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A partir de la reforma constitucional de 2007 se declaro la sus-
pension de la difusion en los medios de comunicacién social de
toda propaganda gubernamental (en sus tres niveles) durante el
transcurso de las campanas electorales y hasta la conclusiéon de
la jornada comicial. Se exceptua de esta interrupcion de la publi-
cidad estatal: las campanas de informacién de las autoridades
electorales, las relativas a los servicios educativos y de salud, o
las necesarias para la proteccion civil en casos de emergencia.

El texto anterior deja un espacio para interpretar qué sony qué
comprenden los servicios educativos y los servicios a la salud.
Esta indefinicion fue aprovechada por las autoridades guberna-
mentales para continuar realizando proselitismo politico durante
las campanas electorales.

Por lo que el Consejo General del Instituto Federal Electoral
reguld en el Acuerdo 155/2010, sobre el tema de la publicidad ofi-
cial durante la jornada electoral. En este acuerdo permitio la pu-
blicidad de algunos eventos, programas e informacidn durante las
campanas electorales, con la prohibicién de que no contenga lo-
gotipos o referencias al gobierno federal, estatal o municipal.
Este acuerdo fue impugnado por el Partido Nueva Alianza, pues
consideraba que no era valida la ampliacion por analogia o “evi-
dente beneficio”, lo que conllevaria a una inequidad en las con-
tiendas comiciales que se realizarian (SUP-RAP-57/2010).

Aqui nacen varios de los puntos torales de esta investigacion:
por un lado, cdmo ha sido aprovechado por el gobierno el régi-
men de excepciones a la propaganda estatal durante la jornada
electoral y, por otro lado, el deber que tiene el gobierno de guar-
dar la imparcialidad durante la contienda electoral; mantener la
igualdad entre los competidores politicos y, al mismo tiempo, ga-
rantizar el derecho de la poblacidon a estar informada.



Ante esta situacion, la autora tiene a bien sefalar de manera
primaria cuando comienza una campanfa electoral. Pero, en par-
ticular, se ocupa de presentar cuales fueron los casos de publici-
dad oficial que contempl6 el Acuerdo 155.

Al entrar al fondo del asunto la primera excepcidn que se estu-
dia es el qué se debe entender por “servicios educativos”, en don-
de Villa realiza una exhaustiva investigacion de qué comprenden
los servicios educativos y las caracteristicas que deben poseer.

Posteriormente, advierte que en la sentencia SUP-RAP-
57/2010 elaborada por el Tribunal Electoral del Poder Judicial de
la Federacion (TEPJF), al interpretar la Constitucién, también con-
sideraron como “servicios educativos”: 1. La promocion nacional
de México y sus centros turisticos; 2. Las camparas de educacion
para el pago de impuestos; 3. Las campafias de comunicacion so-
cial del Banco de México, y 4. La campafa de comunicacidn social
relativa a los festejos del Bicentenario de la Independencia y Cen-
tenario de la Revolucion.

La segunda excepcidn que se analiza es el rubro relativo a los
“servicios de salud” que brinda el Estado. En este apartado se ex-
pone cuales son los “servicios de salud”, conforme a la interpre-
tacion que hizo la Suprema Corte de Justicia de la Nacion (SCJN)
de la Ley General de Salud. Ademas, sefala las caracteristicas
qgue deben tener los servicios de salud y, adicionalmente, advier-
te de la obligacion del gobierno de comunicar a la poblacién de
riesgos epidemioldgicos, campafas de vacunacion, derechos
de los usuarios y garantizar la igualdad en el acceso a la salud.

Sobre el tema de qué comprenden los “servicios de salud”, el
TEPJF estimd que la propaganda de la Loteria Nacional y Pronos-
ticos para la Asistencia Publica,

es una campana que incide en los servicios de salud y que
éstos deben entenderse como el conjunto de actividades
gue se llevan a cabo para la satisfaccion de la aludida
necesidad colectiva de interés publico (SUP-RAP-57/2010).



Para concluir con el tema de las excepciones a la difusion de
la obra estatal durante la jornada electoral, se incluy6 la publicidad
efectuada por medio del “Censo de Poblacion y Vivienda 2010”
y del programa radiofénico “La Hora Nacional”. Se exhibe y de-
muestra que el contenido de sus publicidades contenia evidentes
referencias a las actividades que realizaba el Estado.

Por otra parte, este trabajo también presenta el deber esta-
tal de mantener informada a la poblacién de manera permanen-
te, porque la publicidad oficial tiene como fin primario mantener
comunicado al pueblo de las actividades del Estado. Sin embar-
go, esta propaganda mal utilizada, manipulada o censurada por
parte del gobierno crea condiciones de favoritismos, manejo de
la poblacién, desinformacion, etcétera.

Las excepciones a la propaganda estatal durante las campa-
nas electorales han sido utilizadas por el gobierno, para seguir
difundiendo sus actividades y logros. Esta investigacion nos de-
muestra fehacientemente que el Estado ha sido parcial en los
procesos electorales, creando condiciones de inequidad en la
competencia electoral.

En este caso, se observa como el aparato estatal ha genera-
do condiciones de inequidad en la contienda electoral, al utilizar
las excepciones sobre la publicidad estatal para difundir su men-
saje a la ciudadania.

Este trabajo expone con ahinco de una manera clara, eficaz
y tenaz el afan de modificar la conducta de los gobernantes en
el tema de la publicidad oficial durante las campafas electora-
les, y que esto conlleve a una mayor equidad entre los competi-
dores politicos, sin que se conculque o mengue el derecho a la
informacion de la poblacién.

Tribunal Electoral
del Poder Judicial de la Federacion






Marcela Elena Fernandez Dominguez*

La reforma constitucional en materia electoral de 2007, concreta-
mente en torno al articulo 41 (base lll, apartado C, segundo parra-
fo), de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
(CPEUM), constituye el marco normativo del actual disefio de co-
municacion politica de los procesos comiciales, tanto federales
como locales. En esa norma fundamental se encuentran las “re-
glas”, procedimientos, alcances y limites de la “informacion” a la
que deben cefiirse en las contiendas electorales del pais los po-
deres publicos, las autoridades y cualquier otro ente publico.

Conforme a esta disposicion, la Sala Superior del Tribunal Elec-
toral del Poder Judicial de la Federacidn resolvié el 16 de junio de
2010 el recurso de apelacién numero SUP-RAP-57/2010, cuyo
problema esencial se constrifid sustancialmente a estudiar y de-
terminar las “excepciones” del articulo 41 de la Ley Fundamental
qgue permiten difundir informacién por entes gubernamentales du-
rante las campanas electorales de los procesos comiciales.

Lo anterior derivo de la impugnacion que interpuso el Partido
Nueva Alianza en contra del

Acuerdo del Consejo General del Instituto Federal Electoral
por el que se modifica el CG601/2009 denominado “Acuerdo

*  Secretaria de Estudio y Cuenta del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la
Federacion en la Ponencia del magistrado Constancio Carrasco Daza.

' Publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 13 de noviembre de 2007. Esta
reforma incorporo el deber de suspender la difusién de propaganda gubernamental
durante las campanas electorales, periodo de reflexién y hasta la conclusiéon de la
jornada electoral, a fin de desterrar las afejas practicas que se servian de publicidad
como la prohibida, con el objetivo de promocionar o perjudicar a un partido politico
o candidato y para lograr una posicion de ventaja indebida en la competencia
electoral.



del Consejo General del Instituto Federal Electoral mediante
el cual se emiten normas reglamentarias sobre propaganda
gubernamental a que se refiere el articulo 41, Base llI,
apartado C, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, para los procesos electorales de 2010”.

Aprobado por el Consejo General del Instituto Federal Electo-
ral, en sesidon extraordinaria celebrada el 19 de mayo de 2010.

Antecedentes del caso

« El 16 de diciembre de 2009, en sesion extraordinaria del
maximo 6rgano de direccion del Instituto Federal Electoral
(IFE) se aprob¢ el Acuerdo del Consejo General del Institu-
to Federal Electoral mediante el cual se emiten las normas
reglamentarias sobre propaganda gubernamental a que se
refiere el articulo 41, base lll, apartado C, de la Constitu-
cion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, para los
procesos electorales locales de 2010, identificado con la
clave CG601/2009.

+ ElI 19 de mayo de 2010, en sesion extraordinaria del
mencionado 6rgano de direccion, se aprobd el acuerdo
CG155/2010 mediante el cual se modifico el CG601/2009,
en el que, entre otros, se determin6 permitir en el periodo de
campafias locales, publicidad? emitida por la Loteria Nacio-
nal y los Prondsticos para la Asistencia Publica vinculada a
la salud; la permanencia de la publicidad informativa de la
campanfa "Vive México"; la difusidbn de campanas de educa-
cion para el pago de impuestos, mediante el Servicio de Ad-
ministracion Tributaria (SAT) y de los érganos de finanzas de

2 Se preciso en el acuerdo que no se deberia incluir referencia o logotipos del gobierno
federal ni de cualquier nivel de gobierno, ni logros ni planes de programas sociales
especificos ni de obra publica, ni tener elementos de propaganda personalizada
de servidor publico alguno.



las entidades federativas; la difusibn de campanas de co-
municacion social del Banco de México —cuyo contenido
sea exclusivamente educativo—; del Instituto Nacional de
Estadistica y Geografia (INEGI) —a fin de no obstaculizar
las tareas derivadas del levantamiento del Censo General
de Poblacion 2010—, y la relativa a los Festejos del Bicen-
tenario de la Independencia y Centenario de la Revolucion
a conmemorarse en el ano 2010 —la cual debia tener ca-
racter absolutamente institucional—. También se especifico
qgue durante la emisidn radiofénica denominada "La Hora
Nacional" debia suprimirse toda alusion a propaganda de
poderes publicos o de cualquier ente publico.

+ Inconforme con dicho acuerdo, el Partido Nueva Alianza
interpuso recurso de apelacion. Hizo valer como agravio
medular la incorrecta interpretacion de las disposiciones
constitucionales y legales de la autoridad responsable, al
expandir las excepciones a la prohibicion de realizar pu-
blicidad de entes gubernamentales durante las campanas
electorales de los procesos comiciales locales, porque im-
pactarian en los que se llevarian a cabo en el 2010.

Consideraciones de la Sala Superior

El estudio de fondo se constriid exclusivamente al proceso
electoral del estado de Baja California Sur,® porque el proce-
so electoral aun no habia iniciado.

Se desestimaron los agravios al concluirse que el acuerdo im-
pugnado se ajustaba a derecho, en atencion a que la difusion de
las campanas analizadas se amparaba en los supuestos de ex-
cepcion a que aludia la normativa constitucional.

Lo anterior se sustentd en que el parrafo segundo del apar-
tado C, del articulo 41 constitucional establece que, durante el

3 Para las 16 entidades federativas que ya habian iniciado proceso electoral,
se actualiz6 la improcedencia en la aplicacién del acuerdo impugnado por
extemporaneidad de la demanda.



tiempo que comprendan las campanas electorales federales y lo-
cales y hasta la conclusion de la respectiva jornada comicial, se
debe suspender la difusibn en medios de comunicacion social
de toda propaganda gubernamental de los poderes,* con la fina-
lidad de evitar que su difusion influya en las preferencias electo-
rales de los ciudadanos; empero, tal restriccion no es absoluta,
ya que admite como excepciones la posibilidad de que se conti-
nuen difundiendo:

+ Las campanas de informacion de las autoridades electo-
rales.

« Las relativas a servicios educativos.

+ Las atinentes a los servicios de salud.

+ Las necesarias para la proteccion civil en casos de emer-
gencia.

Para desentranar el sentido y la dimension de las excepcio-
nes a la limitacion de la propaganda, se considerd necesario en
la sentencia, interpretar de manera armoénica® los conceptos que
derivan de la propia ley fundamental en relacion con las excep-
ciones aludidas, a fin de permitir que convivan todas las normas
y principios contenidos en la Constitucién federal.

