las organizaciones
en las elecciones presidenciales.

TABLA 11.5
TEMAS Y HALLAZGOS DE LA OBSERVADORES EN ELECCIONES PRESIDENCIALES, 1994-2012

ANO  CONTEXTO TEMAS HALLAZGOS

1994 El PRI conser- » Credibilidad de las + La presencia de observadores y el fortalecimiento del IFE
vaba mayorfa elecciones aument? la credibilidad de las elecciones.
enel Congreso.  + Padrén electoral con- + Se actualizé el padrén electoral.
Las elecciones fiable - Las credenciales de elector incluyeron medidas de seguridad
previas habfan « Credencializacién adecuadas (foto y registro de electores).
presentado + Reduccién de la vio- - Los reportes de violencia no disminuyeron significativamen-
mudltiples irre- lencia durante los te.
gularidadesy comicios + Sesgo en cobertura medidtica: 3 anuncios del candidato del
acusaciones de + Cobertura medidtica PRI por cada uno de sus opositores.
fraude en casilla. + Compray coacciéndel - Varios reportes de compray coaccién del voto.

voto

63  Seconoce como mapache a los operadores de los partidos encargados de realizar los fraudes electorales en casilla
como la compra de votos, el acarreo de personas, la coaccién del voto, entre otros.



la presidencia
después de 12
afios y obtuvo
un amplio apoyo
del electorado
en el Congreso
y gobiernos
locales.

Educacion civica
Autoridades

Compra y coaccién del
voto

Cuotas de participacién
en la eleccién
Aplicacion de la reforma
electorales de 2007

« Fiscalizacion de los par-
tidos
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2000 El PRI habia » Credibilidad de las + Inadecuado proceso preelectoral para educacién ciudadana.
perdido la mayo- elecciones + Renovacién completa del Registro Federal de Electores.
riaenlaCdmara - Costode laselecciones -« Listas nominales con error de 1% con respecto al padrén.
de Diputados + Independencia de los « La integracion del Tribunal Electoral al sistema judicial au-
tres afios antes. medios de comuni- mentd la credibilidad de las elecciones.
La expectativa cacién - Los consejeros del IFE actuaron con imparcialidad.
de triunfo de + Compray coacciéndel  + El IFE gastd cerca de 8.5 miles de millones de pesos en las
Vicente Fox era voto elecciones. Se consideré una cifra muy alta.
mayor. + Capacitacién electoral ~ « La cobertura medidtica fue mds equitativa.
+ Condiciones adecuadas  + Aumentd la independencia de los medios.
para el ejercicio de un + Se redujo la compray coaccién del voto.
voto libre e informado + Hubo una mejor capacitacién de funcionarios de casillay
mds educacidn civica en favor del voto secreto.
« Presupuesto de la FEPADE insuficiente para realizar su labor
adecuadamente.
2006 Ambiente polari- « Autoridades electorales -+ Se destac la labory profesionalismo del IFE en la organiza-
zadoantesdela  + Conteo Rdpido cién de las elecciones.
jornada electo- « Desarrollo de laJornada -« La autoridad electoral enfrentd problemas de desconfianza
ral. Expectativa Electoral derivados de la seleccién de consejeros en 2003.
de triunfo de + Condiciones de Com- + Demasiado alto el costo del proceso electoral, sobre todo
L6pez Obrador. petencia cuando se paga con dinero pdblico.
EI PAN conservd  + Funcionarios de casilla  « Mejorar regulaciones al financiamiento privado de campa-
la Presidencia, + Compray coaccién del fias.
pero su candi- voto « Se observaron descalificaciones personales entre candidatos
dato fue decla- - Monitoreo de medios en detrimento de la informacién y las propuestas de cam-
rado ganadoren - Campaiias negativas pafia.
medio de fuertes « Se elogié el uso del PREP, pero se recomend explicar mejor
acusaciones de este mecanismo a la ciudadanfa.
fraude por parte + Destacé el monitoreo de medios y las auditorfas del IFE.
del segundo « Buena organizaci6n de los funcionarios de casilla, salvo en
lugar. las casillas especiales, donde atn son insuficientes las bole-
tas que se asignan a casillas especiales.
« Las autoridades electorales deben investigary resolver las
quejas de forma mds rdpiday eficiente.
+ Un par de observadores se mostraron preocupados por los
reportes de compra y coaccién de voto.
2012 El PRI recobré + Funcionarios de casilla  « Se destacé el trabajo profesional del IFE.

Hubo una mala capacitacién logistica de los funcionarios de
casilla, sobre todo en lugares apartados.

Poca educacién civica de los ciudadanos.

Se presentaron casos de compray coaccién del voto en varias
entidades.

Los partidos politicos incumplen con la normatividad de cuo-
tas de género.

La reforma de 2007 ha sido exitosamente implementada en
regulacién de medios.

El proceso de fiscalizacién de los partidos no estd bien regula-
do nitiene incidencia en los resultados electorales. No existen
mecanismos claros de transparencia de los partidos.

Fuente: Elaboracién propia con datos del TFE y reportes de las organizaciones y visitantes extranjeros

En este tema también se encontraron ideas diferentes entre los entrevistados. Por
un lado, algunos consideraron que no hubo gran innovacion en la observacion elec-
toral. Por otro lado, se presentd una posicion que defiende que, a pesar de las difi-



IDEAS PARA UNA NUEVA REFORMA ELECTORAL 211

cultades que hay para realizar esta labor, se ha innovado y se ha buscado examinar el
desempefio de las autoridades electorales (tanto en el proceso de organizacion elec-
toral, como en la proteccién y promocion de la equidad de la contienda), el compor-
tamiento de los partidos politicos y las posibles infracciones cometidas por éstos.

iv. Fortalezas y debilidades

La observacion electoral ha evolucionado en los tltimos 20 afios. Los observadores
han aprendido y mejorado. Destacan cinco fortalezas de la observacion:

+  Evaluacidn de los mecanismos electorales. La observacidn fortalece los me-
canismos electorales mediante la critica y evaluacion, mismas que ayudan a
reconsiderar su efectividad.

«  Mayor certidumbre a los comicios. Los observadores son imparciales
como ciudadanos o miembros de la sociedad civil organizada. Mds alld
del ejercicio del voto, la observacion es un canal mediante el cual los ciu-
dadanos atestiguan el desarrollo de las elecciones.

«  Participacion ciudadana. La observacion incentiva la participacion ciu-
dadana y genera condiciones para el ejercicio del voto libre e informado.

«  Evolucion del sistema electoral. El trabajo de los observadores ha impul-
sado cambios importantes en el sistema electoral. El establecimiento de
cuotas de género y de jovenes en las listas de candidatos que deben pre-
sentar los partidos son ejemplos de ello.

«  Portalecimiento de la ciudadania. La principal fortaleza de la observa-
cion se presenta por su condicion ciudadana. En tanto no forman parte
de las instituciones formales del sistema electoral, los observadores des-
empefian el rol de evaluadores externos de las elecciones y del trabajo de
las autoridades (Observatorio Electoral Latinoamericano, 2012).5

Uno de los entrevistados menciond que la principal fortaleza de la observacion elec-
toral en México no es su influencia en el sistema electoral, sino la contribucién di-
recta a la participacion ciudadana. El entrevistado considerd que no es un efecto me-
nor, ya que la formacién de ciudadania es un aspecto central del proceso electoral y,
por tanto, también lo es de la observacion electoral.

