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VOTO PARTICULAR QUE CON FUNDAMENTO EN EL ARTICULO 25, PARRAFO 5
DEL REGLAMENTO DE SESIONES DEL CONSEJO GENERAL DEL INSTITUTO
FEDERAL ELECTORAL, PRESENTAN LOS CONSEJEROS ELECTORALES DR.
FRANCISCO JAVIER GUERRERO AGUIRRE, DRA. MARIA MARVAN LABORDE Y DR.
BENITO NACIF HERNANDEZ, EN RELACION CON LA RESOLUCION DEL CONSEJO
GENERAL DEL INSTITUTO FEDERAL ELECTORAL RESPECTO DEL
PROCEDIMIENTO ESPECIAL SANCIONADOR INICIADO CON MOTIVO DE LA
DENUNCIA PRESENTADA POR EL PARTIDO ACCION NACIONAL, EN CONTRA DE
LA AGRUPACION POLITICA NACIONAL “MOVIMIENTO INDIGENA POPULAR” POR
HECHOS QUE CONSIDERA CONSTITUYEN INFRACCIONES AL CODIGO FEDERAL
DE INSTITUCIONES Y PROCEDIMIENTOS ELECTORALES, IDENTIFICADO CON EL
NUMERO DE EXPEDIENTE SCG/PE/PAN/CG/241/PEF/318/2012 Y SUS ACUMULADOS
SCG/PE/PAN/JDO7/NL/253/PEF/330/2012 SCG/PE/PAN/JD05/SLP/259/PEF/336/2012,
SCG/PE/PAN/JL/QRO/266/PEF/343/2012, Y
SCG/PE/PAN/JDO1/TLAX/280/PEF/357/2012.

El Partido Accién Nacional (PAN) denuncié a la Agrupacién Politica Nacional (APN)
“Movimiento Indigena Popular”, por la colocacién de espectaculares en el Distrito Federal,
el Estado de México, Querétaro y San Luis Potosi que, emulando el estilo de la
propaganda del mismo PAN, contenian la leyenda: “Adiés, Chepina. Gracias por
participar”.! Dos fueron los agravios principales que esgrimié el partido politico en contra
de la APN y que la resolucién aborda como parte de la litis: el primero es el caracter
calumnioso y denigratorio del espectacular; el segundo es la violacién a la prohibicién que
tienen las APN para participar en los procesos electorales federales cuando no firmaron
un acuerdo de participacion con un partido politico o coalicién.

El Consejo General del IFE declaré infunfado el procedimiento en contra de la APN en
relacién al primer agravio. Ello ya que se consideré que la autoridad electoral sélo tiene
competeng'a para vigilar el contenido de la propaganda de los partidos politicos. Con esta
determindcion, estamos de acuerdo. El segundo agravio, sin embargo, se consideré
fundado y culminé con una multa para la APN. La mayoria del Consejo General recogié
los argumentos del PAN vy, a partir de una interpretacién muy particular de los articulos 33,
34 y 228 del Cédigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales (Cofipe),
estimé que las APN no pueden participar —en ningan sentido— en el proceso electoral si

" EI PAN también denunci6 la colocacién de un espectacular con la leyenda “Vazquez Mota: la
mentira se te nota” en Nuevo Ledn, asi como la colocacién del espectacular con la leyenda “Adiés,
Chepina. Gracias por participar” en Tlaxcala. Sin embargo, la existencia de estos espectaculares
no se pudo comprobar. También se denuncié el hecho de que diversos automoviles en el Distrito
Federal y el Estado de México circulaban portando el espectacular “Adiés, Chepina. Gracias por
participar”, pero esto tampoco se pudo comprobar.
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no firmaron un acuerdo de participacién con algun partido politico o coalicién. Es con esta
determinacién con la que estamos en desacuerdo.

Para nosotros, el presente asunto tiene como trasfondo la libertad de expresién de las
agrupaciones politicas nacionales y el derecho a recibir informacién de la ciudadania. Por
ello consideramos que la resolucién del caso debe provenir de una interpretacion del
Cofipe a la luz de estos derechos fundamentales. Una lectura arménica de los articulos 33
y 34, desde la perspectiva de la libertad de expresion, lleva a sostener que las APN si
pueden, con independencia del convenio que lleguen a tener o no con un partido politico o
coalicién, manifestarse sobre el proceso electoral federal (o cualquier otro asunto). De ahi
que, para nosotros, el procedimiento en contra de “Movimiento Indigena Popular” debe
declarse infundado.