Respecto al concepto de “educacion” se preciso:

« Comprende los contenidos que tienden a desarrollar to-
das las facultades del ser humano, fomentar al amor a la
patria y la conciencia de la solidaridad internacional, en la
independencia y en la justicia.

- Debe ser democratica® y nacional en cuanto a la necesi-
dad de atender a la comprension de los problemas, apro-

4 Comprende todo tipo de autoridades o cualquier otro ente plblico, para que
observen una conducta imparcial en las elecciones.

5 Lainterpretacion extensiva es aquella interpretacion que extiende el significado prima
facie de una disposicién, incluyendo en su campo de aplicacion supuestos de hecho
que segun la interpretacion literal no entrarian en él. Véase Guastini 1999, 34.

6 Considerando ala “democracia” no s6lo como una estructura juridica y un régimen
politico, sino como un sistema de vida fundado en el constante mejoramiento
econdémico, social y cultural del pueblo.



vechamiento de los recursos, la defensa y aseguramiento
de laindependencia politica y econémica, asi como la con-
tinuidad e incremento de la cultura.

+  Debe contribuir a la mejor convivencia humana, el aprecio
para la dignidad de la persona y la integridad de la fami-
lia, la conviccion del interés general de la sociedad, cuan-
to por el cuidado que ponga en sustentar los ideales de
fraternidad e igualdad de derechos de todos los hombres,
evitando los privilegios de razas, de religion, de grupos,
de sexos o de individuos.

+ Contempla el acceso a la cultura y al disfrute de los bie-
nesy servicios que presta el Estado, determinandose que
tiene a su cargo promover los medios para la difusion y
desarrollo de la cultura, atendiendo a la diversidad cultu-
ral en todas sus manifestaciones y expresiones con ple-
no respeto a la libertad creativa.

Sobre el concepto de “salud” se concluyo:

+  Se entiende como el conjunto de actividades que se llevan
a cabo para la satisfaccion de la necesidad colectiva de in-
terés publico y comprenden los actos, medios y recursos
gue son indispensables para su prestacion adecuada.

« La ley definira las bases y modalidades para el acceso a
los servicios de salud, ademas de establecer la concurren-
cia de la Federacién y las entidades federativas en mate-
ria de salubridad general.

+ El concepto de la prestacion de los servicios de salud,
comprende, entre otros aspectos, la posibilidad de recibir
atencién médica, la planificacion y el control también de la
salud publica y la asistencia social; la adopcion de las me-
didas que sean indispensables para la debida prestacion
de los servicios médicos y la aplicacion y administracion de
los recursos materiales y econémicos y de los fondos, y el
financiamiento que se requieren para ello.



Del Sistema Nacional de Informacion Estadistica y Geografi-
ca, se argumenté:

« Se prevé que el Estado cuenta con tal sistema, cuyos da-
tos seran oficiales.

+ Se integra por el Consejo Consultivo Nacional, los Sub-
sistemas Nacionales de Informacion y el Instituto Nacio-
nal de Estadistica y Geografia —INEGI—.”

+ Tiene la finalidad de suministrar a la sociedad y al Esta-
do informacion de calidad, pertinente, veraz y oportuna, a
efecto de coadyuvar al desarrollo nacional.

+ La responsabilidad de normar y coordinar el referido sis-
tema estara a cargo de un organismo con autonomia
técnica y de gestion, personalidad juridica y patrimonio
propios, con facultades necesarias para regular la capta-
cion, el procesamiento y la publicacion de la informacién
gue se genere y proveer a su observancia.

+ Corresponde a la ley prever las bases de su organizacion
y funcionamiento, de acuerdo con los principios de acce-
sibilidad a la informacion, transparencia, objetividad e in-
dependencia.

+ Debe contar con una infraestructura de informacion que
contenga, como minimo, un marco geoestadistico y un Di-
rectorio Nacional de Unidades Economicas, el cual, junto
con las clasificaciones econdmicas que formen parte del
mismo, son obligatorias para la organizacion de los regis-
tros administrativos de los que se pueda obtener informa-
cion de interés nacional.

Respecto del Banco Central se preciso:

7 Organismo publico con autonomia técnica y de gestion, con personalidad juridica
y patrimonio propios, responsable de normar y coordinar el Sistema Nacional
de Informacién Estadistica y Geografica, correspondiéndole elaborar, con la
colaboracion de las Unidades, los indicadores clave relacionados como minimo
con el sistema de cuentas nacionales, ciencia y tecnologia, informacion financiera,
precios y trabajo, a partir de informacion basica.



+  Se estatuye que el Estado tendra tal instancia, cuyo objeti-
Vo prioritario sera procurar la estabilidad del poder adquisi-
tivo de la moneda nacional y fortalecer con ello la rectoria
del desarrollo nacional.

+  Que le corresponde la acufiacion de la moneda y la emi-
sion de billetes.

+ Regular los cambios con la intervencion que corresponda
a las autoridades, asi como la intermediacion y los servi-
cios financieros.

Después de desentrafiar la esencia y el contenido de cada
uno de los temas anteriores a partir de una interpretacion siste-
matica de las normas constitucionales, se analizaron cada uno
de los puntos del acuerdo combatido y se concluy6 en los si-
guientes términos:

A. Propaganda de la Loteria Nacional y Pronésticos para la
Asistencia Publica. Se traté de una campafa que incide
en los servicios de salud al tener por fin la obtencién de
recursos que deben ser aplicados a los programas de tal
rubro, por lo que se considerd dentro del supuesto de ex-
cepcion de la norma, que mandata suspender la difusiéon
de programas gubernamentales durante los periodos de
campafa que se realicen en los procesos electorales.?

B. Promocional nacional “Vive México”. De la campafa
emitida por el Consejo de Promocion Turistica de Méxi-
co se admitié que se trata de una campana de naturale-
za educativa, a partir del concepto integral de educacion
gue proporciona el articulo 3° constitucional, razdn por la que
encuadra en el caso de excepcion.?

8  Se precisd que maxime si se tiene en consideracion que en el acuerdo reclamado
se acotaron los términos en que debia efectuarse la difusion de las campanas al
determinarse que bajo ningln concepto podrian incluir logotipos ni referencias a
los gobiernos de cualquier orden o nivel.

9  También se determin6é que no podran contener logotipos o referencias a los
gobiernos federal, estatal, municipal o delegacional.



C. Campana de difusion del “Servicio de Administracion Tri-
butaria”. Se consider6 actualizado el supuesto de excep-
cidn previsto en la norma constitucional, porque su objetivo
gir6 en torno al pago de las cargas tributarias para el sos-
tenimiento del Estado, debido a que el concepto de edu-
cacion de la ley fundamental comprende una formacion
integral que fomenta la conciencia de la solidaridad, la
conviccion del interés general de la sociedad, y atiende a
la comprension de los problemas y necesidades del pais,
es decir, como un sistema de vida fundado en el constan-
te mejoramiento econdmico y social.

D. Campana de comunicacion del “Banco de México”. Las
campanas que lleva a cabo este ente en relacidén con las
caracteristicas y los elementos de seguridad de la mone-
da y billetes, asi como de los servicios relacionados con
el canje, depésito, abastecimiento y almacenamiento de
éstos, informacion financiera, tipos cambiarios de la mo-
neday los servicios de envio de dinero que presta esa ins-
titucion bancaria, se traducen en educacion en materia de
economia, que resulta necesaria para la sociedad porque
implica informacién de utilidad, motivo por el cual encua-
dra en los casos de excepcion constitucional.

E. Campana del levantamiento del “Censo General de Pobla-
cion 2010”. Los resultados que arroja el levantamiento de
los censos poblaciones forman parte del Sistema Nacional
de Informacién Estadistica y Geogréfica para la debida in-
tegracion de los planes de desarrollo, toda vez que con és-
tos, el Estado planeara, conducira, coordinara y orientara
la actividad econ6mica nacional y llevara a cabo la regu-
lacion y el fomento de las actividades que demande el in-
terés general, acorde con la informacion que obtenga de
los censos. En esas condiciones, se consider6 actualiza-
do el supuesto de excepcidn previsto en la norma consti-
tucional.



F. Campana de comunicacion social de los “Festejos del Bi-

centenario de la Independencia y Centenario de la Revo-
lucion”.
Al tratarse de una campafna de fomento de la educaciéon
civica, entre otros valores, a partir del concepto integral
gue en torno a la educacién proporciona el articulo 3° de
la Constitucion general, se considerd actualizado el caso
de excepcién constitucional.

G. Programa radiofénico “La Hora Nacional”.

Se desestimo el alegato de que no encuadraba en los su-
puestos de excepcidn, porque no contrariaba las disposi-
ciones constitucionales, toda vez que la estructura de su
emisiéon en modo alguno constituia propaganda guberna-
mental; aunado a que la autoridad responsable habia pre-
cisado que durante su programacion debia suprimirse toda
alusion a propaganda de los poderes publicos o de cual-
quier ente publico y que no podian difundirse en ese es-
pacio slogans o cualquier tipo de referencias al gobierno
federal 0 a algun otro gobierno, ni difundirse elementos de
propaganda personalizada de servidor publico alguno.

Finalmente, en la sentencia también se desvirtud lo expuesto
por el partido actor respecto a que de autorizarse la difusion de
las campanhas contempladas en el acuerdo combatido, cualquier
servicio a la comunidad que prestaren los organismos guberna-
mentales tendria el caracter de “educativo”, porque no demostrd
con argumentos légico-juridicos los motivos por los que las cam-
pafas cuya difusion se autorizé nada tenian de educativas, o bien,
alegatos tendentes a demostrar que se vulneraban los principios
de imparcialidad y equidad rectores de los procesos comiciales.

Como se desprende de lo anterior, en la sentencia se inter-
pretaron desde una perspectiva sistematica de la norma consti-
tucional, los conceptos a los que aluden las “excepciones” que
refiere el parrafo segundo del apartado C, del articulo 41 consti-
tucional, a efecto de precisar el alcance que se le debe asignar a
dichos términos desde la propia ley fundamental.



De este fallo emané recientemente la tesis XXI1/2011 de rubro
“Propaganda Gubernamental. Los supuestos de excepcion a que
se refiere el articulo 41, Base lll, Apartado C, de la Constitucion
Federal, deben cumplir con los principios de equidad e imparcia-
lidad”, la cual fue aprobada el 13 de julio de 2011, por la Sala Su-
perior del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacién.



PROPAGANDA
GUBERNAMENTAL DURANTE
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l. Introduccion

Los conflictos posteriores a las eleccio-
nes de 2006, sin lugar a dudas, pusieron
a prueba la solidez y eficacia del siste-
ma electoral mexicano, el cual se prob6
insuficiente en muchos sentidos para re-
solver todas las controversias a satisfac-
cion de los actores politicos y los propios
ciudadanos.

A partir de este antecedente es que las
reformas constitucionales de 2007 —y
las subsecuentes reglamentarias— son
publicadas para buscar contiendas elec-
torales mas equitativas y limpias. En es-



te sentido, la democracia representativa ha llevado a los partidos,
los ciudadanos y al Estado a atenerse a nuevas reglas o a encon-
trar formas mas novedosas de hacer conocer sus plataformas y
logros. Las elecciones de 2006 evidenciaron que la equidad pue-
de ser trastocada por cualquiera: particulares, partidos politicos
y el gobierno, por igual.

Es en este contexto que se emite la sentencia SUP-RAP-
57/2010, apelacién interpuesta por el Partido Nueva Alianza pa-
ra impugnar el Acuerdo del Consejo General del Instituto Federal
Electoral por el que se modifica el CG601/2009 denominado
“Acuerdo del Consejo General del Instituto Federal Electoral me-
diante el cual se emiten normas reglamentarias sobre propaganda
gubernamental a que se refiere el articulo 41, Base lll, aparta-
do C de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexica-
nos para los procesos electorales de 2010” (Acuerdo o Acuerdo
155/2010). Como su largo nombre lo indica, este acuerdo preten-
de regular la publicidad del Estado durante las contiendas electo-
rales en nuestro pais, en términos del texto constitucional.