Otra opinidn surgida de las entrevistas sostiene que la observacidn electoral es
relevante porque las autoridades electorales estin «encuarteladas» el dia de la elec-

64 Observatorio electoral latinoamericano, «Observacion electoral. Los desafios de la coordinaciéon» Disponible en:
http://www.observatorioelectoral.org/biblioteca/?bookID=g&page=6 (Consultado el 8 de enero de 2013).
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cién y no tienen los recursos para monitorear la eleccion en «el campo». De cierta
forma, los observadores suplen esta funcidn, son un «acompafiamiento técnico» de
las autoridades y dan credibilidad a los comicios.

Respecto a las debilidades del sistema de observacion electoral en México, la
mayor sea quizd la dificultad para conseguir recursos. Aun con la presencia del fon-
do de apoyo, no hay recursos suficientes para cubrir a todos los observadores. Sin
embargo, el porcentaje de observadores que han obtenido financiamiento publico
aumento considerablemente después de los comicios de 1994. Entre 1997 y 2000,
casi dos tercios de los observadores fueron financiados por el fondo de apoyo, tan-
to en las elecciones presidenciales como en las del Congreso. La gréfica siguiente
ilustra esta situacidn.

GRAFICA 11.3 PORCENTAJE DE OBSERVADORES FINANCIADOS
POR EL FONDO DE APOYO A LA OBSERVACION ELECTORAL, 1994-2009
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Fuente: PNUD

Algunos entrevistados consideraron que la existencia de este esquema de financia-
miento «garantizado» cada tres afios disminuye los incentivos de los observadores
a buscar fuentes alternas de recursos, al tiempo que induce la competencia entre
organizaciones por acceder a este financiamiento. Parece un contrasentido que la
observacion electoral busque garantizar los derechos del ciudadano y luchar contra
cualquier abuso de autoridad para influir los procesos electorales, pero sea financia-
da con fondos gubernamentales.

Otra perspectiva retomada de las entrevistas sostiene que es importante seguir
invirtiendo en la observacidn con recursos publicos porque la labor que realizan
estas organizaciones tiene un cardcter publico también. Mds alld de esto, algunos
entrevistados coincidieron en que la forma en que se reparte el financiamiento para
observacidn debe replantearse, de modo que las organizaciones puedan observar el
proceso electoral (que inicia desde octubre del afio previo a la eleccidn), en lugar de
sOlo concentrarse en la jornada electoral.
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Otras debilidades de la observacidn electoral son:

~  Dificultad para coordinar esfuerzos. Con tantas organizaciones funcionan-
do a nivel local con proyectos especificos es dificil que aquéllas con inten-
ciones similares se coordinen para mejorar la cobertura de sus temas de
interés o para presentar un diagndstico comun sobre los problemas del sis-
tema electoral mexicano.

»  Duplicacion de trabajo. La falta de coordinacién hace que los recursos de las
organizaciones se destinen a causas en las que otros ya han invertido y la falta
de comunicacion entre las organizaciones dificulta que esta duplicacién de
trabajo sea ttil para corroborar los datos generados por las organizaciones.

»  Generalizacion de la muestra estadistica. Si bien los observadores buscan eva-
luar el proceso electoral en su conjunto, sus recursos y los alcances de sus
métodos, no permiten generalizar sus hallazgos a toda la eleccidn, ya que por
lo general no logran tener una muestra representativa de las elecciones.

»  Multiplicidad de metodologias. Existe gran variedad en la metodologia de
los observadores (cazamapaches, monitoreo a la compra de voto, procesos
de capacitacion y concientizacion de ciudadanos, entre otros). La falta de
una metodologia clara, consistente y rigurosa dificulta la formulacién de un
diagndstico claro por parte de los observadores.

~  Bajo impacto. Los problemas anteriores, en especial la multiplicidad de me-
todologias, reducen el efecto de las organizaciones sobre el sistema electo-
ral y las pricticas antidemocrdticas que intentan combatir.

~  Falta de innovacion. Algunas organizaciones de observacion se quedaron es-
tancadas en los temas y métodos de los afios noventa, sin innovar metodolo-
gias: por ejemplo, carecen de analistas presupuestales para detectar desvios
de recursos publicos; de monitores de medios de comunicacidn, y de trabajo
de campo para detectar practicas clientelares y movilizacion de votantes.

Uno de los entrevistados sostiene que el principal problema de la observacién es que
se pretende atacar cada uno de los puntos débiles del sistema electoral sin que haya un
programa real y eficaz para evaluarlo. Sefiala que tampoco existen mecanismos claros
de fiscalizacion de partidos, ni otros que puedan ser activados por los observadores,
por los que las organizaciones carecen de mecanismos reales de participacidn que les
ayuden a mejorar la calidad democrdtica de las elecciones. Las propias organizaciones
reconocen que su dmbito de accidn es muy limitado, se reduce a interponer demandas
en la FEPADE, cuando ellos mismos consideran que este organismo no tiene los re-
cursos necesarios para corregir comportamientos indebidos en los comicios.

Uno de los entrevistados sefialé que si bien los reportes de los observadores no
son vinculantes para la autoridad o los partidos, algunas de las mejoras técnicas en
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las elecciones han surgido de esos reportes (las boletas electorales en braille o los
crayones especiales para marcar las boletas). En este sentido, no es necesario dotar
a los observadores de mecanismos institucionales para fortalecerlos. En contraste,
un entrevistado sefialé que las organizaciones observadoras no necesariamente han
contribuido en los temas que competen a la autoridad electoral, sino que han bus-
cado ser un complemento en la vigilancia de funciones que deberian ser realizadas
por los ciudadanos de a pie, mds que por autoridades.

Un problema sustancial de la observacion electoral es que la mayoria de los
observadores no han sido suficientemente propositivos en su metodologia, sefiald
uno de los entrevistados: «son las circunstancias de la eleccion las que los hacen
innovar». Un ejemplo es el proceso de monitoreo de medios que realizaron varios
observadores en 2012. Este nuevo método de observacion surgio porque la reforma
electoral de 2007 atrajo la atencidn publica hacia este problema y, eventualmente,
llevé a los observadores a atender este fendmeno. Como ya se dijo, existe otra pers-
pectiva que considera que ha sido la ley precisamente la que ha rezagado la actividad
de los observadores al limitar la competencia de las organizaciones.

Se les preguntd a los entrevistados si crefan que los observadores tienen los me-
dios para detectar las sofisticadas «irregularidades» que se presentan en las eleccio-
nes actuales. Un par respondié que no hay forma en que los observadores, por mas
sofisticados que sean, identifiquen estas irregularidades, sin importar los recursos
que destinen para ello. Esto se debe a que no tiene los recursos (financieros o huma-
nos) suficientes para realizar un andlisis riguroso de las elecciones y tampoco tienen
facultades para exigir la informacidon que requieren para el escrutinio de las elec-
ciones. Estas facultades estdn reservadas para la autoridad competente. Uno de los
entrevistados mencion6 que la falta de recursos afecta considerablemente la labor
del observador: «es imposible detectar fraudes que ni siquiera la autoridad puede
detectar, aun con los recursos que tiene».