I. El marco de interpretacion de la libertad de expresién

El presente caso impacta la libertad de expresion de las agrupaciones politicas
nacionales. La pregunta es si pueden expresarse libremente o si, por el contrario, para
hacerlo requieren estar asociadas con algun partido politico o coalicién. Basicamente, la
disyuntiva esta entre condicionar la expresién de las agrupaciones o no. En este apartado
queremos exponer el marco que rige la interpretacion de los casos de libertad de
expresion para establecer como debe resolver la autoridad el asunto.

Lo primero que queremos destacar son las razones por las cuales la libertad de expresion
resulta tan fundamental en una democracia. Es s6lo entendiendo la relacién especial
entre este derecho y el sistema politico que se comprenden los principios de
interpretacion tan particulares que rigen en esta materia.

Para empezar, es necesario recordar que la libertad de expresién no tutela, solamente, la
difusién de ideas. Es un derecho que protege también la recepcién de la informacion.
Para el presente asunto, lo que est4 en juego es tanto la libertad de las APN de
expresarse, como el derecho de los ciudadanos a recibir esa informacién. El fundamento
para esta concepcion se encuentra en el articulo 19 del Pacto Internacional de Derechos
Civiles y Politicos? (PIDCP):

Toda persona tiene derecho a la libertad de expresion; este derecho comprende la
libertad de buscar, recibir y difundir informaciones e ideas de toda indole, sin
consideracion de fronteras [...]

2 E| articulo 13 de la Convencién Interamericana de Derechos Humanos sigue la misma logica: “ 1.
Toda persona tiene derecho a la libertad de pensamiento y de expresion. Este derecho comprende
la libertad de buscar, recibir y difundir informaciones e ideas de toda indole, sin consideracion de
fronteras, ya sea oralmente, por escrito o en forma impresa o artistica, o por cualquier otro
procedimiento de su eleccion.”
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Si de por si esta doble dimension de la libertad de expresiéon representa una razén
poderosa para volcar la balanza a su favor, cuando la pugna versa sobre la expresién
politica —aquella relacionada con lo publico, lo electoral o lo gubernamental- la proteccion
que ofrece este derecho se convierte en particularmente intensa. ¢Por qué? Porque se
convierte en el vehiculo para la deliberacién colectiva que permite el gobierno
democrético. La libertad de expresion se transforma en el derecho que tutela el didlogo
mediante el cual se puede evaluar a los gobernantes, a los candidatos, a los partidos
politicos, al Estado. Es el mecanismo mas importante para la rendicién de cuentas en una
sociedad democratica: permite la investigacién —“‘buscar” informacién- de las acciones de
gobierno, de los gobernantes, de los partidos politicos; permite difundir los resultados de
esa investigacion -y las opiniones que generen; y, por si eso fuera insuficiente, permite
exigir que se dé a conocer esa informacion.

Estas son las razones por las cuales se puede afirmar que, “cuando un tribunal [...] decide
un caso de libertad de expresion, esta afectando no solamente las pretensiones de las
partes en un litigio concreto, sino también el grado al que en un pais quedara asegurada
la libre circulacion de noticias, ideas y opiniones, condicién indispensable para el
adecuado funcionamiento de la democracia representativa”.’ En palabras de la Primera
Sala de la SCJN:

El discurso politico estd mas directamente relacionado que otros con la dimensién
social y con las funciones institucionales de las libertades de expresioén e informacion.
Por tanto, proteger su libre difusion resulta especialmente relevante para que estas
libertades desempefien cabalmente sus funciones estratégicas de cara a la formacién
de la opinién publica, dentro del esquema estructural propio de la democracia
representativa. Una opinién publica bien informada es un instrumento imprescindible
para conocer y juzgar las ideas y acciones de los dirigentes politicos; el control
ciudadano sobre las personas que ocupan o han ocupado en el pasado cargos
publicos (servidores publicos, cargos electos, miembros de partidos politicos,
diplomaticos, particulares que desempeiian funciones publicas o de interés publico,
etcétera) fomenta la transparencia de las actividades estatales y promueve la
responsabilidad de todos los involucrados en la gestion de los asuntos publicos, lo
cual justifica que exista un margen especialmente amplio de protecciéon para la
difusiénAde informacion y opiniones en el debate politico o sobre asuntos de interés
publico.

® Amparo Directo 28/2010, resuelto por la Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién, p. 70.