El articulo 41, base lll, apartado C de la Carta Magna es la dis-
posicion que regula este tema y establece lo siguiente:

. ...

Apartado C. ...

Durante el tiempo que comprendan las campafnas electorales
federalesy locales y hasta la conclusion de la respectiva jornada
comicial, debera suspenderse la difusidbn en los medios de
comunicacién social de toda propaganda gubernamental, tanto
de los poderes federales y estatales, como de los municipios,
organos de gobierno del Distrito Federal, sus delegaciones
y cualquier otro ente publico. Las unicas excepciones a lo
anterior seran las campanfnas de informacion de las autoridades
electorales, las relativas a servicios educativos y de salud, o las
necesarias para la proteccion civil en casos de emergencia.



Asi, con la finalidad de reglamentar la propaganda guber-
namental, el Instituto Federal Electoral (IFE) publicé el Acuerdo
155/2010, a través del cual permite los siguientes casos de publi-
cidad o propaganda estatal, con la prohibicion de que contengan
logotipos y referencia al gobierno federal, estatal o municipal:

1)

La emitida por Loteria Nacional y Pronésticos para la Asis-
tencia Publica, por estar vinculadas con la salud.

La campana “Vive México”, en razdn de que promueve la
cultura nacional y la identificacion de la poblacion con el
pais.

Las campanas de educacion para el pago de impuestos,
a través del Servicio de Administracion Tributaria y los 6r-
ganos de finanzas estatales.

Las campafias de comunicacidn social del Banco de Méxi-
co, con contenidos exclusivamente educativos.

La relacionada con el Censo General de Poblacion 2010,
difundida por el Instituto Nacional de Estadistica y Geo-
grafia.

La relativa a los festejos del Bicentenario de la Indepen-
dencia y Centenario de la Revolucién, con la finalidad de
fomentar el amor a la patria, debiendo tener un caracter
absolutamente institucional.

Suprimir cualquier referencia a los gobiernos federal, es-
tatal, municipal, asi como cualquier propaganda persona-
lizada de servidores publicos durante el programa de radio
“La Hora Nacional”.

El Partido Nueva Alianza interpuso el recurso de apelacion,
al considerar que el Acuerdo interpretaba de forma errénea el ar-
ticulo 41, base lll, apartado C de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos (CPEUM) y que las excepciones del tex-
to constitucional no permiten una ampliacion por analogia o “evi-



dente beneficio”. En este sentido, el argumento central del partido
Nueva Alianza gira alrededor de la siguiente premisa:

...la limitacién es amplia pues comprende a todos los entes
publicos en cualquier nivel de gobierno y territorio, toda vez
que la publicidad gubernamental cuenta con una determinante
penetracion en la atencidn de los ciudadanos, y puede resultar
facilmente asimilable a alguna fraccidn politica. Es por esto
que la propia disposicion comprende sélo cuatro supuestos
de excepcidn, a dicho principio general:
1) Campanas de informaciéon de las autoridades
electorales.
2) Difusion relativa a servicios educativos.
3) Difusion relativa a servicios educativos. [sic, deberia decir
servicios de salud.]
4) Proteccidn civil en casos de emergencia (SUP-RAP-
57/2010, 24).

A partir de este contexto, la Sala Superior del Tribunal Electo-
ral del Poder Judicial de la Federacion (TEPJF) se pronuncio res-
pecto de la interpretacion y reglamentacion expedida por el IFE,
asi como del agravio interpuesto por el partido Nueva Alianza.

El dilema sobre la validez del acuerdo impugnado y la razo-
nabilidad de los agravios hechos valer por el recurrente tiene va-
rias aristas. En primer lugar, el TEPJF tenia que establecer cdmo
interpretar el Acuerdo 155 a la luz del texto constitucional, es de-
cir, como entender las excepciones establecidas por la ley para
determinar si los casos enumerados en el Acuerdo estan acordes
con ésta. Adicionalmente, algunas cuestiones importantes en es-
ta sentencia consisten en determinar cdmo asegurar la equidad
en la contienda electoral, es decir, evitar el abuso del poder para
influir en las preferencias electorales y al mismo tiempo permitir
que el Estado continue realizando sus funciones.

Como es bien sabido, 2010 fue un ano muy importante en el
ambito electoral, ya que muchas entidades renovaron sus go-



biernos y sus congresos locales. Para varios analistas y comen-
taristas, ese afio también seria de utilidad para avanzar algunos
prondsticos o tendencias para las elecciones de 2012. Las
entidades que llevaron a cabo procedimientos electorales fue-
ron: Aguascalientes, Baja California, Baja California Sur, Chia-
pas, Chihuahua, Coahuila, Durango, Guerrero, Hidalgo, Oaxaca,
Puebla, Quintana Roo, Sinaloa, Tamaulipas, Tlaxcala, Veracruz y
Zacatecas. Esto quiere decir que mas de la mitad de las entida-
des del pais tuvieron ano electoral, lo cual hace evidente la gran
importancia de 2010 para los gobiernos, actores y partidos poli-
ticos, asi como para la ciudadania.

En este sentido, el recurso de apelacion interpuesto por Nue-
va Alianza estaba basado en la preocupacion de que la publici-
dad permitida hubiera podido crear condiciones inequitativas en
todas las contiendas electorales programadas durante 2010, en
transgresion a las finalidades de la Constitucion y las leyes regla-
mentarias en la materia (SUP-RAP-57/2010, 26).

Desafortunadamente para Nueva Alianza, el recurso de ape-
lacion para casi todas las entidades involucradas fue interpuesto
fuera del plazo legal, es decir, se actualizé una causal de impro-
cedencia que tuvo por efecto sobreseer la apelacion respecto de
todas las entidades, a excepcion de Baja California. Esto fue asi
en virtud de que en dichas entidades ya habia comenzado el pro-
ceso electoral, lo cual convertia todos los dias en habiles. Es im-
portante mencionar que los procesos electorales no inician con el
periodo de campana, sino que comprende actos anteriores.

En este sentido y Uunicamente a manera de ejemplo, vale la
pena recordar las disposiciones en este tema en materia fede-
ral, con la precision que cada entidad cuenta con su legislacion
electoral local y que ésta fue tenida en cuenta para determinar
el inicio del proceso electoral en cada caso (SUP-RAP-57/2010,
31-3). El Cbdigo Federal de Instituciones y Procedimientos Elec-
torales (Cofipe) define el proceso electoral como el conjunto de
actos ordenados por la Constitucion y este Codigo, realizados
por las autoridades electorales, los partidos politicos nacionales
y los ciudadanos, que tiene por objeto la renovacion periodica de



los integrantes de los Poderes Legislativo y Ejecutivo de la Unidn
(Cofipe, articulo 209.1). Este proceso comprende el plazo entre
octubre del afo previo al de la eleccion y concluye con el dic-
tamen y la declaracion de validez de la eleccién de presiden-
te de los Estados Unidos Mexicanos o una vez que el Tribunal
Electoral haya resuelto el ultimo de los medios de impugnacion
que se hubieren interpuesto, o cuando se tenga constancia de que
no se present6 ninguno (Cofipe, articulo 210.1). El proceso elec-
toral federal tiene las siguientes etapas: preparacion de la elec-
cion, jornada electoral, resultados y declaraciones de validez de
las elecciones. La primera etapa, que es de la que aqui se ocu-
pa, se inicia con la primera sesion que el Consejo General del
IFE celebre durante la primera semana de octubre del afio previo
a aquel en que deban realizarse las elecciones federales ordi-
narias y concluye al iniciarse la jornada electoral (Cofipe, articu-
lo 210.1-3).

En lo que atafie al plazo de la apelacion, la Ley General del
Sistema de Medios de Impugnacion en Materia Electoral (LGSMI-
ME) establece que una vez iniciado el proceso electoral, todos los
dias son habiles y que los medios de impugnacién deben presen-
tarse dentro de los cuatro dias contados a partir del dia siguien-
te de la notificacion (LGSMIME, articulos 7 y 8).

Con este antecedente, vale la pena realizar el siguiente re-
cuento cronoldgico en el caso analizado, sentencia SUP-RAP-
57/2010, 28-34:

1. ElAcuerdo 155/2010 fue emitido el 19 de mayo de 2010.

2. Los procesos electorales de las entidades mencionadas
comenzaron entre el 30 de octubre de 2009 y el 1° de
agosto de 2010. Siendo los procesos de Guerrero y Baja
California los ultimos en iniciar (15 de mayo de 2010y 1°
de agosto de 2010, respectivamente).

3. El Acuerdo 155/2010 fue notificado el 20 de mayo de
2010.

4. La apelacion fue interpuesta el 26 de mayo de 2010.



Esto quiere decir que la apelacion debid ser presentada el 24
de mayo de 2010 para poder analizar el fondo del asunto respec-
to de todas las entidades con proceso electoral durante el afno
anterior. Asi, el recurso sélo pudo ser analizado respecto del es-
tado de Baja California.

No obstante, antes de recapitular los razonamientos finales
del TEPJF en este caso, vale la pena analizar a mayor profundi-
dad las disposiciones que regulan la propaganda gubernamen-
tal y sus conceptos de excepcion, es decir, qué se ha entendido

ordinariamente por “servicios educativos”, “servicios de salud” y
“proteccion civil en casos de emergencia”.

Il. Propaganda gubernamental y sus excepciones

Todas las formas de gobierno implican flujos de comunicacion en-
tre gobernantes y gobernados, lo cual implica que unos y otros son
comunicadores y receptores (Whitehead 2011, 74). La propagan-
da gubernamental tiene una importancia innegable para alcanzar
muchos objetivos estatales: hacer visibles las ofertas de diferen-
tes servicios (como educacion, vivienda, salud, programas socia-
les, acceso a la justicia, entre otros), dar difusion a campanas de
diversa indole, avisar oportunamente sobre riesgos relacionados
con proteccion civil, asi como finalidades de concientizacion so-
bre derechos y obligaciones de los habitantes. Desde luego, han
sido reiteradas las ocasiones en que las plataformas y los recur-
sos estatales se han utilizado para cooptar, o incluso coaccionar,
los votos de los ciudadanos a través de la falsa promesa (0 ame-
naza) de que los programas y beneficios alcanzados son obra y
gracia del partido o gobernante en turno.

En este sentido, es mas que evidente la necesidad de disociar
las funciones y los roles del Estado de las elecciones, lo cual es-
ta expresamente reconocido en el articulo 41 constitucional, asi
como el resto de disposiciones encaminadas a regular la mate-
ria electoral. La relacidén entre los servicios estatales y las cam-
pafas politicas ha tenido una larga evolucidén y hasta se puede
afirmar que éste es uno de los temas que abre la discusion de la



transicion politica en México, cuyo estudio se ha enfocado pre-
ponderantemente en la cuestidon electoral.

A diferencia de muchos paises latinoamericanos, el régimen
que impero6 en México no fue tan sanguinario ni brutal como otros
en los que hubo frecuentes golpes de Estado, ataques extrema-
damente abiertos y generalizados contra la poblacion civil —ur-
bana y rural—, permanencia de una persona en el poder, entre
otros factores. En México, si bien hubo un régimen autoritario en
el que fueron cometidos crimenes de lesa humanidad y repre-
sion politica, siempre existid sucesion presidencial, aunque ésta
fuera meramente formal y una buena parte de la poblacién estu-
viera dispuesta a sacrificar la libertad politica, a cambio de esta-
bilidad y desarrollo econ6micos. En consecuencia, el analisis de
la transicidon democratica se ha enfocado principalmente al tema
electoral, considerando que ésta sélo implica la proteccion de de-
rechos politicos.

Algunos autores han propuesto que estos procesos inician con
la salida de un régimen autoritario y terminan después de que elec-
ciones competitivas hayan dado lugar a dos transferencias paci-
ficas sucesivas de gobierno entre partidos contendientes, o bien,
cuando los actores politicos importantes aceptan que el proceso
electoral es la Unica forma de reasignar puestos publicos (White-
head 2011, 46-7). Sin embargo, bajo estos estandares, muchos
procesos de democratizacion serian cuestionables.