Este andlisis identific6 que entre los observadores electorales, salvo algunas or-
ganizaciones, hay poca claridad y coordinacion de proyectos, lo que los ha llevado
a repartir sus esfuerzos en diversos temas como capacitacion electoral, asesoria le-
gal, planeacion de proyectos, entre otros. Aunado a ello, los observadores no tienen
recursos suficientes para detectar todas las irregularidades de un proceso electoral.
Esto se debe, en parte, a que se han desarrollado mecanismos legales que limitan
el trabajo de los observadores mds de lo que les ayuda. Se puede argumentar que el
valor real de la observacion estd en su calidad de apoyo técnico de la autoridad elec-
toral y en su labor de fortalecimiento de la participacion ciudadana, mds que en su
impacto directo en la normatividad o justicia electorales.



12. CONTENIDO DE SPOTS EN LAS CAMPANAS PRESIDENCIALES
DE 2000 Y 2012

Hallazgos principales

~  El tono de poco mds de la mitad de los spots de las campafias presidenciales
de 2006 fue negativo (52%). La mayoria de éstos giraron en torno a promesas
generales (44%) y propuestas genéricas (21%), propias o de los adversarios.

«  El tono de la mayoria de los spots de las campafias presidenciales de 2012 fue
positivo (56%). La mayoria gird en torno a la imagen de los candidatos (40%)
y promesas generales (37%).

~  Las principales diferencias entre los spots de 2006 y 2012 fueron la disminu-
cion de los negativos de 52 a 25%, el aumento de los positivos de 17 a 56%
y el aumento de los enfocados en la imagen de los candidatos de 15 a 40%.

~  Las propuestas concretas o especificas son la excepcion entre los spots produ-
cidos por los tres principales candidatos, apenas 4% del total.

«  Laimagen de los candidatos y las promesas genéricas fueron los principales
temas de los spots en 2006 y 2012.

«  El pAN fue el partido que produjo el mayor numero de spots negativos (40 en
2006y 24 en 2012).

+  Andrés Manuel Lopez Obrador pasé de enfocarse principalmente en pro-
puestas (27 en 2006) a enfocarse principalmente en su imagen (35 en 2012).

«  El PRI hizo a un lado los ataques y pasd de 35 spots negativos en 2006 a 10 en
20I2.

Introduccion
Un objetivo de la reforma electoral de 2007 fue erradicar la difusion de spots negati-
vos y fomentar la presentacion de propuestas durante las campafias. Por esta razdn,
se otorgo al 1FE la facultad de ordenar la suspension inmediata o el retiro de men-
sajes que fueran denigratorios de las instituciones o calumniosos de los candidatos.
Este capitulo tiene dos objetivos principales:
I. Analizar si el nuevo marco regulatorio erradicd la difusion de spots negativos.
2. Analizar si el nuevo marco regulatorio fomento la presentacion de propues-
tas durante la campaiia.

i) Tipos de spots
En términos generales, cada spot se ubica en dos ejes: tono (de completamente posi-

tivo a completamente negativo) y mensaje (de completamente enfocado en politicas
publicas a completamente enfocado en la personalidad de los candidatos). Mientras
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que los spots positivos buscan persuadir al electorado de votar por un candidato, los
negativos buscan persuadir al electorado de abstenerse de votar por un candidato.
Los primeros intentan inyectar emociones positivas para entusiasmar al electorado,
sobre todo a los simpatizantes. Los segundos intentan inyectar emociones negati-
vas para provocar ansiedad, sobre todo entre los indecisos.

Por su parte, mientras que los spots enfocados en politicas publicas tienen como
objetivo principal presentar propuestas concretas para resolver problemas especifi-
cos, los enfocados en la personalidad de los candidatos buscan fortalecer o debilitar
su imagen ante los ojos del electorado. Los primeros buscan informar de manera
concreta; los segundos buscan causar una buena o mala impresion.

ii. Spots electorales producidos en 2006

De acuerdo con la tipologia mencionada, se codificaron los spots de las campaiias
por categorias de tono en el eje horizontal (si éste es muy negativo, algo negativo,
neutro, algo positivo y muy positivo) y de contenido en el eje vertical (si el spot habla
sobre la imagen del candidato, la reputacién del candidato, propuestas generales,
propuestas genéricas o propuestas concretas).

En lo que se refiere a los spots negativos, por lo general el contenido se enfo-
ca en criticar la imagen, reputacion, propuestas generales, propuestas genéricas y
propuestas concretas del candidato rival de quien lo produjo. Ahora bien, como hay
ocasiones en que los spots negativos buscan contrastar al candidato que lo produjo
con algun rival, su contenido también se puede enfocar en la imagen del candidato
que produjo el spot.

Con base en esa codificacidn, se estimd que, por una parte, el tono de la mayoria
de los spots de campaiias presidenciales fue negativo (52 por ciento: 39 por ciento
muy negativos y 13 por ciento algo negativos). Por otra, la mayoria giraron en torno
a promesas generales (44 por ciento) y propuestas genéricas (21 por ciento). Al to-
mar en cuenta todas las categorias, la pluralidad de los spots presentd un tono neutro
y se enfocaron en promesas generales (18 por ciento). Destaca que apenas 3 por
ciento se enfocaron en propuestas concretas. La Tabla 12.1 detalla estas cifras por
tono y contenido. Considera el universo de spots producidos por los tres principales
candidatos (222 en total) durante las campafias para presidente de 2006. La Grdfica
12.1 ilustra los datos de la Tabla 12.1 para visualizar el tono y contenido.
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TABLA 12.1
TONO Y CONTENIDO DE SPOTS EN CAMPANAS PARA PRESIDENTE DE LA REPLjBLICA, 2006

CONTENIDO ToNO

MUY NEGATIVO  ALGO NEGATIVO NEUTRO  ALGO POSITIVO MUY POSITIVO ToTAL

Propuestas concretas 2 1 3 1 o] 7
(2%) (3%) (4%) (6%) (0%) (3%)
Propuestas genéricas 21 2 16 2 5 46
(24%) (7%) (23%) (10%) (27%) (21%)
Promesas generales 23 8 40 14 12 97
(26%) (28%) (58%) (74%) (67%) (44%)
Reputacién candidato 16 9 10 2 1 38
(18%) (31%) (15%) (10%) (6%) (17%)
Imagen candidato 25 9 o o} o 34
30%) (31%) (0%) (0%) (0%) (15%)
Total 87 29 69 19 18 222
(39%) (13%) (31%) (9%) (8%) (100%)

Nota: Nimero de spots en paréntesis.
Fuente: Elaboracién propia utilizando codificacién de dos codificadores independientes (confiabilidad entre codifica-
dores = 0.70).