* “LIBERTAD DE EXPRESION Y DERECHO A LA INFORMACION. SU PROTECCION ES
ESPECIALMENTE INTENSA EN MATERIA POLITICA Y ASUNTOS DE INTERES PUBLICO",
Tesis aislada de la Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién de la Novena
Epoca, Semanario Judicial de la Federacién, XXX, diciembre de 2009, p. 287 (Registro niimero
165759). En el Amparo Directo 28/2010, la Primera Sala va mas alla y concibe a este derecho
“condicién indispensable de practicamente todas las demas formas de libertad, como un
prerrequisito para evitar la atrofia o el control de pensamiento y como presupuesto indispensable
de las sociedades politicas, abiertas, pluralistas y democraticas”.
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En un contexto electoral ~como el que acabamos de vivir—, mas es mejor. Entre mas
ideas, opiniones, hechos, investigaciones, criticas, chistes, dudas, propuestas, sétiras
circulen sobre los candidatos y los partidos politicos, mejor. Porque esto significa que la
ciudadania cuenta con mas elementos para juzgarlos y elegirlos. Es durante las
campaiias que la libertad de expresion encuentra su razén de ser: proteger las ideas —por
mas diferentes, causticas o incomodas que sean— para que la ciudadania pueda evaluar y
elegir a sus futuros gobernantes.

Dada la importancia de la libertad de expresién en una democracia es que se han
desarrollado diversos principios de interpretaciéon que tienen por objeto proteger, en la
mayor medida de lo posible, la libre circulacién de ideas. Son tres los principios de
interpretacion que, para el caso actual, nos parecen los més relevantes.

1. Los limites a la libertad de expresion deben ser expresos

El primer requisito que debe cumplir una afectacion a la libertad de expresion es que debe
tener un fundamento textual. El articulo 1 de la Constitucion mexicana es enfatico sobre
este punto tratandose de los derechos humanos:

Articulo 10. En los Estados Unidos Mexicanos todas las personas gozaran de los
derechos humanos reconocidos en esta Constitucién y en los tratados internacionales

de los que el Estado Mexicano sea parte, asi como de las garantias para su
proteccioén, cuyo ejercicio no podra restringirse ni suspenderse, salvo en los casos
y bajo las condiciones que esta Constitucion establece.

Segun la misma Constitucion, las restricciones a la libertad de expresion —un derecho
humano—- deben estar previstas en la misma Constitucion. En el texto constitucional
podemos encontrar diversos ejemplos a este tipo de limites. El articulo 6 y 7 son los
clasicos: la expresion tiene como limite la moral, los derechos de terceros, el orden
publico, la vida privada y la paz publica. El articulo 41 tiene dos limites: la denigracion y la
calumnia para la propaganda partidista y la prohibicién de compra de tiempo en radio y
television para cualquier persona -fisica o moral-. El articulo 130 tiene incluso otra
restriccion: los ministros de culto no deben pronunciarse sobre los asuntos politicos del
pais. Cuando el Constituyente quiere establecer una restriccion a la expresion, la
establece. De'lo contrario, debe interpretarse existe una permisién.

El parrafo tercero del articulo 19 del PIDCP, para el caso especifico de la libertad de
expresion, determina que este derecho:

entrafia deberes y responsabilidades especiales. Por consiguiente, puede estar sujeto
a ciertas restricciones, gue deberan, sin embargo, estar expresamente fijadas por ley y
ser necesarias para:

a) Asegurar el respeto a los derechos o la reputacién de los demas;
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b) La proteccién de la seguridad nacional, el orden publico o la salud o la moral
publicas.

La légica es similar a la constitucional: cualquier restriccion a la libertad de expresién debe
ser textual y encontrarse en ley.®

2. Los limites a la libertad de expresion deben interpretarse restrictivamente

Existe un segundo principio de interpretacion fundamental, que resulta perfecto para el
presente caso: los limites a un derecho fundamental —en este caso, a la libertad de
expresion— deben siempre interpretarse de forma restrictiva. Esto lo reconocié6 la Suprema
Corte de Justicia de la Naciéon (SCJN) para todos los derechos humanos:

Conforme a las disposiciones transcritas, tenemos, primero, que nuestro orden
fundamental, en el primer parrafo de su articulo 1, proclama que todo individuo debe
gozar de las garantias que la Constitucién otorga, las cuales no pueden restringirse, ni
suspenderse, sino en los casos y bajo las condiciones que la misma establece, lo que

evidencia la voluntad constitucional de asegurar, en los mas amplios términos, el goce
de los derechos fundamentales y de que las limitaciones a ellos sean concebidas

restrictivamente, de conformidad con el caracter excepcional que la Constitucién les

atribuye.