La consecuencia mas importante de esta concepcion fue creer
que la equidad electoral se habia alcanzado con la alternancia en
el Ejecutivo, es decir, la llegada de una democracia “formal”, y que el
balance seria automatico (Trevifio Rangel 2009, 650). Como se
supo con posterioridad, esto no fue asi: la reforma constitucional
de 2007 inevitablemente lleva a recordar el proceso electoral de
2006, especialmente el de la eleccion presidencial y la serie
de supuestas irregularidades e interrogantes que surgieron a
raiz del minimo margen de diferencia de 0.56% entre Felipe de
Jesus Calderdn Hinojosa y Andrés Manuel Lopez Obrador. Es-



tas elecciones fueron la prueba de fuego de un sistema electo-
ral que se pensaba infalible y el resultado sorprendi6 a todos al
percatarse de la insuficiencia que se tuvo para vigilar a los acto-
res politicos.

Reducir las transiciones a asegurar Unicamente la adopcion
de algunas reglas y procedimientos para crear una cierta estabi-
lidad, es negar que los procesos de democratizacion son mucho
mas complejos que unicamente promulgar nuevas leyes o ase-
gurar elecciones pacificas. Una politica completa de transicion
debe incluir una estrategia de combate a la impunidad, rescate
de la verdad historica, reparaciones a las victimas del régimen
autoritario o el conflicto en cuestion, asi como una reforma insti-
tucional (Cutter Patel 2010). En este sentido, se ha establecido
que las transiciones se caracterizan por ofrecer soluciones lega-
les para confrontar los excesos y delitos de los regimenes repre-
sivos precedentes; son periodos asociados nhecesariamente con
episodios de cambios politicos (Akech 2010, 16). La finalidad de
una transicion democratica no consiste solamente en sancionar
las faltas o los delitos del pasado, sino en recomponer el tejido
social, encontrar la forma de salir del autoritarismo y establecer
un verdadero Estado de Derecho, por medio de distintas refor-
mas legales (Akech 2010, 16). Asi, la reestructura de los sistemas
electorales forma parte de esta amplia gama de politicas publicas
a implementar durante un periodo de democratizacién que bus-
can evitar futuros abusos del poder.

Las tematicas de justicia transicional usualmente se estudian
en paises donde existieron conflictos armados o violencia recu-
rrente, con graves violaciones a derechos humanos. Bajo esta
perspectiva, el régimen mexicano puede parecer light o muy be-
névolo en comparacion con otros, pero €so no quiere decir que
algunos de estos elementos no se hayan presentado en nues-
tro pais, por ejemplo, un régimen autoritario, graves violaciones
a los derechos humanos, episodios de conflictos armados en va-
rias zonas, represion politica, altos indices de corrupcién y crimi-
nalidad. En este sentido, México es un pais que indudablemente
se encuentra en un proceso de democratizacion que no inicid



ni terminé en el afio 2000 con la sucesidn presidencial. En opi-
nion de John Ackerman, una caracteristica esencial de la demo-
cracia es contar con un debate plural y confrontacion abierta de
ideas y no negociaciones pactadas en la opacidad, es decir, que
exista un equilibrio real distinto de un consenso artificial (Acker-
man 2010, XXI). Sin embargo, para llegar a este consenso real,
es fundamental resaltar la importancia de la persuasion, la de-
liberacién y la promocién de civilidad y responsabilidad (White-
head 2011, 56).

En consecuencia, el papel del Estado es fundamental para el
proceso de democratizacion. Dentro de este rol se encuentra la
tarea de crear leyes que permitan regular la conducta de los indi-
viduos y sancionar comportamientos ilicitos a través de mecanis-
mos procesales efectivos. No obstante, el Estado no es el Gnico
encargado de sentar las bases de una verdadera democracia; un
componente adicional de innegable trascendencia es la participa-
cion ciudadana. En pocas palabras, este proceso Unicamente se
puede llevar a cabo con la voluntad de todos los actores involu-
crados, y esta voluntad requiere de acordar principios y objetivos
compartidos. Asi, la ley no es s6lo una herramienta para regular
la conducta del Estado y los particulares, sino que es un reflejo
de las aspiraciones, necesidades y valores colectivos.

Por otro lado y dentro del contexto electoral mexicano, los me-
dios de comunicacidn se han convertido en un factor clave, espe-
cialmente a partir de las elecciones presidenciales de 2000, tanto
para las campafias politicas como para el gobierno. Por ejemplo,
Vicente Fox construy6 su imagen y ventaja a través de los me-
dios de comunicacién masiva, principalmente la televisién (Gar-
cia y Figueiras 2006, 250-1); de ahi la trascendencia que éstos
tuvieron durante su gobierno y, de cierta forma, la creacion de
una nueva férmula para la publicidad y la competencia politicas
en México.

Posteriormente, la propia campana de 2006 estuvo plaga-
da de actos que, en opinidn de muchos, crearon condiciones in-
equitativas en la contienda, como la participacion de particulares



en actos de campana y el financiamiento de partidos, el uso ex-
cesivo de los medios masivos de comunicacion, los spots ne-
gativos en contra de los candidatos y, mas relevante para este
estudio, la injerencia del entonces presidente, Vicente Fox, en
el proceso electoral de su sucesor (Trevino Rangel 2009, 639).
Una de las lecciones mas importantes del proceso electoral de
2006 fue reconocer que en las elecciones participan diversos
actores mas alla de los partidos politicos, sus candidatos y los
votantes, incluyendo grupos empresariales, medios de comuni-
cacion, movimientos sociales o al gobierno en aquel caso. Pa-
radojicamente, Vicente Fox hizo uso de las practicas de manejo
del aparato estatal con fines electorales que tanto habia criticado
como representante de la oposicion en otro momento, y que des-
afortunadamente no fue valorada en justa dimensidn por el TEPJF
(Ackerman 2010, 130).

En este sentido, la reforma constitucional de 2007 parece re-
conocer la serie de factores cuestionables que tuvieron lugar
durante la campafa y la eleccion de 2006. Particularmente la in-
tervencidn del presidente Fox y la creacion del “peligro para Méxi-
co” pudieron condicionar la actuacién de los actores politicos e
influyeron en la percepcion de los votantes, con un riesgo muy
grande para una verdadera consolidacion democratica en el pais
(Trevifio 2009, 643).

En consecuencia, esta reforma busca procesos electorales
balanceados, lo cual implica limitar la actividad propagandistica
de los gobernantes. Si bien es cierto que todas las personas tie-
nen derecho a la libertad de expresion, en el caso de las autori-
dades existe un principio mas importante en conflicto: la equidad
de las contiendas electorales. La proyeccion mediatica y la dis-
ponibilidad de recursos publicos de un mandatario producen ma-
yores consecuencias en el equilibrio de los comicios —esto, sin
contar la posibilidad de utilizar los programas sociales como me-
dios de propaganda partidista— (Rabago 2011).

En este contexto se crea la reforma constitucional con la pro-
hibicion expresa de permitir cualquier tipo de publicidad guberna-
mental, de cualquier orden, durante los procesos electorales. Esta



proscripcion no s6lo comprende a la administracion centralizada,
sino a la descentralizada y a los érganos constitucionalmente au-
tobnomos también (SCJIN/IIJ-UNAM 2010, 147).

El propio TEPJF rescata la finalidad de esta disposicidén en su
sentencia y hace referencia a una jurisprudencia, la cual interpre-
ta que las disposiciones constitucionales en la materia, asi como
el Cofipe, buscan salvaguardar los principios de imparcialidad y
equidad de la contienda, razon por la cual la propaganda guber-
namental debe limitarse en su contenido (evitando influir en las
preferencias), asi como en su temporalidad (desde la precampa-
Aa hasta el final de la jornada); lo contrario atentaria en contra de
la obligacion de imparcialidad del gobierno, propio de un Estado
democratico (SUP-RAP-57/2010, 10-11). Esto obedece a un con-
texto histérico ampliamente conocido de difundir obras publicas
durante campanas para influir en el electorado, por lo que esta
reforma busca una verdadera equidad electoral e impedir el uso
de los cargos como trampolines (Ackerman 2010, XXV-XXVI).

Asi, es pertinente hacer un andlisis de las tres excepciones del
articulo 41 constitucional, a efecto de tener una mayor claridad de
estos conceptos, sus posibles interpretaciones y los alcances que
la autoridad dio a este precepto, tanto para la creacion del Acuer-
do impugnado, como para la sentencia emitida por el TEPJF.

De las tres excepciones que plantea la norma constitucional,
las que presentan aspectos mas interesantes son servicios de
educacion y de salud. Esto es asi en virtud de que conforman
no sélo una obligacién de servicio por parte del Estado, sino que
también son derechos fundamentales reconocidos constitucional
e internacionalmente; algunos autores los llaman derecho-deber
para describir con mayor puntualidad su naturaleza y alcances
(Carbonell 2005, 326).

Servicios educativos
La Constitucion establece que el Estado impartird de manera

obligatoria educacion preescolar, primaria y secundaria, ademas
de que promovera la superior y la investigacion cientifica y tec-



nologica (CPEUM, articulo 3). Este mandato esta distribuido entre
los 6rdenes federal, local y municipal, el cual implica una obliga-
cion por parte del Estado a garantizar, respetar y adoptar dispo-
siciones especificas, en términos de la Convencion Americana
de Derechos Humanos (CADH, articulo 2) y del Comité de Dere-
chos Econdmicos Sociales y Culturales (Observaciéon General
13, parrafo 46), para que exista un sistema educativo de calidad
en todo el pais.

En opinién de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién (SCJUN),
la finalidad de la distribucion de esta competencia entre los tres
ordenes es asegurar el acceso de los individuos a la educacion,
segun se desprende de la siguiente jurisprudencia:

EL ARTICULO 40. DE LA LEY RELATIVA DEL DISTRITO
FEDERAL CUMPLE CON EL MANDATO CONTENIDO EN
EL DIVERSO 32 DE LA LEY GENERAL DE EDUCACION,
AL PERMITIR QUE EL GOBERNADO EJERZA EN FORMA
PLENA SU DERECHO A LA EDUCACION Y LOGRE UNA
EFECTIVA IGUALDAD EN OPORTUNIDADES DE ACCESO
Y PERMANENCIA EN LOS SERVICIOS EDUCATIVOS. De
lo dispuesto en el articulo 32 de la Ley General de Educacion
se desprende que la intencion del legislador fue que la funcion
de las autoridades educativas permitiera el ejercicio pleno
del derecho a la educacion de cada individuo, asi como una
mayor equidad educativa y el logro de la efectiva igualdad
en oportunidades de acceso y permanencia en los servicios
educativos, por lo que es inconcuso que si el articulo 40. de la
Ley de Educacion del Distrito Federal establece la obligacion
de impartir la educacion preescolar y media superior por parte
del gobierno de dicha entidad, se cumple con ese mandato.
Controversia constitucional 29/2000. Poder Ejecutivo Federal.
15 de noviembre de 2001. Once votos. Ponente: Sergio
Salvador Aguirre Anguiano. Secretario: Pedro Alberto Nava
Malagon (Tesis P./J. 146/2001).



De igual forma, la educacion esta relacionada con la libertad
de catedra; en palabras de Miguel Carbonell, el contenido de la
ensefanza abarca tanto la imparticion de clases (eligiendo mé-
todo y contenidos), asi como la expresidén publica de opiniones
cientificas (Carbonell 2005, 337). En este sentido, la interpreta-
cion de la jurisprudencia y la doctrina nacional ha sido en el sen-
tido de considerar la educacion como un derecho reconocido en
la Constitucidén, enfocado a la obligacidén del Estado de proveer
a los individuos de un aparato que imparta formacion escolar ba-
sica y promueva otros tipos de educacion.