GRAFICA 12.1 TONO Y CONTENIDO DE SPOTS PRODUCIDOS POR TRES CANDIDATOS PRINCIPALES
DURANTE CAMPANAS PARA PRESIDENTE, DE FEBRERO A JUNIO 2006
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En 2006 también hubo una variacion significativa en el nimero, tono y contenido de
los spots producidos a lo largo de la contienda (ver grdficas 12.2-12.6). Primero, febre-
ro y junio respectivamente fueron los meses con menos y mds spots producidos (19 y
113). Esta tendencia estd en sintonia con la percepcion de que la efectividad aumenta
conforme se acerca la eleccion —a mayor efectividad percibida, mds spots produci-
dos. Segundo, el tono se tornd progresivamente negativo a lo largo de las campaiias.
Mientras que marzo arroja cifras mds o menos equilibradas entre spots negativos y
positivos (14 vs. 12), en abril (14 vs. 4), mayo (19 vs. 6) y sobre todo en junio (54 vs.
15) la balanza se inclind marcadamente en favor de la negatividad. Ahora bien, vale
la pena destacar que esta tendencia es menos clara al agrupar a los spots neutros con
los positivos. Bajo este criterio, mientras en febrero, mayo y junio se produjeron mds
negativos que neutros o positivos (15 vs. 4, 19 Us. I7 y 54 Us. 48), en marzo (14 vs. 16) y
abril (14 vs. 20) se produjeron mds neutros o positivos que negativos.

GRAFICA 12.2 TONO Y CONTENIDO DE SPOTS PRODUCIDOS POR TRES CANDIDATOS
PRINCIPALES DURANTE CAMPANAS PARA PRESIDENTE, FEBRERO 2006
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GRAFICA 12.3 TONO Y CONTENIDO DE SPOTS PRODUCIDOS POR TRES CANDIDATOS PRINCIPALES
DURANTE CAMPARNAS PARA PRESIDENTE, MARZO 2006
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GRAFICA 12.4 TONO Y CONTENIDO DE SPOTS PRODUCIDOS POR TRES CANDIDATOS
PRINCIPALES DURANTE CAMPANAS PARA PRESIDENTE, ABRIL 2006
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GRAFICA 12.5 TONO Y CONTENIDO DE SPOTS PRODUCIDOS POR TRES CANDIDATOS
PRINCIPALES DURANTE CAMPANAS PARA PRESIDENTE, MAYO 2006
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GRAFICA 12.6 TONO Y CONTENIDO DE SPOTS PRODUCIDOS POR TRES CANDIDATOS PRINCIPALES
DURANTE CAMPANAS PARA PRESIDENTE, JUNIO 2006
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Tercero, aunque a lo largo de la eleccion de 2006 los spots se enfocaron incremen-
talmente en la reputacion e imagen de los candidatos, los contenidos principales
siempre fueron las promesas y propuestas de politicas publicas. Los 19 producidos
en febrero, por ejemplo, se enfocaron en promesas y propuestas; en marzo, 18 se
enfocaron en promesas y propuestas y 12 en la reputacion e imagen de los candi-
datos; en abril, 23 se enfocaron en promesas y propuestas y 11 en la reputacion e
imagen de los candidatos; en mayo, 23 se enfocaron en promesas y propuestas y 13
en la reputacion e imagen de los candidatos; y en junio 67 spots se enfocaron en pro-
mesas y propuestas y 36 en la reputacion e imagen de los candidatos. Ahora bien,
vale la pena destacar que esta tendencia es menos clara si comparamos Unicamente
a los enfocados en propuestas con los centrados en la reputacion e imagen de los
candidatos. Bajo este criterio, los de propuestas s6lo fueron mayoria en febrero, ya
que en marzo (12 vs. 5), abril (5 vs. 11), mayo (13 vs. 8) yjunio (36 vs. 23) se enfocaron
mucho mds en la imagen y reputacion de los candidatos.

También se detecta una variacidn significativa en el nimero, tono y contenido
de los spots producidos por los tres principales candidatos (ver grdficas 12.7-12.9).
Primero, mientras que Felipe Calderén produjo 89, Andrés Manuel Lopez Obrador
y Roberto Madrazo respectivamente produjeron 68 y 65. Segundo, Calderdén fue
quien produjo el mayor numero de negativos (40) y positivos (14). Por su parte, Lo-
pez Obrador y Madrazo produjeron el mismo nimero de spots negativos (35) y un
numero similar de positivos (13 y 11 respectivamente). Tercero, AMLO fue el can-
didato que dedicé el mayor nimero a propuestas (27), seguido de cerca por Felipe
Calderon (21) y muy de lejos por Roberto Madrazo (5). Cuarto, el candidato que mds
prometid en los spots fue Madrazo (42), seguido de cerca por Calderdn (35) y de lejos
por AMLO (20). Por dltimo y con 33 spots, Felipe Calderdn también fue quien se en-
focé mds en la imagen de los candidatos (ya sea la suya o la de sus rivales), seguido
por Roberto Madrazo (20) y AMLO (19).
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GRAFICA 12.7 TONO Y CONTENIDO DE SPOTS PRODUCIDOS POR EL PAN DURANTE CAMPARNAS
PARA PRESIDENTE, DE FEBRERO A JUNIO 2006
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GRAFICA 12.8 TONO Y CONTENIDO DE SPOTS PRODUCIDOS POR COALICION POR EL BIEN DE
TODOS (PRD-PT-CONVERGENCIA) DURANTE CAMPANAS PARA PRESIDENTE,
DE FEBRERO A JUNIO 2006
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GRAFICA 12.9 TONO Y CONTENIDO DE SPOTS PRODUCIDOS POR COALICION ALIANZA POR
MEXICO (PRI-PVEM) DURANTE CAMPANAS PARA PRESIDENTE, DE FEBRERO A JUNIO 2006
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iii) Spots electorales producidos en 2012

El nuevo modelo de acceso a spots en radio y television, plasmado en la reforma elec-
toral de 2007, dio como resultado que en 2012 se transmitieran casi 20 millones du-
rante los 9o dias que duraron las campafias para presidente. De éstos, 85 por ciento
correspondieron a los partidos politicos y 15 por ciento a las autoridades electora-
les. Ademds, con base en o la férmula especificada en el COFIPE para distribuir spots
en relacion con el peso politico de cada partido o coalicion, en 2012 el candidato de
la coaliciéon Compromiso por México (PRI-PVEM), Enrique Pefia Nieto, recibid 44
por ciento de los distribuidos, 17 por ciento mds que la candidata del PAN, Josefina
Vdzquez Mota, y 30 por ciento mds que el candidato de la coalicion Movimiento
Progresista (PRD-PT-MC), Andrés Manuel Lopez Obrador.

De acuerdo con la tipologia antes mencionada, en 2012 sobresalen dos hallaz-
gos. Por una parte, el tono de la mayoria de los spots fue positivo (56 por ciento: 41
por ciento muy positivo y 15 por ciento algo positivo). Por otra parte, la mayoria gir6
en torno a la imagen de los candidatos (40 por ciento) y promesas generales (37 por
ciento). En principio, estas cifras indican que si bien la reforma electoral de 2007
no erradicé por completo a los negativos, si logré disminuirlos significativamen-
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te. También destaca que apenas 2.2 por ciento de los spots se enfoco en propuestas
concretas (cifra similar a la de 2006). La Tabla 12.2 detalla estas cifras por tono y
contenido, al considerar el universo producido por los tres principales candidatos
(179 en total) durante las campaiias para presidente de 2012. La Grdfica 12.10 ilustra
los datos de la Tabla 12.2 para visualizar mejor su tono y contenido.