Para el caso particular de la libertad de expresion, la Primera Sala de la SCJN reconocié
que este principio debe regir siempre, incluso cuando lo que esta en juego es la expresion
de un miembro de la milicia:

A juicio de esta Primera Sala, el andlisis de la posible restriccién de los derechos
fundamentales de los militares debera realizarse en cada caso en particular, en el
entendido de que la relevancia de la potestad, funcién y misién de un militar y su
derecho a portar armas, justifican la restriccion de sus derechos para proteger fines o
intereses publicos primordiales. En el caso especifico de la libertad de expresion, es
necesario partir del hecho de que el militar goza en abstracto de la libertad de
expresion como los demas ciudadanos pero, por el hecho de estar integrado en las
Fuerzas Armadas, puede ejercer este derecho en una extension distinta a los demas.
Sin embargo, esto no debe llevar a que la libertad de expresiéon se reduzca en el
ambito castrense al puro y simple silencio. En esta légica, las limitaciones a la libertad
de expresion deben sucederse cuando exista una amenaza real para la disciplina
militar que tenga consecuencias en la organizacién castrense. Asimismo, las
opiniones vertidas deben afectar a bienes juridicos especificamente deteriorables, lo

® Este es el principio de reserva de ley, congruente con la légica de que una afectacion a los
derechos fundamentales —de los actos mas intromisivos y peligrosos que puede realizar el Estado—
debe provenir de un acto del Congreso —electo democraticamente— para ser valido. Si proviene de
la autoridad administrativa o judicial, se considera inconstitucional por no contar con el respaldo
democratico necesario para justificar una intromisién de ese calibre.

8 Amparo Directo Civil 6/2008, resuelto por el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién
el 6 de enero 2009, p. 84.

—
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ue _implica ue toda limitacién en este sentido ha de ser
interpretada restrictivamente. Por ultimo, la limitacion a este derecho debe ser
especialmente ponderada, cuando la libertad de expresién resulta el vehiculo
necesario para la efectividad de otros derechos fundamentales.’

La libertad de expresion es tan importante que, incluso en el ambito castrense, si bien se
admiten restricciones especiales a este derecho, éstas siempre deberan ser interpretadas
en el sentido mas restringido posible.

3. La libertad de expresion alcanza un maximo grado de proteccién cuando lo que
esta discutiéndose es un asunto de interés pablico

Por su parte, la Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién ha reconocido
que “las ideas alcanzan un maximo grado de proteccién constitucional cuando: a) son
difundidas publicamente; y b) con ellas se persigue fomentar un debate publico”.® Si se
junta este principio con el anterior, resulta que los limites a la expresién politica son los
mas restrictivos que existen ya que ésta es la expresion mas protegida por el régimen
constitucional.

4. Las medidas restrictivas deben perseguir un fin constitucionalmente valido, ser
necesarias y proporcionales para alcanzar su fin

La libertad de expresion, como todos los derechos fundamentales, tiene limites. Estos, sin
embargo, deben estar expresamente previstos tanto en la Constitucién, como en las
leyes. La autoridad debe siempre interpretar estos limites de la forma mas restrictiva
posible y cuando, ademas, pretende afectar la expresion politica, debe guiarlo el principio
de maxima proteccién. Existen dos criterios adicionales que deben cumplir las medidas
que tienen por objeto restringir la libertad de expresioén: éstas deben ser necesarias y
proporcionales. Es la jurisprudencia la que se ha encargado de desarrollar estos
conceptos —que, juntos, conforman el test de escrutinio estricto de constitucionalidad—. En
palabras de la Primera Sala de la SCJN:

Ningin derecho fundamental es absoluto y en esa medida todos admiten
restricciones. Sin embargo, la regulacién de dichas restricciones no puede ser
arbitraria. Para que las medidas emitidas por el legislador ordinario con el propésito de
restringir los derechos fundamentales sean validas, deben satisfacer al menos los
siguientes requisitos: a) ser admisibles dentro del ambito constitucional, esto es, el

" LIBERTAD DE EXPRESION. SUS MODALIDADES EN EL AMBITO CASTRENSE. Tesis aislada
de la Décima Epoca de la Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, Semanario
Judicial de la Federacién, libro |, octubre de 2011, t. I, p. 1091, tesis 12 CXCIV/2011 (registro
numero 160824).