En el ambito internacional, el Comité de Derechos Econ6mi-
cos, Sociales y Culturales ha establecido con mayor claridad los
siguientes requisitos que debe observar un sistema educativo pa-
ra considerar que cumple con los estandares del articulo 13 del
Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Cultu-
rales, del cual México es parte desde 1981 (Observacion Gene-
ral 13, parrafo 6):

1) Disponibilidad. Se refiere a la existencia de institucio-
nes y programas suficientes, asi como sus condicio-
nes de funcionamiento.

2) Accesibilidad. Se refiere a que la educacion sea
accesible material y econémicamente y que funcione
bajo criterios de no discriminacion, es decir, que todas
las personas puedan acceder a los servicios educati-
vos, sin distinciones o exclusiones.’

3) Aceptabilidad. Los contenidos y métodos pedagogi-
cos deben ser pertinentes, adecuados y de buena ca-
lidad.

T La Corte Interamericana de Derechos Humanos (CIDH) se ha pronunciado sobre
los derechos de los nifos, igualdad ante la ley y falta de acceso a varios derechos,
entre ellos educacion, por cuestiones de nacionalidad (Caso de las Nifias Yean y
Bosico vs. Republica Dominicana). Inclusive, el acceso a la educacién y a la salud
se ha considerado como parte de una vida digna que debe garantizar el propio
Estado (Caso de Instituto de Reeducacion del Menor vs. Paraguay).



4) Adaptabilidad. La educacion debe ser lo suficiente-
mente flexible para adaptarse a las sociedades y co-
munidades, segun sus contextos.

La caracteristica de accesibilidad es muy interesante para es-
te estudio. Si bien la interpretacion de la Observacion General 13
sobre accesibilidad esta enfocada a los aspectos materiales de
la educacion y a la posibilidad de los individuos de tener ésta, el
Estado también cumple con esta obligacion a través de dar a co-
nocer la oferta educativa a la poblacion. Asi, se puede entender
qgue hacer la educacion accesible también comprende los medios
para difundir la informacion relacionada con ésta. En este sentido,
el tema de accesibilidad esta intimamente ligado con la propagan-
da gubernamental y con la sentencia analizada: como lograr la
formula adecuada para que el Estado pueda cumplir sus obliga-
ciones, sin afectar la equidad de la contienda electoral?

En resumen, el concepto de servicios de educacion ha sido
interpretado como la prestacion directa de la ensefianza esco-
larizada, ya sea cuando se habla del derecho humano o cuan-
do se habla de las facultades del Estado en los tres 6rdenes de
gobierno. En otro aspecto, se puede entender que los servicios
educativos comprenden otras actividades que permiten la pres-
tacion de éstos. Desde luego, en los casos de estos “derechos-
deberes”, como salud y educacion, el Estado esta obligado a
organizar todo su aparato para estar en posibilidad de cumplir
con esta obligacion, pero eso no quiere decir que la recaudacion
de impuestos, necesaria para prestar estos servicios, sea asimi-
lable a la prestacion de educacion y salud.

El TEPJF considero la posibilidad de continuar con la propa-
ganda gubernamental relacionada con los servicios de educacion,
pues era mucho mas amplia que Unicamente la prestacion directa,
como pretendia el quejoso. Asi, se considerd que los siguientes
casos del Acuerdo también estaban comprendidos dentro de la
excepcion de servicios educativos (SUP-RAP-57/2010, 76-82):



1)

La promocion nacional de México y sus centros turisticos,
incluyendo la campania “Vive México”, siempre que no ha-
ga referencias a los gobiernos federal, estatal o municipal,
porque busca el engrandecimiento de la cultura nacional
y porque la educacion debe atender a la comprension de
los problemas del pais, el aprovechamiento de sus recur-
sos, la defensa de la independencia econdémica y la con-
tinuidad y el acrecentamiento de la cultura mexicana.

Las campanas de educacion para el pago de impuestos, a
través del Servicio de Administracion Tributaria y los 6rga-
nos de finanzas de las entidades, en el marco de un “pro-
grama nacional de cultura contributiva” (que puede incluir
logos, pero no referencias al gobierno, ni logros ni planes
de programas sociales u obra publica) porque fomenta
los vinculos de identidad y economia nacional, necesa-
rios para la promocidn de una cultura fiscal sustentada en
el cumplimiento voluntario y oportuno de las obligaciones
fiscales. Esto coadyuva a la educacion de la poblacién en
materia retributiva y a los fines informativos que la socie-
dad requiere.

Las campafas de comunicacion social del Banco de Méxi-
co, cuyo contenido sea exclusivamente educativo, siem-
pre que no incluya referencia o logo del gobierno federal
y no haga mencion de logros. La razén de esta excepcion
consiste en que las campanas permanentes del Banco de
México persiguen fines informativos y de orientacion so-
cial que brindan educacion a la poblacion en materia eco-
ndémica.

La campafa de comunicacién social relativa a los “Feste-
jos del Bicentenario de la Independencia y Centenario de
la Revolucion”, la cual debera tener caracter absolutamen-
te institucional, sin logos o referencias a cualquier gobierno



0 propaganda personalizada de servidores publicos. Esto
es asi, porque con base en el articulo 3° constitucional, la
educacion del Estado debe fomentar el amor a la patria.

En este rubro, parece que el TEPJF cae en la peticion de prin-
cipio de asumir que estas campanas estan necesariamente ligadas
con la educacion de la poblacion, es decir, no hay una argumen-
tacion clara y puntual de por qué estos casos estan comprendidos
en la excepcidon del articulo 41 constitucional. Desde luego, na-
die pone en duda que estas campanas buscan difundir informa-
cidon de interés y promover la civilidad entre las personas, pero la
interpretacion constante de “servicios de educacion” ha sido mu-
cho menos extensa. Desde luego, ampliar la interpretacion de
un precepto constitucional no es negativo, mucho menos cuan-
do se busca un espectro mas amplio de protecciéon del individuo
o crear un antecedente de interpretaciéon conforme. Las cuestio-
nes radican en que esta ampliacion carezca de una justificacion
suficiente, ya sea en el aspecto legal o contextual y que en es-
te caso se trata de regular la actividad del Estado y no de prote-
ger individuos.

En el caso especifico de “Vive México”, campana eminente-
mente televisiva, es muy dudoso el contenido educativo de sus
spots. Si bien es publicidad de mucho valor estético y de un gran
despliegue de produccion, en la mayoria de los casos no cuenta
con un contenido histérico o informativo, sino que se trata de una
serie de imagenes acompafadas de musica y, en algunos casos,
de mensajes turisticos de poca profundidad como para ser consi-
derados de indole educativa. En un muestreo al azar de capsulas
disponibles en la red sobre distintas entidades, se puede perci-
bir que en la mayoria de ellas ni siquiera existe un texto (“Méxi-
co es Tuyo”, “Vive México”, Querétaro, Guanajuato, Riviera Maya
& Yucatan Peninsula, Quintana Roo, Chiapas, Veracruz, Distrito
Federal y Estado de México).



Algo similar sucede con las campanfas del Banco de México y
el Servicio de Administracion Tributaria, y parece que el TEPJF con-
funde el concepto de civilidad con el de servicios de educacion.
Incluso se antoja un poco mas riesgoso que este tipo de publici-
dad sea permitido, considerando que frecuentemente se ha dado
un tinte politico-electoral a las politicas fiscal y monetaria.

En las camparfas sobre el Bicentenario resulta mucho mas
claro afirmar que existe una finalidad no sélo de conmemoracion
sino educativa, dado que las capsulas televisivas y radiofonicas
difunden informacion sobre la historia nacional, en especifico de
momentos clave como la Independencia y la Revolucion (Méxi-
co 2010). Este supuesto no resulta tan chocante como el resto,
en tanto se ajuste a unicamente difundir contendidos histori-
cos, sin relacionarlos con el gobierno, sus logros, algun partido
o candidato. Desde luego, éste no es un caso de prestacion
de servicios educativos en el sentido estricto del término, pe-
ro resulta en cierta forma un medio educativo que facilmente
puede ser incluido en la excepcion en comento. No obstan-
te, estas campafas no estan exentas de un uso partidista y los
organos de vigilancia deben estar muy atentos al respecto. Por
ejemplo, en dos spots estatales sobre el festejo del Bicentenario,
Guanajuato y Estado de México, existe un par de segundos en
los que se aprecia el nombre de la entidad bajo un fondo azul y
rojo, respectivamente (Bicentenario. Estado de México y Bicen-
tenario Guanajuato. Video Institucional);? sobra decir que se trata
de los colores de los partidos gobernantes en turno. A pesar del
contenido educativo de estos spots, ¢ la utilizacidn de los colores
de un partido en la campana gubernamental puede ser conside-
rada como un acto proselitista? Es una cuestion sobre la cual va-

2 Esmuy interesante estudiar el contenido del video de Guanajuato. Aunque la primera
parte es una promocién sobre el tema del Bicentenario, la segunda parte es una
plataforma de planes de gobierno sobre educacion, infraestructura, entre otros. Si
bien es probable que no haya sido transmitido durante un proceso electoral, es
una clara muestra de como una campafia exclusivamente “histérica” o “educativa”
se puede convertir en un medio de promocion con fines electorales. En suma, al
analizar estos casos se debe atender al contenido concreto y no a su finalidad o
razon de ser en abstracto.



le la pena reflexionar, pues la practica de cambiar colores y logos
con el cambio de partidos en el poder es bastante frecuente. La
pregunta principal seria si esto puede ser considerado como ele-
mento que repercute en la equidad de la contienda, al identificar
a un partido y un Estado, a través de ciertos colores.

En este punto, la argumentacion de Nueva Alianza tampoco
fue lo suficientemente contundente, dado que se constriind sélo
a la interpretacion literal del texto constitucional, considerando
que la CPEUM se refiere estrictamente a la “educacion publica” y
no a cualquier servicio educativo. No obstante, no establece con
claridad como es que estas excepciones son contrarias a la fina-
lidad de la norma, es decir, como crear condiciones inequitativas
o permitir al Estado apartarse de su deber de imparcialidad du-
rante la contienda electoral.

En otras ocasiones el TEPJF ha interpretado de manera simi-
lar los acuerdos emitidos por el Consejo General del IFE. En este
sentido, existe coherencia en el actuar del Tribunal, sin embar-
go, seria deseable contar con una explicacion mas elaborada de
las razones para considerar todos estos ejemplos como servicios
educativos cuando la interpretacion nacional e internacional de
educacion es mucho mas restringida. Desde luego, en un sentido
amplisimo, mucha informacién y actividades tienen un efecto edu-
cativo, pero eso no quiere decir que sean parte de la obligacion
de “educar” del Estado y, por consecuencia, casos comprendidos
en el marco de excepcidn sobre propaganda gubernamental.

Finalmente, aunque los argumentos o pruebas de los recurren-
tes no sean suficientemente contundentes, el TEPJF tiene la labor
de justificar de forma adecuada sus posturas, es decir, de fundary
motivar sus decisiones y no unicamente confirmar a falta de me-
jores razones para revocar, sobre todo tratandose de casos que
se prestan a dudas razonables sobre su razon de ser.

Servicios de salud

La segunda excepcion del articulo 41 esta relacionada con los ser-
vicios de salud. Invariablemente, los servicios de salud se deben



estudiar junto con otras disposiciones constitucionales que esta-
blecen este derecho y regulan la distribucion de facultades.
Como derecho, la salud esta regulada en el articulo 4 de la
CPEUM y se ha considerado de caracter prestacional, en tanto re-
quiere de una serie de obligaciones positivas por parte del Estado
para ser respetado y garantizado. Una cuestion muy importante
es que tiene una doble dimension, en tanto es un estado fisico-
psiquico individual, pero también tiene un aspecto social (Carbo-
nell 2005, 814). Esto también ha sido reconocido por el maximo
tribunal del pais, como se puede apreciar del siguiente criterio:

DERECHO A LA SALUD. NO SE LIMITA AL ASPECTO
FiSICO, SINO QUE SE TRADUCE EN LA OBTENCION DE
UN DETERMINADO BIENESTAR GENERAL. El referido
derecho, contenido en el articulo 40. de la Constitucidn Politica
de los Estados Unidos Mexicanos y reconocido en diversos
tratados internacionales suscritos por México, no se limita a
la salud fisica del individuo, es decir, a no padecer, o bien,
a prevenir y tratar una enfermedad, sino que atento a la propia
naturaleza humana, va mas alla, en tanto comprende aspectos
externos e internos, como el buen estado mental y emocional
del individuo. De ahi que el derecho a la salud se traduzca en la
obtencidn de un determinado bienestar general integrado por el
estado fisico, mental, emocional y social de la persona, del que
deriva un derecho fundamental mas, consistente en el derecho
a la integridad fisico-psicolégica (Tesis P. LXVI11/2009).