TABLA 12.2
TONO Y CONTENIDO DE SPOTS EN CAMPANAS PARA PRESIDENTE DE 2012

CONTENIDO ToNnoO

MUY NEGATIVO  ALGO NEGATIVO NEUTRO  ALGO POSITIVO  MuyY POSITIVO TOTAL

Propuestas concretas (o] 0 3 1 o} 4
(0%) (0%) (8.9%) (3.7%) (0%) (2.2%)
Propuestas genéricas 1 5 9 1 3 19
(3.6%) (29.4%) (26.4%) (3.7%) (%) (10.6%)
Promesas generales 0 9 15 19 23 66
(0%) (52.9%) (44.1%) (70.4%) (%) (37.0%)
Reputacién candidato 7 2 o 3 6 18
(25%) (11.7%) (0%) (11.1%) (%) (10.0%)
Imagen candidato 20 1 7 3 41 72
(71.4%) (6.0%) (20.6%) (11.1%) (%) (40.2%)
Total 28 17 34 27 73 179
(15.6%) (9.4%) (19.0%) (15.0%) (41.0%) (100%)

Nota: Numero de spots en paréntesis.
Fuente: Elaboracién propia utilizando codificacion de dos codificadores independientes (confiabilidad entre codifica-

dores = 0.76).

GRAFICA 12.10 TONO Y CONTENIDO DE SPOTS PRODUCIDOS POR TRES CANDIDATOS
PRINCIPALES DURANTE CAMPANAS PARA PRESIDENTE, DE FEBRERO A JUNIO 2006
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En 2012 también hubo una variacidn significativa en el nimero, tono y contenido de
los spots producidos por los tres principales candidatos (ver graficas 12.11-12.13).%
Primero, mientras que Enrique Pefia Nieto produjo 75, Andrés Manuel Lopez Obra-
dor yJosefina Vizquez Mota respectivamente produjeron 54y 60. Por su parte, Pefia
Nieto (46) produjo el mayor nimero de spots positivos, seguido de Lépez Obrador
(30) y Vdzquez Mota (24). Ademds, nuevamente fue la candidata del PAN quien pro-
dujo el mayor numero de spots negativos (21), seguida por el candidato de la coali-
cion de izquierdas (14) y por el candidato de la coalicion PRI-PVEM (10). También se
destaca que en 2012 AMLO (35) y Pefia Nieto (37) produjeron un numero similar de
spots enfocados en la imagen de los candidatos, seguidos muy de lejos por Vdzquez
Mota (14). A su vez, Pefia Nieto (28) y Vdzquez Mota (27) produjeron un nimero
similar que se enfocaron en promesas genéricas. Por ultimo, pese al poco interés
generalizado en hacer propuestas, AMLO (15) nuevamente encabezd la categoria,
seguido por Pefia Nieto (10) y Vdzquez Mota ().

GRAFICA 12.11 TONO Y CONTENIDO DE SPOTS PRODUCIDOS POR EL PAN DURANTE CAMPARNAS
PARA PRESIDENTE, DE FEBRERO A JUNIO 2006
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65 No contamos con datos sobre las pautas de transmision de spots en 2012, por lo que no es posible desagregarlos por

mes 0 semana.
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GRAFICA 12.12 TONO Y CONTENIDO DE SPOTS PRODUCIDOS POR COALICION
COMPROMISO POR MEXICO (PRI-PVEM) DURANTE CAMPARNAS
PARA PRESIDENTE, MARZO A JUNIO 2012
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GRAFICA 12.13 TONO Y CONTENIDO DE SPOTS PRODUCIDOS POR COALICION MOVIMIENTO
PROGRESISTA (PRD-PT-MC) DURANTE CAMPARNAS PARA PRESIDENTE, MARZO A JUNIO 2012

Contenido

Propuestas 2

Propuestas 1

+0

Promesa 0
11

Reputaciéon 1 ?

Imagen candidato -2 ‘ . ‘

10 6 19
-2 -1 o 1 2
Tono
Muy Algo Neutro Algo Muy

negativo positivo




IDEAS PARA UNA NUEVA REFORMA ELECTORAL 227

iv) Balance

Las principales diferencias entre los spots de 2006 y 2012 fueron la disminucion de
negativos de 52 a 25 por ciento, el aumento de los positivos de 17 a 56 por ciento y el
aumento de aquéllos enfocados en la imagen de los candidatos de 15 a 40 por cien-
to. Ademds, los centrados en propuestas concretas o genéricas disminuyeron de 24
a 13 por ciento, convirtiéndose en los menos frecuentes de todos.

También destaca que el numero de spots producidos por los tres principales can-
didatos disminuyd de 222 en 2006 a 189 en 2012; que el PAN fue nuevamente el
partido que produjo el mayor niumero de negativos (40 en 2006 y 24 en 2012); que
Andrés Manuel Lopez Obrador pasé de enfocarse principalmente en propuestas (27
en 2006) a enfocarse principalmente en su imagen (35 en 2012); que el PRI hizo a un
lado los ataques y pasé de 35 negativos en 2006 a 10 en 2012. Las propuestas concre-
tas o especificas son la excepcion entre los spots producidos por los tres principales
candidatos, ya que apenas rondan el 4 por ciento del total. Por mucho, la imagen de
los candidatos y las promesas genéricas son los principales temas de los spots.

Si la reforma electoral de 2007 buscaba erradicar a los negativos y los ataques
entre candidatos, el andlisis de los spots de 2012 sugiere un efecto limitado. De he-
cho, la principal limitacién de la reforma electoral de 2007 en esta materia, seria su
incapacidad de dirigir el contenido hacia las propuestas, ya que por mucho, los tres
principales candidatos optaron por enfocarse en su imagen y en promesas genéricas.



13. CUOTA DE GENERO
EN LAS CANDIDATURAS AL CONGRESO

Hallazgos principales

»  Las reglas electorales para estimular la equidad de género en cargos legis-
lativos han sido eficaces: se pasé de un promedio de mujeres legisladoras
menor al 20 por ciento entre 1994 y 2006 en la Cdmara de Diputados, a 36.8
por ciento en la LX11 Legislatura (2012-2015).

»  En el caso del Senado, la representacion de las mujeres casi se duplico en
solo una legislatura: paso de 17.2 por ciento en el periodo 2006-2012 a 33.6
por ciento en 2012-2018.

~  El salto cuantitativo que se observa a partir de 2012 se explica por la cuota de
40 por ciento que estd plasmada en la ley electoral desde 2007 y que se re-
forzo con acuerdos tomados al interior del Instituto Federal Electoral (IFE)
y por sentencias emitidas por el Tribunal Electoral.

«  Los partidos politicos tuvieron dificultad para cumplir la cuota de género en
el proceso electoral 2011-2012 y, en muchos casos, desplazaron a candidatos
masculinos que habian triunfado en elecciones internas, con lo cual se vul-
neraron sus derechos politicos.

«  Se debe evaluar el balance apropiado entre una representacion legislativa
mds igualitaria entre géneros, por un lado, con el respeto de los principios
de democracia interna de los partidos. Asimismo, es preciso analizar el im-
pacto de la cuota de género sobre la experiencia y la calidad de la composi-
cion del Congreso mexicano.