8 LIBERTADES DE EXPRESION E INFORMACION. SU POSICION PREFERENCIAL CUANDO
SON EJERCIDAS POR LOS PROFESIONALES DE LA PRENSA. Tesis aislada de la Décima
Epoca de la Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, Semanario Judicial de la

\k
Federacién, libro IV, enero de 2012, t. Ill, p. 2914, tesis 12 XX11/2011 (registro nimero 2000106). ’



legislador ordinario sélo puede restringir o suspender el ejercicio de las garantias
individuales con objetivos que puedan enmarcarse dentro de las previsiones de la
Carta Magna; b) ser necesarias para asegurar la obtencién de los fines que
fundamentan la restriccién constitucional, es decir, no basta que la restriccion sea en
términos amplios util para la obtencién de esos objetivos, sino que debe ser la idénea
para su realizacion, lo que significa que el fin buscado por el legislador no se pueda
alcanzar razonablemente por otros medios menos restrictivos de derechos
fundamentales; y, c) ser proporcional, esto es, la medida legislativa debe respetar una
correspondencia entre la importancia del fin buscado por la ley, y los efectos
perjudiciales que produce en otros derechos e intereses constitucionales, en el
entendido de que la persecucion de un objetivo constitucional no puede hacerse a
costa de una afectacion innecesaria o desmedida a otros bienes y derechos
constitucionalmente protegidos.

Si bien se trata de un estandar que se desarrollé para evaluar las medidas /egis/ativas,
nos parece que también puede orientar a la autoridad encargada de aplicar la ley —como
es el caso actual del IFE-. Todas las autoridades, incluyendo las encargadas de aplicar la
ley, tienen que asegurar un grado de razonabilidad en las medidas que adoptan. Si el
Instituto Federal Electoral pretende limitar la expresién, esta restriccién debe ser
idénea, proporcional y tener como objeto un fin constitucionalmente valido y
legalmente expreso.

Il. La regulacion del Cofipe de la expresion de las agrupaciones politicas
nacionales

Las agrupaciones politicas nacionales estan reguladas, primordialmente, en tres articulos:
el 33, que las define; el 34, que regula los acuerdos de participacién politica que pueden
pactar con los partidos politicos o las coaliciones; y el 35, que establece las obligaciones
de estas asociaciones.

Lo primero que sobresale para el caso actual es lo establecido en el articulo 33:

Articulo 33

1. Las agrupaciones politicas facionales son formas de asociacién ciudadana que
coadyuvan al desarrollo de la vida democrética y de la cultura politica, asi como a la
creacién de una opinién publica mejor informada.

En la definicion misma de la APN tenemos que es una asociacién ciudadana que
tiene como uno de sus propdsitos la creacion de una opinién publica mejor
informada. Textualmente el Cofipe le esta exigiendo la participacién expresiva —o,
¢de qué otra forma puede alguien contribuir a la opinién publica?—.

°® “RESTRICCIONES A LOS DERECHOS FUNDAMENTALES. ELEMENTOS QUE EL JUEZ
CONSTITUCIONAL DEBE TOMAR EN CUENTA PARA CONSIDERARLAS VALIDAS’, Tesis
Aislada de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién de la Novena Epoca, Semanario Judicial de
la Federacién, XXVIII, julio de 2008, p. 462 (Registro nimero 169209).

|
K
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Después, tenemos el articulo 34, fundamento para la resolucién en la que culminé el
presente caso:

Articulo 34
1. Las agrupaciones politicas nacionales sélo podran participar en procesos

electorales federales mediante acuerdos de participacién con un partido politico o
coalicién. Las candidaturas surgidas de los acuerdos de participacion seran

registradas por un partido politico y seran votadas con la denominacién, emblema,
color o colores de éste.

2. El acuerdo de participacién a que se refiere el parrafo anterior debera presentarse
para su registro ante el presidente del Consejo General del Instituto en los plazos
previstos en el parrafo 1 del articulo 99, de este Cédigo, segun corresponda.

3. En la propaganda y campafia electoral, se podra mencionar a la agrupacion
participante.

Las APN son asociaciones ciudadanas que pueden asociarse con partidos politicos para
postular candidatos. E| articulo 34 regula esta posibilidad: sin los partidos politicos o
coaliciones, las APN no podran participar en los procesos electorales federales. ;Qué
significa participar? Postular candidaturas. ; Cémo surge esta interpretacion? De la forma
en la que esta redactado el segundo enunciado del primer parrafo del articulo 34: “las
candidaturas surgidas de los acuerdos de participacion...” implica que los mismos estan
disefiados para eso.