La interpretacion jurisprudencial, en este caso, es todavia mas
contundente que en el supuesto de servicios de educacion. La
Suprema Corte de Justicia de la Nacidén ha definido que los ser-
vicios de salud son las acciones y medidas que el Estado debe
adoptar, dirigidas a proteger, promover y restaurar la salud de la
persona y de la colectividad, encaminados a garantizar un nivel
de vida adecuado, con base en diversos tratados internaciona-
les, segun el siguiente criterio:



DERECHOALASALUD. SUREGULACION EN ELARTICULO
40. DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS
UNIDOS MEXICANOS Y SU COMPLEMENTARIEDAD CON
LOS TRATADOS INTERNACIONALES EN MATERIA DE
DERECHOS HUMANOS. Este Alto Tribunal ha sefalado que
el derecho a la proteccion de la salud previsto en el citado
precepto constitucional tiene, entre otras finalidades, la de
garantizar el disfrute de servicios de salud y de asistencia
social que satisfagan las necesidades de la poblacion, y que
por servicios de salud se entienden las acciones dirigidas
a proteger, promover y restaurar la salud de la persona y
de la colectividad. Asi, lo anterior es compatible con varios
instrumentos internacionales de derechos humanos, entre los
que destacan el apartado 1 del articulo 25 de la Declaracion
Universal de los Derechos Humanos, que senala que toda
persona tiene derecho a un nivel de vida adecuado que le
asegure, asi como a su familia, la salud y el bienestar y en
especial la alimentacién, el vestido, la vivienda, la asistencia
médica y los servicios sociales necesarios; el articulo 12 del
Pacto Internacional de Derechos Econbémicos, Sociales y
Culturales, que alude al derecho de toda persona al disfrute
del mas alto nivel posible de salud fisica y mental, y refiere que
los Estados deben adoptar medidas para asegurar la plena
efectividad de este derecho; y el articulo 10 del Protocolo
Adicional a la Convencién Americana sobre Derechos
Humanos en materia de Derechos Econ6micos, Sociales y
Culturales "Protocolo de San Salvador", segun el cual toda
persona tiene derecho a la salud, entendida como el disfrute del
mas alto nivel de bienestar fisico, mental y social. En ese
sentido y en congruencia con lo establecido por el Comité de
Derechos Econdémicos, Sociales y Culturales de las Naciones
Unidas, el derecho a la salud debe entenderse como una
garantia fundamental e indispensable para el ejercicio de
los demas derechos humanos y no sélo como el derecho a
estar sano. Asi, el derecho a la salud entrafia libertades y
derechos, entre las primeras, la relativa a controlar la salud



y el cuerpo, con inclusion de la libertad sexual y genésica, y
el derecho a no padecer injerencias, torturas, tratamientos o
experimentos médicos no consensuales; y entre los derechos,
el relativo a un sistema de proteccidn de la salud que brinde a
las personas oportunidades iguales para disfrutar del mas alto
nivel posible de salud. Asimismo, la proteccion del derecho a
la salud incluye, entre otras, las obligaciones de adoptar leyes
u otras medidas para velar por el acceso igual a la atencion
de la salud y los servicios relacionados con ella; vigilar que la
privatizacion del sector de la salud no represente una amenaza
para la disponibilidad, accesibilidad, aceptabilidad y calidad de
los servicios; controlar la comercializacién de equipo médico
y medicamentos por terceros, y asegurar que los facultativos y
otros profesionales de la salud reunan las condiciones
necesarias de educacion y experiencia; de ahi que el derecho
a la salud debe entenderse como un derecho al disfrute de
toda una gama de facilidades, bienes, servicios y condiciones
necesarios para alcanzar el mas alto nivel posible de salud
(Tesis 1a. LXV/2008).

Asimismo, la SCJN ha establecido cuales son los distintos ser-
vicios de salud, dependiendo del prestador, con fundamento en
la Ley General de Salud, a saber:

1) Servicios publicos

2) Servicios derechohabientes de instituciones publicas de
seguridad social

3) Servicios sociales y privados

4) Otros, como el Sistema Social de Protecciéon de Salud
(Tesis P./J. 136/2008).

En el ambito internacional, el Comité de Derechos Econdmi-
cos, Sociales y Culturales ha reconocido que la salud es un estado
de completo bienestar fisico, mental y social, no sélo la ausencia de
afecciones o enfermedades, lo cual abarca una gama amplia
de factores socioeconémicos que permiten a las personas llevar



una vida sana. Ademas, la efectividad de este derecho requiere una
serie de politicas, programas de salud y adopcion de marco juri-
dico, asi como la atencidén oportuna y el acceso a otros factores
determinantes, como agua, alimentacién, vivienda, condiciones
laborales adecuadas, medio ambiente y educaciéon (Observacion
General 14, parrafos 1, 4, 11 y 12). Para este Comité, los servicios
de salud deben contar con las siguientes caracteristicas:

1) Disponibilidad. Implica contar con una oferta de servicios,
programas y centros de salud lo suficientemente amplia.

2) Accesibilidad para toda la poblacion. Bajo criterios de no
discriminacion, accesibilidad fisica y econdémica, asi como
acceso a la informacion.

3) Aceptabilidad. Los servicios de salud deben ser respetuo-
sos de la ética médica y culturalmente apropiados.

4) Calidad. Los establecimientos, bienes y servicios deben
ser apropiados desde el punto de vista médico y cientifi-
co, asi como contar con personal médico capacitado.

El segundo punto es particularmente interesante para este es-
tudio, ya que comprende el derecho de solicitar, recibir y difundir
informacion relacionada con la salud. Desde luego, el Estado es
el principal obligado a informar a la poblacion sobre los servicios
de salud, riesgos epidemioldgicos y derechos de los usuarios, asi
como en garantizar la igualdad en el acceso a la salud. Estos dos
mandatos implican que el Estado debe organizar todo el aparato
(en aspectos legislativo y operacional) para proporcionar estos
servicios y asignar correctamente su presupuesto.

La pregunta es si el texto del articulo 41, base lll, apartado C
permite una interpretacion en el sentido de difundir toda la pro-
paganda gubernamental, relacionada con la salud, no obstante
no se trate de la prestacion directa del servicio. En este punto se
centr6 el agravio hecho valer por Nueva Alianza, argumentan-
do que el texto constitucional se refiere Unicamente a la pres-
tacion directa de la salud y no comprende otros organismos de
coadyuvancia.



El TEPJF considerd que las propagandas de Loteria Nacional y
Pronosticos para la Asistencia Publica inciden en los servicios de
salud y que su labor se debe entender como el conjunto de activi-
dades que se llevan a cabo para la satisfaccion de la aludida ne-
cesidad colectiva de interés publico, las cuales comprenden todos
aquellos actos, medios y recursos que son indispensables para
su prestacion adecuada (SUP-RAP-57/2010, 76-7; 85-6).

A diferencia del criterio de la SCJUN analizado con anterioridad,
el TEPJF incluy6 también “otros actos indispensables” para su pres-
tacion adecuada, considerando que la facultad del articulo 39 de
la Ley Organica de la Administracion Publica Federal, obliga a la
Secretaria de Salud a aplicar los fondos reunidos por Loteria
Nacional y Prongsticos para la Asistencia Publica. En este sen-
tido, las actividades de administracion y control de recursos ma-
teriales y econdmicos permiten la adecuada prestacion de estos
servicios, por lo que la obtencion de recursos también debe es-
tar incluida en la excepcion constitucional sobre propaganda gu-
bernamental (SUP-RAP-57/2010, 95-6).

En este caso, sucede algo similar al supuesto de servicios
educativos y las conclusiones de la seccién anterior sobre la jus-
tificacion de estos casos de excepcion. El TEPJF se aleja de la in-
terpretacion constante sobre servicios de salud para incluir las
actividades de obtencion de fondos que se realizan a través de
Loteria Nacional y Pronésticos para la Asistencia Publica. Des-
de luego, esto no implica que no sea positivo en muchos casos
optar por una definicibn amplia del texto constitucional, pero, en
este caso, si se considera que servicios de salud es cualquier ac-
tividad de la que requiera el Estado para garantizar este derecho,
se terminara por concluir que muchas mas actividades estarian
comprendidas dentro del supuesto del articulo 41 constitucional
y en cierto modo, la excepcidén se desnaturalizaria al perder su
caracter “excepcional”.



Otras excepciones en el Acuerdo 155

Ademas de los supuestos analizados en los apartados anterio-
res, el Acuerdo 155 también incluye dentro de los supuestos
de excepcidn a las actividades para el levantamiento del Censo de
Poblacién y Vivienda 2010, asi como el programa radiofénico “La
Hora Nacional.

En primer lugar, en el Acuerdo 155 se consider6 que los cen-
S0s no se realizan con fines politicos y se llevan a cabo cada 10
anos, bajo responsabilidad del Instituto Nacional de Estadistica
y Geografia (INEGI), el cual es un organismo publico con autono-
mia técnica y de gestion, con personalidad juridica y patrimonio
propios. El Acuerdo impugnado fundamenté la inclusion de las
actividades del Censo de Poblacién y Vivienda 2010 dentro de la
lista de excepciones a la propaganda gubernamental, con base
en la necesidad de concientizar a la poblacion sobre la importan-
cia de su participacion en el levantamiento del censo (SUP-RAP-
57/2010, 16-7). En este sentido, Nueva Alianza argumento que el
hecho de llevar el censo cada 10 afos, de ninguna forma consti-
tuye una justificacion suficiente para incluir esta actividad dentro
de la referida lista de excepciones (SUP-RAP-57/2010, 48).

El TEPJF tampoco considerd procedente este agravio. Ade-
mas, de las razones esgrimidas por el IFE en el Acuerdo, el TEPJF
considerd que el INEGI coadyuva al desarrollo nacional, al sumi-
nistrar informacion de calidad, pertinente, oportuna y veraz, asi
como que la naturaleza del censo poblacional es eminentemen-
te informativa y no contiene ninguna referencia al gobierno o sus
logros, por lo que no trasgrede la prohibicion constitucional (SUP-
RAP-57/2010, 98-100).

Parece artificial que el TEPJF considere que la sola disposicion
normativa de que el Censo de Poblacion y Vivienda no tenga fi-
nalidades electorales sea suficiente para que su uso electoral
no ocurra en la realidad. Ya se ha visto bastante como diferen-
tes funciones, programas y recursos gubernamentales han sido
utilizados con fines politicos, aun cuando existe prohibicion le-
gal expresa. Incluso el manejo y la divulgacion de la informacion



estadistica puede tener un impacto politico muy importante. Pa-
ra ejemplo basta el reciente conocimiento sobre la existencia de
un acuerdo entre las principales fuerzas politicas para ocultar las
cifras de aumento de pobreza en el pais, debido al impacto que
podrian tener en las elecciones de 2009 (Gonzalez 2011). Es-
te estudio sobre pobreza fue divulgado por el Consejo Nacional
de la Politica Social, con base en la Encuesta Nacional de
Ingreso-Gasto que elabora el INEGI.