Introduccion

La politica de equidad de género ha estado en la agenda electoral mexicana desde
1993. En la reforma electoral de aquel afio, se estipulaba que los partidos promo-
verian «una mayor participacion de las mujeres en la vida politica del pafs, a través
de su postulacion a cargos de eleccion popular». Antes de esta reforma, México ya
estaba suscrito a diversos instrumentos legales internacionales que promovian la
equidad de género en diversos aspectos —la Convencion Sobre los Derechos Politi-
cos de la Myjer (1952), el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos (1966)
y la Convencion Sobre la eliminacion de Todas las Formas de Discriminacion contra
la Myjer (198r1).

Estos convenios establecian directrices generales en contra de la discriminacion
de la mujer en la vida politica, tanto para votar en las elecciones, como para ser elec-
tas para cargos publicos en igualdad de condiciones, participar en la formulacion e
implementacion de las politicas publicas, entre otros.
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La adscripcion de México a estos convenios no fortalecié la igualdad de género
en el dmbito electoral, en parte porque la ley electoral no obligaba hasta que se re-
formé el Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales (COFIPE) en
1996. En esta reforma se establecio «que las candidaturas a diputados y senadores
no excedan el 70% para un mismo género [...]». Este cddigo fue reformado de nuevo
en 2002, cuando se establecid que el limite de 70% serfa impuesto a las candidaturas
de propietarios, ademds de que se contempld que al menos una de cada tres posi-
ciones en las listas plurinominales seria de uno de ambos géneros y que habria san-
ciones ante el incumplimiento de estas normas por parte de los partidos politicos.

La primera década de politicas de género en el dmbito electoral coincidié con una
ampliacidén de los espacios ganados por las mujeres en el Congreso de la Unidn. En la
Cdmara de Diputados, la proporcion de curules ganadas por mujeres aumenté de 14.1
a 22.6% entre las legislaturas Lv1 y la LIX (1994-2006) —un aumento acumulado de
60% (ver Grdfica 13.1). En el Senado, la proporcion paso de 12.5 a 15.6% —un creci-
miento menor pero de casi 25% entre las elecciones de 1994 y 2000 (ver Grafica 13.2).

GRAFICA 13.1 COMPOSICION DE LA CAMARA DE DIPUTADOS POR GéNERO, 1994-2006
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Fuente: Cdmara de Diputados

Muchos paises del mundo han establecido politicas de cuota de género: la mayoria
para candidaturas y un porcentaje menor han fijado curules reservadas exclusiva-
mente para mujeres. La siguiente tabla muestra informacion sobre los tipos de cuo-
ta que se aplican en 67 paises alrededor del mundo, segin Quota Project.
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GRAFICA 13.2 COMPOSICION DEL SENADO POR GéNERO, 1994-2006
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TABLA 13.1
NUMERO DE CONGRESOS CON CUOTAS DE GENERO POR TIPO DE CUOTA

CAMARA BAJAO UNICA  CAMARAALTA  NIVEL SUBNACIONAL

Asientos reservados 17 25.4% 5  23.8% 1 17.7%
Cuotas de candidatos legisladas 43 64.2% 12 57.1% 34 54.8%
Cuotas de candidatos legisladas a nivel subnacional 1 1.5% - - NA NA
Sin legislacién 6 9.0% 4 19.0% 17 27.4%
Total 67 100.0% 21 100.0% 62 100.0%

Fuente: Quota Project, Global Database of Quotas for Women, 20710.

Cada pais ha optado por diversas formas para establecer las cuotas de género, algu-
nos han establecido dichas cuotas en su constitucidn, otros sélo en su legislacion
electoral y algunos en ambas. La siguiente tabla muestra en qué legislacion se esta-
blece la cuota de género en cada uno de estos paises.

TABLA 13.2
JERARQUIIA LEGAL DE LA CUOTA DE GENERO EN LOS PA{SES SELECCIONADOS
CONSTITUCION LEGISLACION ELECTORAL
CAMARA BAJA/UNICA 18 27% 53 79%
CAMARA ALTA 7 10% 14 21%
NIVEL SUBNACIONAL 8  12% 42 63%

Fuente: Quota Project, Global Database of Quotas for Women, 2010.
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De los 67 paises seleccionados, 27% le ha dado jerarquia constitucional a la cuota
de género, mientras que casi 80% le dio, al menos, fundamento en su ley electoral.
Meéxico establecio las cuotas de género en su legislacion electoral a nivel federal y
sOlo algunas entidades federativas los incluyeron en sus constituciones.

i) La reforma electoral de 2007

Si bien las reformas de los 15 afios previos pavimentaron la equidad de género en el
dmbito electoral, el avance mds importante se dio en la reforma electoral de 2007.
En los articulos 4, 38, 218, 219 y 220 del COFIPE se incluyeron los principales cam-
bios en la materia, entre los cuales destaca la obligacion de los partidos a garantizar
la igualdad de oportunidades y equidad entre hombres y mujeres en la vida politica
del pais. Para ello se incluye una cuota de género en las candidaturas a diputados
y senadores equivalente al 40% de las postulaciones por cada partido o coalicidn,
mientras que en las listas de representacion proporcional se integrardn segmentos
de 5 candidatos (en cada uno de éstos habrd 2 candidaturas de género distinto); la
excepcion a la nueva regla serian las candidaturas de mayoria relativa resultado de
un proceso de eleccion democrdtico.

En cuanto a las candidaturas por representacion proporcional, la reforma con-
templo que las listas de representacion proporcional «se integrardn por segmentos
de cinco candidaturas. En cada uno de los segmentos de cada lista habrd dos candi-
daturas de género distinto, de manera alternada» (ver Tabla 13.3).

TABLA 13.3
REFORMA ELECTORAL EN MATERIA DE EQUIDAD DE GEN ERO, 2007

ARTicuLo DEL COFIPE CONTENIDO

Articulo 219 1. Al menos 40% de las candidaturas a diputados y senadores deberdn integrarse por

candidatos propietarios del mismo sexo.

2. Estardn exceptuadas de la anterior regla las «candidaturas de mayoria relativa que
sean resultado de un proceso de eleccién democritico, conforme a los estatutos de
cada partido.»

Articulo 220 «Las listas de representacién proporcional se integrardn por segmentos de cinco candi-
daturas. En cada uno de los segmentos de cada lista habrd dos candidaturas de género
distinto, de manera alternada.»

Articulo 221 En caso de incumplimiento de las disposiciones de los articulos 219 y 220 «[...] se sancio-

nard con la negativa del registro de las candidaturas correspondientes.»