Esto tiene sentido cuando se recuerda que los partidos politicos representan la Gnica via
para acceder al poder politico a través del voto. ;Se necesita un partido politico para
expresarse? No. ;Se necesita un partido politico para acceder a una candidatura? Si.

Cuando se pacte un acuerdo de participacion, “en la propaganda y camparia electoral se
podra mencionar a la agrupacion participante”. ; De quién es la propaganda y la campaiia
electoral? Como bien establece el articulo 228 del Cofipe: de los partidos politicos. Este
parrafo no regula la propaganda de las APN; regula la propaganda de los partidos
politicos. Dado que los partidos politicos son el Gnico medio para acceder al poder
politico —y poder ser votado—, cuando se firma el acuerdo de participacion, se abre la
posibilidad de participar también en la propaganda partidista.

Esto tiene sentido cuando se entiende que las APN no son lo mismo que los partidos
politicos. Trabajan juntos en la postulacién de candidatos —ya que esto es monopolio de
los partidos politicos—, pero para todo lo demas, son distintos. Por algo el parrafo segundo
del articulo 33 insiste en que “las agrupaciones politicas nacionales no podran utilizar bajo
ninguna circunstancia las denominaciones de ‘partido’ o ‘partido politico”. Las
agrupaciones politicas nacionales no se reducen a los partidos politicos.
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Esta interpretacion se sostiene cuando se considera que las APN fueron disefiadas para
ser espacios independientes de los partidos politicos para la incidencia ciudadana. Son
politicas sin ser partidos politicos.

Gramaticalmente, entonces, tenemos que el limite para la participacién de las APN se
refiere a la postulacion de candidatos. Sistematicamente y funcionalmente, tenemos que
las APN son asociaciones de ciudadanos que operan con los partidos politicos —siempre
que se trate de la postulaciéon de candidatos—, pero con independencia de los partidos
politicos —para todo lo demas, lo incluye la contribucién a una opinién publica mejor
informada-.

En sintesis, el articulo antes citado tiene como materia especifica normar las condiciones
relativas al registro y votacién de las candidaturas surgidas de los acuerdos de
participacion, no asi la relacionada con cualquier tipo de intervenciéon de las
Agrupaciones Politicas Nacionales en los procesos electorales federales, incluida la
libertad de expresion.

En atencién a lo anterior, consideramos que el presunto silencio de la ley no puede
convertirse en una premisa que vulnere los derechos de los ciudadanos, ya que el
mandato Constitucional se orienta a que la autoridad se reconcilie con la proteccion de los
mismos, por lo que no es posible derivar su limitacién a través de la interpretacién de un
supuesto restrictivo que no se encuentra expresamente establecido en la normatividad.
En nuestra opinién, la lectura que la mayoria de los Consejeros hace del articulo 34 y que
condiciona cualquier participacion politica de la APN a la suscripcién de un acuerdo con
algun partido politico, tiene como consecuencia inmediata que estas agrupaciones y las
personas asociadas en ellas tengan condicionantes especificas que limitan su capacidad
de expresion.

Admitamos sin conceder, sin embargo, que puede existir una duda sobre esta
interpretacion legal. Que es posible que se sostenga que la limitacién a la participacién no
es solamente respecto de la postulacion de candidatos, sino también sobre la expresion.
Al ser una posibilidad, al ser una interpretacion posible, es necesario acudir a los
principios de interpretacion que esgrimimos previamente.

lll. La restriccion a la expresion a la luz del régimen constitucional

La mayoria del Consejo General consider6 que el Cofipe condicionaba la expresién de las
agrupaciones politicas nacionales a la firma de un acuerdo de participacion politica: sin la
unién con un partido politico o coalicién, las APN deben permanecer silentes respecto de
la eleccion. Analicemos esta determinacion.

1. ¢El limite a la expresién de las APN cuenta con un fundamento textual?

Un analisis de la Constitucion lleva a una respuesta negativa. En el texto constitucional no
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puede encontrarse un limite textual a la expresiéon de las agrupaciones politicas
nacionales. Aqui hay una clara diferencia con las personas fisicas y morales en radio y
television; una clara diferencia con los ministros de culto tratandose de lo politico y
electoral; una clara diferencia con los limites expresos de los articulos 6 y 7
constitucionales.