Este caso plantea dificultades serias con el texto constitucional,
ya que no esta previsto como causa de excepcidon y no se pue-
de negar la importancia del Censo de Poblacion y Vivienda para
reflejar nuevas variables y fendbmenos sociales, maxime cuando
se realiza cada 10 afnos.

El TEPJF se ha pronunciado sobre el caso del Censo de Po-
blacion y Vivienda en una sentencia subsecuente, aunque sobre
la posibilidad de que esta excepcion alcance la difusién de los
resultados del censo (SUP-RAP-102/2011). De forma interesan-
te, en esta ocasion el TEPJF determind que los agravios eran fun-
dados dado que la necesidad de incluir las actividades del censo
en los acuerdos del Consejo General del IFE estaba relacionada
con el levantamiento de informacién, pero que no tenia sustento
extender esta posibilidad a la difusion de los resultados. Esto es
asi en virtud de que la obtencion de datos es una tarea indispen-
sable para que el INEGI cumpla con sus funciones, mientras que
la publicacion de los resultados es una tarea que no sea afec-
tada por esta prohibicion y puede llevarse a cabo en un periodo
mas amplio que el levantamiento de informacion.

Este criterio confirma la postura del TEPJF sobre el caracter ex-
cepcional del Censo de Poblacion y Vivienda, sin embargo, sigue
sin ser muy clara la naturaleza educativa de la recoleccion de da-
tos para preparar el censo. La interpretacion ha sido en el sentido
de considerar que la inclusidén de esta actividad tiene finalidades
informativas, pero es bastante dudoso afirmar que “informar” y
“educar” son sinbnimos. Esta cuestion no es una discusion sobre
semantica sino sobre la constitucionalidad del Acuerdo 155.



En relacion con el programa de radio, “La Hora Nacional”, el
TEPJF considerd suficiente retirar referencias a programas gu-
bernamentales o0 a la promocion de servidores publicos, ya que
el programa no es en realidad un ejemplo de propaganda gu-
bernamental. Esta argumentacion es un tanto contradictoria con
la propia exposicion historica del programa en su pagina oficial
(que, por cierto, depende de la Secretaria de Gobernacién), en
la que se sefala que es un medio de comunicacién entre el go-
bierno (local o federal, en la actualidad) y la sociedad (“La Ho-
ra Nacional”):

Desde su origen, La Hora Nacional fue concebida como un
medio del gobierno federal para estrechar la comunicacion
con la sociedad y fortalecer la integracién nacional a través
del idioma, la cultura, las tradiciones y la creacion artistica.
Con el paso del tiempo, el objetivo se ha ampliado a ambitos
como la orientacion de los servicios publicos y las camparas
de interés social y cultural, entre otros.

Probablemente, este caso hubiera sido mas asimilable a la
lista de servicios de educacion por los contenidos informativos
del programa, pero afirmar que no tiene como finalidad promo-
ver programas, servicios y campafnas gubernamentales es con-
tradecir la propia informacion de la pagina oficial y su vinculacion
con la Secretaria de Gobernacion. Nuevamente, en estos casos
resulta insuficiente la argumentacion tanto del TEPJF, como del
quejoso para determinar cual deberia ser la mejor solucién a es-
te supuesto en el Acuerdo 155.

El deber de imparcialidad del Estado

Como ya se habia comentado con anterioridad, la finalidad del
articulo 41, base lll, apartado C de la Constitucién es garantizar
la neutralidad del gobierno frente a los procesos electorales. Esta
disposicion se tiene que interpretar en concordancia con el articulo



134 que establece la obligacion de imparcialidad de los servidores
publicos, asi como las modalidades de la propaganda guberna-
mental. Este deber no ha de ser interpretado como un obstaculo
para mantener comunicacion entre el gobierno y los particulares
(SUP-RAP-270/2009). Este fue el dilema que enfrenté el TEPJF al
resolver la apelacion interpuesta por Nueva Alianza.

En el caso de que se ocupa este volumen, el TEPJF determi-
nd que la LGSMIME sélo puede suplir las deficiencias u omisiones
cuando sean claramente deducibles de los hechos expuestos,
en otras palabras, que los agravios sean evidentes para asi
poder complementar los argumentos del quejoso y no por afirma-
ciones vagas, generales o imprecisas (SUP-RAP-57/2010, 51-3).
En este sentido, el TEPJF consider6 que los razonamientos de
Nueva Alianza no demostraron la incorrecta interpretacion de la
ley, ni el perjuicio que el acto reclamado significo para los dere-
chos del partido quejoso; asimismo, no excluyo la posibilidad de
que se interponga la correspondiente denuncia, si alguno de los
promocionales incluidos en el Acuerdo contenga elementos que
afecten la equidad en la contienda (SUP-RAP-57/2010, 107-8).
Si bien es importante que un partido politico cuente con los re-
cursos legales para atacar cualquier irregularidad, la finalidad de
estos acuerdos es ser una medida preventiva y regular —mas no
ampliar indiscriminadamente — el texto constitucional.

Alo largo de este estudio se comenté como la sentencia SUP-
RAP-57/2010 realizé una interpretaciéon amplia de lo que se debe
considerar “servicios educativos” y “servicios de salud”, ademas
de incluir otros supuestos no previstos constitucionalmente, a pe-
sar de que el quejoso propuso una interpretacion literal del texto
constitucional. Si bien algunos de los casos comprendidos en el
Acuerdo son dudosos en cuanto a su contenido “educativo” o “de
salud”, lo cierto es que Nueva Alianza no fue muy claro en como
estos casos causaban perjuicio en la contienda electoral.

Desde luego, no se propone que el IFE y el TEPJF adopten la
postura que John Ackerman ha identificado como “minimalismo
burocratico” (Ackerman 2010, 97-109), es decir, interpretaciones



rigidas del principio de legalidad, enmarcadas en una concepcion
exclusivamente literal de la ley, sin lugar a comprender el derecho
como un fendbmeno social, dinamico y cambiante. La practica ha
demostrado que cada contienda electoral requiere de un mayor
ejercicio de argumentacion por parte de los érganos electorales
en la resolucidon de estas controversias; el hecho de que no exis-
ta suplencia de la queja en todos los casos, no exime a los tribu-
nales de sustentar sus resoluciones. Asi como Nueva Alianza no
fue contundente en demostrar por qué el Acuerdo 155 le causa-
ba algun perjuicio o era contrario al deber de imparcialidad es-
tatal, el TEPJF no establecié una argumentacion suficientemente
convincente en la mayoria de los casos.

Esta sentencia es un ejemplo muy interesante de varias dispo-
siciones constitucionales en aparente conflicto: libertad de expre-
sion, derecho a la informacion, equidad entre los partidos politicos
y sus candidatos, asi como la correcta interpretacion de la impar-
cialidad que el Estado debe guardar. El maximo tribunal, retoman-
do precedentes de la Corte Interamericana, ha entendido que la
libertad de expresion tiene un aspecto individual (como ejercicio
de la autonomia) y otro colectivo (como pieza clave de un régi-
men democratico), segun el siguiente criterio:

LIBERTAD DE EXPRESION Y DERECHO A LA
INFORMACION. SU IMPORTANCIA EN UNA DEMOCRACIA
CONSTITUCIONAL. La libertad de expresion y el derecho
a la informacién son derechos funcionalmente centrales en
un estado constitucional y tienen una doble faceta: por un
lado, aseguran a las personas espacios esenciales para el
despliegue de su autonomiay, por otro, gozan de una vertiente
publica, colectiva o institucional que los convierte en piezas
basicas para el adecuado funcionamiento de la democracia
representativa. Como senal6 la Corte Interamericana en el
caso Herrera Ulloa, se trata de libertades que tienen tanto
una dimensioén individual como una dimension social, y exigen
no soélo que los individuos no vean impedida la posibilidad
de manifestarse libremente, sino también que se respete su



derecho como miembros de un colectivo a recibir informacion
y a conocer la expresion del pensamiento ajeno. Asi, tener
plena libertad para expresar, recolectar, difundir y publicar
informaciones e ideas es imprescindible no solamente como
instancia esencial de autoexpresion y desarrollo individual,
sino como condicion para ejercer plenamente otros derechos
fundamentales —el de asociarse y reunirse pacificamente con
cualquier objeto licito, el derecho de peticion o el derecho a votar
y ser votado— y como elemento determinante de la calidad
de la vida democratica en un pais, pues si los ciudadanos no
tienen plena seguridad de que el derecho los protege en su
posibilidad de expresar y publicar liboremente ideas y hechos,
sera imposible avanzar en la obtencidén de un cuerpo extenso
de ciudadanos activos, criticos, comprometidos con los
asuntos publicos, atentos al comportamiento y a las decisiones
de los gobernantes, capaces de cumplir la funcidon que
les corresponde en un régimen democratico. Por consiguiente,
cuando un tribunal decide un caso de libertad de expresion,
imprenta o informacioén no solo afecta 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, asi como el mas amplio acceso a la informacion
por parte de la sociedad en su conjunto, condiciones todas
ellas indispensables para el adecuado funcionamiento de la
democracia representativa ¥ (Tesis 1a. CCXV/2009).

Del pasaje enfatizado en el criterio anterior resulta mas que
evidente la importancia de este tipo de casos no sélo para la con-
troversia particular, sino para su impacto en el resto de la maquina-
ria democratica. Proteger la libertad de expresion no soélo implica
respetar el derecho individual de manifestar ideas, también com-
prende el derecho a conocer el pensamiento ajeno y recibir cual-
quier informacion (Tesis P./J. 25/2007), ya sea de un particular o

¥ Enfasis afiadido.



del propio Estado. En este sentido, existe una doble obligacion
por parte de éste: tanto respetar el intercambio de ideas, como
garantizar los medios y el acceso a cierta informacion, es decir,
se requiere de abstenciones y prestaciones por parte del Esta-
do, incluyendo la obligacién de proveer cierta informacion aun-
que no sea solicitada (Carbonell 2005, 591-93). El Poder Judicial
lo ha interpretado de la siguiente manera:

DERECHO A LA INFORMACION PUBLICA. EVOLUCION
CONSTITUCIONAL DE LA REGULACION DE ESA
PRERROGATIVA. De conformidad con el decreto publicado
en el Diario Oficial de la Federacion el seis de diciembre de
1977, el constituyente permanente reformo el articulo 60.
constitucional, a efecto de actualizar el concepto tradicional
que se tenia de la libertad de expresidon, pues la doctrina
moderna considera que tal prerrogativa constituye una de
las piedras angulares de las democracias contemporaneas y
que tiene dos vertientes: por un lado el derecho a informar
y emitir mensajes, y por otro, el derecho a ser informado, por lo
que fue este ultimo aspecto el que fue instituido con la citada
reforma al establecerse que el derecho a la informacion sera
garantizado por el Estado. Esta importante adicion encuentra
sustento en el principio de la publicidad de los actos de
gobierno, conforme al cual la informacion constituye un factor
de control del ejercicio del poder publico, dado que los diversos
entes estatales se encuentran obligados a dar a conocer cada
uno de sus actos publicos, que sean de interés general, para
transparentar el debido cumplimiento de las funciones que
tengan encomendadas, salvo los datos que sean catalogados
como confidenciales... (Tesis [.150.A.118 A)

Desde luego, la libertad de expresion no es un derecho abso-
luto; la propia Constitucion cuenta con varias limitantes a lo largo
de su texto y las condiciones establecidas en la reforma electoral
ciertamente son algunas de éstas que, a diferencia de otras, no



buscan la proteccion de la vida privada, la reserva de cierta in-
formacion, sino garantizar la equidad en la contienda y la impar-
cialidad del Estado durante las elecciones. Asi, los derechos a la
libertad de expresion y al acceso a la informacion se deben inter-
pretar en concordancia con las disposiciones en esta materia.