Fuente: COFIPE, 2008
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Los criterios para implementar la cuota de género durante el proceso electoral
2011-2012 se establecieron originalmente en un acuerdo del 1FE de octubre de 2011
(CG327). Este se basé en la reforma electoral de 2007, pero ademds incluyé tres
novedades. La primera fue la excepcion a la cuota de 40% en el caso de las candida-
turas de mayoria relativa elegidas mediante un proceso de eleccion democrdtico. El
acuerdo del 1FE amplid la definicion de la normatividad vigente que establecia que
el proceso democrdtico seria conforme a los estatutos de los partidos y lo amplié de
la siguiente manera «[...] debe entenderse por procedimiento democrdtico aquel en
el que la eleccion de las candidaturas se realice de forma directa por la militancia
del partido o por la ciudadania, o de forma indirecta a través de una convencion o
asamblea en que participe un nimero importante de delegados electos ex profeso por
dicha militancia».®

La segunda novedad del acuerdo del 1FE fue que, en el caso extremo de que no se
eligiera a ningtin candidato de mayoria relativa mediante un proceso democrdtico,
cada partido o coalicion postularia hasta un mdximo de 180 candidatos a diputados
y 38 a senadores de un mismo género por el principio de mayoria relativa.

Finalmente, el Gltimo criterio significativo aprobado por los consejeros del IFE
a través del Acuerdo, fue la recomendacion a los partidos politicos y coaliciones
acerca de que las formulas de propietario y suplente de las postulaciones incluidas
en la cuota de género fuesen del mismo sexo.

CUADRO 13.1 CRITERIOS DE IMPLEMENTACION DE LA REFORMA ELECTORAL EN MATERIA
DE GENERO DE 2007 EN EL PROCESO FEDERAL ELECTORAL, CON BASE EN EL ACUERDO
CG327/2011 DEL IFE, 2011-2012%

1. Al menos 40% de las candidaturas a diputados y senadores deberdn inte-
grarse por candidatos propietarios del mismo sexo.

2. Estardn exceptuadas de la anterior regla las candidaturas de mayoria
relativa que sean resultado de un proceso de eleccién democritico que
cumpla con alguna de las siguientes caracteristicas:

a. Eleccidn directa de la militancia

b. Eleccidn directa de la ciudadania

c. Eleccién indirecta a través de una convencién o asamblea en que par-
ticipe un ndmero importante de delegados electos ex profeso por dicha
militancia

66 IFE, «Acuerdo del Consejo General del Instituto Federal Electoral por el que se indican los criterios aplicables para
el registro de candidaturas a los distritos y cargos de eleccién popular que presenten los partidos politicos y, en su
caso, las coaliciones ante los consejos del Instituto, para el proceso electoral 2011-2012» Articulo Decimotercero,
México, 7 de octubre de 2011.
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3. Cada partido o coalicién postularia hasta un maximo de 180 candidatos
a diputados y 38 a senadores de un mismo género.

4. Las postulaciones que cumplan con la cuota de género deberan procu-
rar «[...] que la férmula completa se integre por candidatos del mismo gé-
nero».

5. Las listas de representacién proporcional se integrardn por segmentos de
cinco candidaturas. En cada uno de los segmentos de cada lista habrad dos
candidaturas de género distinto, de manera alternada.

* Segun el Acuerdo CG327/2011 del IFE (los criterios no incluidos en la nor-
matividad electoral estdn en negritas)

Fuente: IFE

En noviembre de 2011, algunos criterios fueron impugnados ante el TEPJF (suP-
JDC-12624/2011). El resultado fue un acuerdo final (CG413/2011) aprobado en di-
ciembre de 2011, el cual establecio los criterios definitivos:

*

Se elimind la definicidn del procedimiento democrdtico contemplado en el
acuerdo previo.

Se estipulé un umbral minimo de 120 candidatos a diputados y 26 a senado-
res por cada género (equivalentes al 40% del total de las candidaturas), sin
importar el proceso de seleccidn elegido por los partidos para las candida-
turas de mayoria relativa.

Se contempld que las férmulas de las candidaturas (de propietarios y su-
plentes) que conformardn la cuota de género deberian estar integradas por
personas del mismo sexo.

CUADRO 13.2 CRITERIOS DE IMPLEMENTACION DEFINITIVOS DE LA REFORMA ELECTORAL

EN MATERIA DE GENERO DE 2007 EN EL PROCESO FEDERAL ELECTORAL,
DE ACUERDO CON LA SENTENCIA DEL TEPJF SUP-JDC-12624/2011
Y ELACUERDO CG413/2011 DEL IFE, 2011-2012

1. Al menos 40% de las candidaturas a diputados y senadores deberdn inte-
grarse por candidatos propietarios del mismo sexo.

2. Cada partido o coalicién postularia hasta una cuota minima de género
de 120 candidatos a diputados y 26 a senadores (40%) por el principio de
mayoria relativa, sin importar el método de nominacion.
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3. Las formulas de las candidaturas (de propietarios y suplentes) que con-
forman la cuota de género deberian estar integradas por personas del
mismo sexo.

4. Las listas de representacion proporcional se integrardn por segmentos de
cinco candidaturas. En cada uno de los segmentos de cada lista habrd dos
candidaturas de género distinto, de manera alternada.

* Segun el Acuerdo CG327/2011 del IFE (los criterios no incluidos en la nor-
matividad electoral estdn en negritas)

Fuente: IFE

ii) Aplicacion de la cuota de género en el proceso electoral federal 2011-2012

Algunos partidos politicos y coaliciones no cumplieron con la cuota de género en
las solicitudes iniciales de registro de candidaturas presentadas ante el 1FE. Para el
Senado, tanto el PAN como la coalicion Compromiso por México solicitaron el re-
gistro de s6lo 26.6 y 20% de mujeres, respectivamente. Por otro lado, para la Cdmara
de Diputados el incumplimiento fue atin mayor: el PRI fue el partido que mds lejos
estuvo de cumplir con la cuota de género al solicitar el registro de menos del 20%
de mujeres; también incumplieron la coalicion Compromiso por México (26.1%), el
PAN (28.3%) y el Movimiento Progresista (30.7%) (Ver Tabla 13.4).

TABLA 13.4
PARTIDOS Y COALICIONES QUE INCUMPLIERON CON LA CUOTA DE GENERO
EN LOS REGISTROS AL CONGRESO DE LA UNION POR EL PRINCIPIO DE MAYOR(A RELATIVA
(UMBRAL MINIMO 40%), 2012

CAMARA PARTIDO/COALICION  CIRCUNSCRIPCIONES TOTAL DE CIRCUNSCRIPCIONES
Senado PT Circunscripcién plurinominal dnica 1
PAN Tercera 1
) . PT Primeray quinta 2
Cédmara de Diputados
PVEM Cuarta 1
MC Primera, Segunda, Tercera 3

Fuente: IFE, Ruta critica de la cuota de género a nivel federal: Evolucion jurisdiccional, marzo de 2012.

Con respecto a las solicitudes de registro de las candidaturas por el principio de re-
presentacion proporcional, el PT no cumplié con la cuota de género para el Senado,
mientras que en el caso de la Cdmara de Diputados, incumplieron el mismo partido,
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ademds del PAN, el PVEM y el Mc. Cabe destacar que el PANAL y el PRD fueron los
Unicos partidos que cumplieron con la cuota de género para ambas cdmaras, tanto
por el principio de mayoria relativa como por el de representacion proporcional.