¢Existe un limite textual en el Cofipe? No. Lo que tenemos es un limite a la participacion
de las APN que no refiere textualmente a la expresion (es “participacion”, en genérico) y
que si, ademas, se interpreta sistematicamente puede derviarse que se refiere a la
postulacion de candidatos.

2. ¢Qué ocurre si se interpretan restrictivamente los limites?

Admitamos que “participacién” podria incluir a la expresion. ;Qué ocurre, sin embargo, si
se interpretan los limites restrictivamente? Tenemos dos posibilidades: 1) permitir Ia
expresién de las APN, sin que exista un acuerdo de participacién con un partido politico o
coalicién o 2) permitir la expresién de las APN solo si existe un acuerdo de participacion
con un partido politico o coalicién. Segun este principio, debemos preferir la primera, que
es la menos restrictiva.

3. ¢Laexpresién es politico-electoral?

El tercer principio de interpretacion que esbozamos es el que otorga un grado méximo de
proteccién a las ideas que son difundidas publicamente y tienen por objeto contribuir a la
discusién sobre un asunto de interés publico. Dado que las APN son asociaciones de
ciudadanos que pretenden incidir en lo publico —incluida la postulacién de candidatos—,
existe una presuncion de que la expresion que realizaran es emintemente politica.

En este sentido, volvamos a las dos posibilidades: 1) permitir que las APN se expresen
sobre asuntos politicos sin que exista un acuerdo de participacién con un partido politico o
coalicién o 2) permitir la expresion de las APN sélo si existe un acuerdo de participacion
con un partido politico o coalicion. Con la primera opcio6n, la ciudadania contaria con mas
informacién sobre asuntos de interés publico; con la segunda opcién, la recepcion
resultaria condicionada a los partidos politicos. Creemos que resulta evidente que este
principio nos lleva a preferir, una vez mas, a la opcién que implica mayores libertades.

4. ¢(La medida persigue un fin constitucionalmente admisible, es necesaria y
proporcional?
La ultima posibilidad es revisar si la medida que adopté la mayoria del Consejo General
pasa el test de escrutinio estricto disefiado por la SCIN para evaluar restricciones a
derechos fundamentales.

10



..................... CToRAL
INSTITUTO FEDERAL ELECTORAL

i. ¢Persigue la medida un fin constitucionalmente valido?

No queda claro en la justificacién esgrimida por la mayoria del Consejo General que la
medida persiga un fin constitucionalmente valido (o claro). Es sélo realizando una
interpretacion bastante amplia que se podria derivar que, tal vez, esta medida podria
tener como propésito garantizar la equidad en la contienda. De acuerdo con esta teoria, al
silenciar una fuente posible de propaganda politico-electoral en medios impresos, se
buscaria evitar que el gasto de las APNs terminara inclinando la balanza a favor o en
contra de un partido o candidato.’ En otras palabras, las APNs deben de recibir el mismo
trato que las asociaciones mercantiles, a menos que firmen un convenio de participacion
con algun partido politico.

La Constitucién es bastante .clara en los limites que impone a la expresién cuando
persigue la equidad. Tan es asi que encontramos, en el mismo texto constitucional; los
limites a la compra de tiempo en radio y television, asi como a la expresién politica de los
ministros de culto. Para el caso de las APN, no encontramos esa restriccién. Sin embargo,
admitamos que la equidad en la contienda es un fin constitucionalmente admisible y
procedamos a la segunda parte del test.

ii. ¢La medida que se propone es necesaria para conseguir el fin?

¢Es necesario sujetar la expresion de las APN a un acuerdo de participacion para vigilar
el gasto de los partidos politicos? No. En primer lugar, las APNs son instituciones
sustancialmente distintas a las asociaciones mercantiles. Las APNs son vehiculos para la
participacién ciudadana en asuntos de interés publico y rinden cuentas a la autoridad
electoral de sus actividades y situacion financiera. Si la intencién de los legisladores
hubiera sido darles el mismo trato que las asociaciones mercantiles, habrian impedido de
forma tajante su participacién en las elecciones, incluyendo la prohibicién de hacer
aportaciones en especie a los partidos politicos. Condicionar la participacién a un
convenio con un partido politico claramente no busca proteger la equidad de la contienda,
sino abrir un camino para que las APNs puedan registrar candidaturas.

En segundo lugar, la misma regulacion electoral ya ofrece una solucién al problema de la
equidad: si lo que se quiere es vigilar los toPes a los gastos de los partidos politicos, se
tiene la figura de la aportacién en especie.'