Independientemente de esta finalidad, el Estado continta obli-
gado a cumplir con ciertos objetivos y servicios, a pesar del calen-
dario electoral. En este sentido, ¢,se puede interpretar que esta
limitacion constitucional es un obstaculo para las funciones estata-
les? Definitivamente no. El Estado debe continuar en la prestacion
de sus servicios y mantendra la disponibilidad de la informacion
para quien la solicite durante los procesos electorales, simple-
mente, estara impedido para difundir logros, programas o conte-
nidos que no estén previstos por la Constitucidon y la legislacion
en la materia. La prohibicion de difusion de propagandas guber-
namentales nunca debe ser interpretada como una justificacion
para no proveer determinados servicios, o bien, para negar el ac-
ceso a la informacidén ante una solicitud concreta.

Entonces, ¢ cudl es el sentido de incluir una lista tan larga y
tal vez cuestionable de campafnas gubernamentales en el Acuer-
do 1557 Mas aun, ¢ verdaderamente habria un perjuicio para que
estos organismos cumplan con sus funciones por prohibir sus
campanas de informacion durante las campanas? Cabe men-
cionar que con base en la Constitucion y en el articulo 2.2 del
Cofipe, esta prohibicion no comprende todo el proceso electo-
ral, sino Unicamente desde la campafa hasta el dia siguiente a
la jornada de votaciones, es decir, el Estado se veria impedido a
difundir su propaganda tres meses maximo (por ejemplo, el Co-
fipe establece una duracion de 60 o 90 dias, dependiendo el ti-
po de eleccion):

Articulo 2...

2. Durante el tiempo que comprendan las campanas electorales
federales y hasta la conclusion de la jornada comicial, debera
suspenderse la difusion en los medios de comunicacion 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 cualquier
otro ente publico. Las Unicas excepciones a lo anterior seran
las campanas 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.

Por su parte, el articulo 237 del Cofipe establece la duracion
de las campafnas de la siguiente forma:

Articulo 237

1. Las campanas electorales para Presidente de los Estados
Unidos Mexicanos, Senadores y Diputados, en el afo que
corresponda, tendran una duracién de noventa dias;

2. Las campanas electorales para Diputados, en el afio en
gue solamente se renueve la Camara respectiva, tendran
una duracion de sesenta dias.

Incluso el TEPJF interrumpid la jurisprudencia 11/2009, resol-
viendo por unanimidad que la proscripcion de propaganda gu-
bernamental comprende el periodo entre la campana hasta el fin
de la jornada electoral, excluyendo asi el periodo de precampa-
Aa (SUP-AG-45/2010). De esta forma, los limites a la publicidad
estatal son claramente mucho mas reducidos, por lo que es aun
mas importante analizar si efectivamente habria un perjuicio pa-
ra el Estado al no incluir estos casos en los acuerdos regulatorios
del Consejo General del IFE. A primera vista no parece muy razo-
nable que la interrupcion de difusién por 60 o 90 dias de la ma-
yoria de los ejemplos citados en el Acuerdo 155 pueda crear un
verdadero perjuicio o entorpezca las funciones del Estado. Es por
esto que el TEPJF deberia ser mas contundente en la argumenta-
cion sobre la necesidad de estas determinaciones.



Para ilustrar esta postura de mejor maneray a contrario sensu,
se puede tomar como ejemplo una reciente sentencia sobre la in-
clusién de los “XVI Juegos Panamericanos Guadalajara 2011” en
la lista de excepciones sobre prohibicion de difusion de propagan-
da gubernamental en Michoacan (SUP-RAP-474/2011). La soli-
citud fue hecha con base en el caracter extraordinario del evento
deportivo, ajeno a los asuntos politicos y como un detonante de
turismo e inversiones que proyectara a México internacionalmen-
te; ademas, este encuentro también promovera el deporte y ha-
bitos mas sanos en el pais.

La Sala Superior consideré que

la publicidad de los Juegos Panamericanos no encuadra
dentro la propaganda proscrita por la Ley Suprema, ya que
no se advierte que su difusion trastoque los principios de
imparcialidad y equidad rectores de los procesos electorales y
en consecuencia, pueda influir en las preferencias electorales
(SUP-RAP-474/2011).

Este caso es muy distinto a los incluidos en el Acuerdo 155,
pero tiene una verdadera naturaleza de excepcionalidad; ade-
mas, su corta duracién no permite recuperar el tiempo de la sus-
pensidn con posterioridad. Ahora bien, la pregunta es: ¢ el resto
de los casos cumplen con estas caracteristicas de necesidad y
posibilidad de un perjuicio “irreparable”?

Estas prohibiciones no tienen como objetivo obstaculizar las
labores del Estado, sino asegurar la imparcialidad de los tres oOr-
denes de gobierno, evitando el perjuicio o la promocién de un
partido o candidato, el uso del poder para afectar o beneficiar a
alguna persona o fuerza politica, pero sobre todo evitar que la
propaganda gubernamental sea utilizada con fines electorales
(SUP-RAP-57/2010, 63-4).

En otras épocas se ha visto como detentar cargos en el go-
bierno ha creado una gran tentacion, casiimposible de resistir, de
tratar de conservar el poder a través de cualquier medio, desde



la persecucion politica hasta la utilizacidon de programas sociales
como medida de coaccion, pasando por otras formas mas sutiles,
pero no menos ilegitimas, para convencer al electorado de votar
por algun partido o candidato. Todos estos excesos fueron ates-
tiguados en el circo en el que se convirtié la eleccion de 20086,
gracias al cual se noto la insuficiencia de la regulacion electoral
y que también sirvié para cuestionar la muy aplaudida transicion
democratica en su aspecto mas basico: la equidad de las eleccio-
nes y la necesidad de la alternancia en el poder. A decir de mu-
chos, la prueba no fue superada.

Esta tentacion del poder parece imposible de vencer. Justo a
raiz de los procesos electorales de 2011, el IFE impuso sancio-
nes a altos funcionarios del gobierno federal por incumplir con las
disposiciones relacionadas con la prohibicién de difusion de pro-
paganda gubernamental relacionada con la difusion de spots so-
bre seguridad publica y el Seguro Popular (Cortés 2011; Martinez
2011). No esta de mas recordar que ambas tematicas han sido
utilizadas recurrentemente a lo largo del sexenio con la finalidad
de legitimar al gobierno federal frente a la poblacion.

Aunqgue resulta crucial cumplir con los fines de esta reformay
garantizar la imparcialidad del Estado durante los procesos elec-
torales. La informacién que el Estado difunde no puede ser tacha-
da de parcial automaticamente y seria absurdo considerarlo asi,
sin embargo, se requiere que las autoridades electorales estén
dispuestas a analizar el contenido especifico de la informacion y
especialmente el contexto de los hechos para resolver estos di-
lemas. Las épocas de urnas “embarazadas” y votantes fantasma
parecen haber terminado; ahora se ven recursos ilicitos mucho
mas sofisticados para influir en los resultados electorales. Por lo
tanto, el pais requiere de autoridades electorales con criterios
igualmente sofisticados para asegurar contiendas equitativas y
gobernantes imparciales, es decir, contar con la flexibilidad sufi-
ciente para percibir las intenciones de los actores politicos mas
alla de los mensajes literales.

En este sentido, la ley es una herramienta imprescindible pa-
ra lograr estos fines, intimamente ligados con la transicion de-



mocratica y la legitimidad de las instituciones. Ahora existe una
legislacibn mucho mas dura para prohibir la difusion de informa-
cion gubernamental durante las campafnas, asi como para dismi-
nuir la duracion de las mismas, regular estrictamente el acceso
de los partidos a los medios de comunicacion masiva, establecer
prohibiciones para particulares de contratar publicidad, limitar el
contenido de las campanas e instaurar mejores mecanismos de
fiscalizacion de partidos. Para complementar este andamiaje le-
gal se requiere de 6rganos de supervision y vigilancia arrojados
y garantistas para legitimar las instituciones electorales en el fu-
turo. Lo que resulta poco legitimo es que los tribunales viajen en-
tre las interpretaciones letristicas y amplias, con base en motivos
adicionales (Ackerman 2010, 115, 126, 141).

En palabras de Giovanni Sartori, las elecciones deben ser li-
bres, pero las opiniones también, y esto implica que sean libremen-
te formadas, si éstas son impuestas las elecciones no pueden ser
libres (Sartori 2009, 31). Para lograr esto, el Estado debe cumplir
con este mandato de imparcialidad y asi poder garantizar elec-
ciones verdaderamente equitativas.

lll. Conclusiones

Las reformas constitucionales de 2007 buscan crear un marco le-
gal que permita llevar a cabo elecciones en condiciones de equi-
dad, es decir, evitar cualquier injerencia ilegitima por parte de otros
actores, incluyendo el uso de los recursos publicos y de un pues-
to gubernamental para apoyar a algun partido o candidato. De es-
ta forma, el Estado tiene una obligacién de permanecer imparcial
ante la contienda electoral y no influir sobre el electorado.

Estas enmiendas a la Carta Magna deben ser entendidas den-
tro de un contexto de democratizacion y mas especificamente co-
mo parte de un nuevo diseno institucional que impida los abusos
de poder, permitiendo alcanzar una mayor legitimidad de las au-
toridades, asi como una participacion real de los ciudadanos en
los asuntos politicos del pais.



Con base en esta finalidad es que se permite Unicamente la
propaganda gubernamental sobre servicios educativos, servicios
de salud, casos de proteccion civil durante emergencia e informa-
cion de las autoridades electorales, con el requisito que no hagan
referencia a candidatos, partidos o gobiernos. El IFE emite acuer-
dos para regular las normas constitucionales y en este caso inclu-
y6 otros casos de propaganda gubernamental. La cuestion radica
en definir si esta interpretacion es permitida, o bien, las autorida-
des en la materia se han excedido en sus facultades.

En la sentencia analizada, el TEPJF confirma el Acuerdo 155
en todos sus términos, pero sin establecer una argumentacion
contundente sobre la legitimidad de algunos de ellos y se aparta
de lo que ordinariamente se ha considerado como servicios de
salud y educacion. No obstante, cabe mencionar que el quejoso
tampoco proporciond un razonamiento suficiente para demostrar
que estos supuestos se apartan del texto constitucional y podrian
causar condiciones inequitativas durante la contienda electoral.

Sin embargo, la interpretacion del TEPJF ha sido constante en
este sentido, aunque seria altamente recomendable que hubiera
un ejercicio de argumentacion mas puntual en la necesidad de
permitir estas excepciones para que no haya lugar a dudas so-
bre su legitimidad y constitucionalidad. Una opcion para abordar
esta interrogante es a partir de la necesidad de esta medida o el
perjuicio que habria si mucha de esta propaganda se suspendie-
ra durante el periodo de campanas, el cual generalmente no ex-
cede de los 90 dias.

Independientemente de la prohibicion de difundir propagan-
da gubernamental, no se puede considerar esto como un impe-
dimento para que el Estado siga prestando todos los servicios
a los que esta obligado, mantenga accesible informacion sobre
éstos o la provea a quien lo solicite expresamente. Una cosa es
la imposibilidad para anunciar programas de gobierno u otro ti-
po de servicios y otra muy distinta es el mandato de cumplir con
ciertas metas y funciones.

Actualmente, el marco juridico para regular las elecciones es
mucho mas estricto, en respuesta a los multiples problemas sur-
gidos de la eleccion de 2006, sin embargo, todos los actores po-



liticos han buscado modificar algunas practicas irregulares para
inclinar la balanza a su favor. Estas reformas exigen que las au-
toridades electorales sean mucho mas diligentes y perspicaces
para impedir conductas que tengan como finalidad o efecto in-
fluir en los resultados de los comicios. En este sentido, se requie-
re mucha mas originalidad de las autoridades electorales para ir
mas alla de lo literal y analizar las verdaderas intenciones dentro
de un contexto determinado; asi, no sélo se garantizara la equi-
dad de las elecciones, sino que las instituciones recobraran la
confianza perdida de la ciudadania.

El TEPJF, en este sentido, ha sido congruente en la interpreta-
cion de los acuerdos generales emitidos por el Consejo General
del IFE, sin embargo, no sobraria proporcionar razones mas soli-
das y elaboradas sobre la necesidad de estas excepciones.
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