TABLA 13.5
PARTIDOS Y COALICIONES QUE INCUMPLIERON CON LA CUOTA DE GENERO
EN LOS REGISTROS AL CONGRESO DE LA UNION POR EL PRINCIPIO
DE REPRESENTACION PROPORCIONAL, 2012

CAMARA PARTIDO/COALICION  CIRCUNSCRIPCIONES TOTAL DE CIRCUNSCRIPCIONES
Senado PT Circunscripcién plurinominal dnica 1
PAN Tercera 1
) . PT Primeray quinta 2
Cédmara de Diputados
PVEM Cuarta 1
MC Primera, Segunda, Tercera 3

Fuente: IFE, Ruta critica de la cuota de género a nivel federal: Evolucidn jurisdiccional, marzo de 2012.

Al prever el incumplimiento de la cuota de género, dos sentencias del TEPJF (JDC-
12624/2011 y SUP-JDC-14855/2011) determinaron que la cuota minima de 120 can-
didaturas a diputaciones y 26 al Senado tenia que ser cumplida sin excepcion. Para
lograr ese objetivo, el Consejero Presidente del 1FE informo a los partidos politicos
y coaliciones que, cuando se vulnerara la cuota de género:

«  «en los casos de las candidaturas de mayoria relativa, se realizard un sorteo
entre los candidatos entre los candidatos registrados [...] para determinar
quiénes de ellos perderdn su candidaturas, hasta satisfacer el requisito es-
tablecido [...]».

«  «para el caso de las candidaturas de representacion proporcional [...]:

- «Si de la lista [...] cada uno de los segmentos contempla dos candida-
turas de género distinto pero éstas no se encuentran alternadas, se pro-
cederd a invertir los lugares de los candidatos a fin de cumplir con el
requisito establecido en la Ley».

- «Side la lista [...] todos o alguno de los segmentos no contemplan dos
candidaturas de género distinto, entonces se procederd a ubicar en los lu-
gares correspondientes en forma alternada a los primeros candidatos de
género distinto al predominante que se encuentra en la lista, recorriendo
los lugares hasta cumplir con el requisito [...] Si aun asi no es posible
ajustar el requisito [...] se suprimirdn de las respectivas listas las formu-
las necesarias hasta ajustarse al limite legalmente permitido [...]».%

67 TEPJF, «Juicios para la Proteccién de los Derechos Politico Electorales del Ciudadanos, Expedientes: sup-
JDC-12624/2001 y acumulados», Articulo Decimoquinto, México.
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Como muestra la Grafica 13.3, los partidos politicos y coaliciones cumplieron, en
el registro final de candidaturas al Congreso, con los porcentajes equivalente a la
cuota de género establecida por el TEPJF. Mds aun, los registros de candidaturas a
diputaciones solicitados por los partidos Movimiento Ciudadano, pTy PRD (fuera
de los presentados en conjunto a través de la coalicion del Movimiento Progresis-
ta), sumaron el mismo o mayor porcentaje de mujeres que de hombres —52, 51y
50%, respectivamente. Con respecto a las candidaturas al Senado, el pT y el PRD
presentaron el mismo numero de candidaturas de cada género y todos los partidos
y coaliciones solicitaron al menos 40% de los registros para mujeres.

GRAFICA 13.3 PORCENTAJE DE CANDIDATURA DE MUJERES
AL CONGRESO POR PARTIDO O COALICIéN, 2012

60
52
0 51 50 50 50 477
o 453 98, 5
42 417 40240 40 40.6
40
30
20
10
o
MC PT PRD PVEM PRI PAN CPM* CMP** PANAL
% Mujeres
% Hombres
= = % Promedio mujeres

Fuente: IFE

iii) El impacto sobre la conformacién del Congreso

Los cambios registrados a raiz de la reforma electoral en materia de equidad de gé-
nero en 2007 propiciaron un aumento sin precedentes en el numero de mujeres en
el Congreso, especialmente en el Senado. Por un lado, en la Cimara de Diputados
el porcentaje de curules ocupados por éstas se incremento de 26.2 a 36.8% entre
las legislaturas Lx y LX11. Por otro lado, en el Senado su proporcion pasé de 17.2 a
33.6% en el mismo periodo, lo que representa un aumento de 95%.
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GRAFICA 13.4 COMPOSICION DE LA CAMARA DE DIPUTADOS POR GENERO, 2006-2012
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Fuente: Cdmara de Diputados

GRAFICA 13.5 COMPOSICION DEL SENADO POR GéNERO, 2012-2015
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iv) Juicios para la proteccién de los derechos politicos por la implementacién de
la cuota de género, 2012

Aunque la equidad de género sea un buen principio de accion publica, en el caso de
la materia electoral es preciso evaluar su impacto sobre los derechos politicos de
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algunos candidatos masculinos, quienes habiendo ganado en un proceso interno en

2012, fueron desplazados por sus partidos para cumplir la cuota de género.

En ese proceso electoral, se interpusieron 154 demandas de juicios para la pro-
teccion de los derechos politico-electorales de candidatos que fueron «desplazados»
para cumplir la cuota de género. Las cifras oficiales no reflejan la magnitud de la
posible violacion de derechos politicos de aquellos candidatos masculinos que ga-
naron su candidatura mediante un proceso interno de seleccidn, debido a que buena
parte de ellos no acudio a la justicia electoral.

RESULTADO DE LOS JUICIOS DE DERECHOS POLITICOS-ELECTORALES (Joc)

TABLA 13.6

INTERPUESTOS POR CUOTA DE GEN ERO, 2012

SENTIDO DE LA RESOLUCION

Acuerdo

Desechamiento

Fundado

Fundado en parte

Infundado

Sobreseimiento

Tener por no interpuesto

TOTAL

34

Total

154

Fuente: Informacién proporcionada por la oficina del Consejero Francisco Guerrero, abril 2013.

Asimismo, es necesario evaluar el impacto de las politicas de cuota de género sobre

la calidad y experiencia de los legisladores.

TABLA 13.7

PERFIL DE LOS INTEGRANTES DE LA CAMARA DE DIPUTADOS, 2000-2015

LEGISLATURA

LvIII
LIX
LX
LXI

LXI1

INTEGRANTES
H M
419 81
386 114
387 113
360 140
316 184

EDAD
PROMEDIO
H M
43 43
45 41
45 42
46 43
47 43

UitiMo
GRADO DE
ESTUDIOS

H M

ND ND
ND ND
77%% 70%
84%% 77%

82% 87%

EXPERIENCIA LEGISLATIVA

H M H M
FEDERAL LOocCAL FEDERAL LOCAL
ND ND ND ND
ND ND ND ND

27%

26%

25%

38%

42%

43%%

24%

24%

21%

29%

43%%

34%

EXPERIENCIA
EN LA ADMINIS-
TRACION PUBLICA

H

ND
ND
38%
43%%

37%

M

ND
ND
38%
39%

33%

Fuente: Secretarfa General de la Cdmara de Diputados, 2013.
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La cuota de género es una politica de accion afirmativa para estimular mayor equi-
dad de oportunidades entre hombres y mujeres. Su implementacion ha sido muy
eficaz en México; no obstante, es preciso evaluar las bondades de esta politica en un
contexto mds amplio que incluya los derechos politicos de candidatos masculinos
que son desplazados a pesar de haber ganado procesos internos de seleccidon por
la via democradtica, asi como la calidad de los integrantes del Congreso mexicano.
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