"“Estaes la justificacién que ofrecié la Sala Superior del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la
Federacion al resolver el recurso de impugnacién (SUP-RAP-330/2012) sobre el acuerdo de
medidas cautelares que emitié la Comision de Quejas y Denuncias sobre este caso. . Sin embargo,
vale la pena sefialar que tal resolucion no plantea argumentos que resuelven el fondo de la queja,
pues estos sélo atienden al andlisis de la resolucion de un acto interlocutorio (acuerdo de medidas
cautelares), situacion que permitia resolver con amplitud de criterio la litis planteada en el presente
asunto.

" Esta figura esta regulada en el articulo 187 del Reglamento de Fiscalizacién:

11

O\




INSTITUTO FEDERAL ELECTORAL

Actualmente, todos los ciudadanos pueden expresarse —siempre que no sea en radio y
television— a favor o en contra de los partidos politicos o en relacion a asuntos de interés
publico. Cuando la expresién de un ciudadano termina por operar como propaganda a
favor de un partido politico —que no es lo mismo que sea propaganda electoral-, para
efectos de la fiscalizacion se le concibe como una aportacién en especie.

Esta es una solucién que permite la expresion ciudadana a la par que controla el gasto de
los partidos politicos. ¢Qué significa esto? Que existen otros medios para alcanzar lo
propuesto. Medios menos restrictivos. Lo que nos lleva al ultimo paso del test de
constitucionalidad.

iii. ¢La medida que se propone es proporcional?

Sujetar la expresion de las APN a un acuerdo de participacion con un partido politico o
coalicién no es necesaria para regular el gasto de los partidos politicos. Pero, ademas, es
una medida que restringe la libertad de expresion de las APN y restringe el derecho
a la informacion de los ciudadanos.

En este sentido: el bien que dice perseguir —que, como vimos, no tiene un sustento
constitucional tan claro— puede alcanzarse por otros medios que, ademas, no son tan
restrictivos. Una razén mas para preferir la opcion que implica mayor libertad: que las
agrupaciones politicas nacionales no requieran de un acuerdo de participacién con un
partido politico o coalicion para expresarse sobre asuntos de interés publico.

Consideramos pues, que los hechos denunciados en el presente procedimiento
sancionador no son susceptibles de constituir una infraccion a la normativa electoral
federal, puesto que la difusién de propaganda mediante la cual, una Agrupacién Politica
Nacional fije su postura frente a un hecho de relevancia general para la ciudadania (lo que
por supuesto incluye una postura a favor o en contra de un candidato o candidata), no
actualiza ninguna de las restricciones a la libertad de expresion establecidas en la
Constitucion o en la ley electoral. Por el contrario, consideramos que la ratio legis de estas
instituciones, en el derecho electoral mexicano, no puede ser otra que el gestionar una
participacion mas organizada de los ciudadanos en la vida politica y democratica del pais.

Articulo 187.1. Cuando una aportacién en especie implique un beneficio directo o indirecto a

una o mas campaiias electorales, el partido u 6rgano responsable de las finanzas del partido o

coalicién, deberan reportar el ingreso correspondiente en el informe o los informes de campafia

que correspondan. Asimismo, el beneficio obtenido por tal aportacion en especie computara

como gasto en la campaiia o las campaifas beneficiadas, lo cual el partido también debera J
reportar en el o los informes de campafia correspondientes, resultando aplicable, en su caso, lo ( t\
establecido en el articulo 177 del Reglamento.

2. Tales gastos computaran para efectos de los topes de campana referidos en el articulo 229

del Caédigo.
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Creemos que nuestra postura tiene un sustento constitucional sélido. Va acorde con el
principio pro persona establecido en el parrafo segundo de la Constitucién, que mandata
que hay que favorecer, en todo momento, la interpretacion que ofrezca una maxima
proteccién a los derechos humanos. También es conforme con-la concepcién que le
otorga a la expresion politica, en particular, la proteccion mas amplia por su vinculo tan
particular que tiene con la democracia. Entre mas informacién, mas democracia. Entre
mas informacién, mas participacion. Entre mas informacién, mas libertad. Mas,
reiteramos, es siempre mejor.

ATENTAMENTE

Dr. Francisgdf Javier Guerrero Aguirre
nsejero Electoral

s
Dra. Maria Marvén Laborde Dr. Benito Nacif Hernér;Pez
Consejero Electoral Consejero Electoral

13



