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Resumen

En este trabajo se describe el marco normativo
que regula al modelo de comunicacién politica y
a la propaganda para la ejecucién de las campaias
electorales mexiquenses; ademas, se advierten los
avances y los vacios al respecto. Para efectuar lo
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en el segundo se explora el contexto de las tltimas reformas politico-elec-
torales en el pais, para ubicar a la de 2014 en un marco histérico-politico;
en el tercero se examinan las incorporaciones mds importantes de la re-
forma, ademds se sintetiza lo que estd permitido y lo que estd prohibido
para las campafias comiciales de acuerdo con las disposiciones federales y
estatales, asi como con jurisprudencias, tesis y criterios en la materia; en el
cuarto se efectda una reflexién sobre la importancia de la propaganda en las
campaias electorales locales y los pendientes de la reforma, y, por dltimo,
en el quinto se presentan las consideraciones finales, dejando al descubierto
lo que podria venir para la regulacién a la propaganda, es decir, potenciales
escenarios no previstos por los legisladores y las autoridades electorales.

Palabras clave: propaganda electoral, comunicacién politica, reformas
politico-electorales, Estado de México.

Abstract

'This work describes the regulatory framework that govern the political
communication model and the propaganda for the electoral campaigns in
the State of Mexico. It also presents the progress and missing points in the
matter. In order to do this, the analysis is structured in five sections: in the
first one we present the conceptual notions about propaganda and electoral
campaigns that will be used throughout the document. In the second, the
context of the last political and electoral reforms in the country is explored,
in order to locate the one from 2014 in a historical and political framework.
In the third section the most important additions are examined and we
present the summary of what is permitted and what is forbidden in elec-
toral campaigns, according to the federal and state provisions, as well as to
the precedents, thesis and criteria in the matter. The fourth section presents
a reflection on the importance of propaganda in the local electoral cam-
paigns and what is there still to do in the reform. Finally, the 5th section
presents the final considerations, revealing what could come later for the
regulation of the propaganda, that is, the potential scenarios that have not
been foreseen by the legislators and the electoral authorities.
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Introduccion

Desde las elecciones presidenciales de 2006, el tema de la propaganda y las
campafas electorales ha cobrado relevancia para convertirse en uno de
los ejes mas polémicos y debatidos en la conformacién de leyes, lineamien-
tos y normatividades, tanto en el 4mbito nacional como local, para regular
y controlar el comportamiento de los actores y los partidos politicos en la
contienda comicial.

Derivado de ello es que con la reforma politico-electoral de 2007-2008
se cre6 un novedoso y complejo sistema para que los partidos politicos solo
pudieran tener acceso a los medios de comunicacién masiva a través de
los tiempos del Estado. No obstante, en aquella reforma las regulaciones
sobre propaganda electoral no contemplaron medios alternativos, impresos
ni Internet.

Con la reforma de 2014, se han tratado de subsanar vacios legales,
como la propaganda encubierta en medios, que pudiera ser adquirida con
otros incentivos o prebendas; asimismo, se han elaborado normas adicio-
nales, nacionales y locales, con las que se busca delinear las limitantes a la
publicidad politica; sin embargo, el marco juridico sobre esta, a nivel federal
y en el Estado de México, plantea un escenario complejo susceptible de
vulneracién, transgresién y potenciales delitos.

Aspectos tedricos y conceptuales sobre la propaganda
y las campaias politicas

La comunicacién ha tenido desde siempre una importancia fundamental
en la lucha por el poder; en sentido estricto, es la forma en que se hace la
politica: el debate, la confrontacién de ideas, de proyectos, de plataformas,
de formas de entender el mundo e incidir directamente en este. En los pri-
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meros albores de la democracia clisica, ya existia el interés por repercutir
en la conciencia politica de los ciudadanos a través de ciertos medios de
propaganda o publicidad:

Se dice que podriamos encontrar antecedentes en la campaiia de desprestigio con-
tra Sécrates (s. V a. de C.) que tuvo lugar en Atenas, o también hay discusiones
académicas que sefialan que en la mitologia griega los dioses ya usaban publici-
dad de persuasién para cumplir sus caprichos. Formalmente, se considera a la del
primer ministro britinico William Gladstone como la primera campafia politica
moderna (Mensaje, Dinero y Activismo) entre 1876 y 1880. (Garcia, 2012, parr. 3)

Por otro lado, la propaganda data de los tiempos mds remotos de la ci-
vilizacién humana (Pizarroso, 1999, p. 149); su etimologia conduce al verbo
latino propagare, que pasé al espafiol como “propagar”, es decir, difundir,
diseminar, divulgar. No obstante, la propaganda politica tuvo su auge en
el siglo XX con las sociedades de masas, la consolidacién de regimenes
democriticos y autoritarios, ademds de las dos guerras mundiales, en que
su utilizacién generé una serie de estudios sobre el impacto que tuvo en los
ciudadanos. De ahi se obtuvo la articulacién de las primeras teorias sociales
con respecto a esta:

la primera gran reflexién teérica se debe a Harold D. Lasswell que publica en 1927
su fundamental obra Propaganda Technique in the World War, donde afirma que la
“propaganda es uno de los mds poderosos instrumentos en el mundo moderno”.
Los estudios sobre la propaganda en la Primera Guerra Mundial comenzaron a
multiplicarse en los afios treinta. Del mismo modo comenz6 a desarrollarse el es-
tudio de la opinién publica planteando el problema de la influencia de los medios
de masas en la sociedad y también van a aparecer los primeros estudios de psi-
cologia social o psicosociologia entendida como estudio de actitudes. Por dltimo
habria que mencionar los estudios sobre la persuasién en tanto modificadora de

actitudes. (Pizarroso, 1999, p. 151)

Se debe tener en cuenta que cuatro han sido los grandes hitos que han
transformado la comunicacién humana: la invencién de la escritura, la crea-
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cién de la imprenta, el surgimiento de los medios electrénicos de comuni-
cacién masiva (radio y televisién) y el desarrollo de Internet, los ultimos
dos desarrollados en plenitud en la segunda mitad del siglo XX, con efec-
tos debatidos y controversiales en los dmbitos académico y politico. Esto
condiciond a la teoria social para enfocarse principalmente en la influencia
de los medios de comunicacién masiva en la sociedad. Hoy en dia coexisten
un importante nimero de enfoques para el estudio de los fenémenos rela-
cionados con la comunicacién de masas. Carlos Scolari (2008, pp. 35-39),
por ejemplo, identifica al menos cinco paradigmas: el informacional,’ el cri-
tico,” el empirico-analitico,’ el interpretativo-cultural® y el semiético-dis-
cursivo;’ ademds, otros autores, como Juan Wolfgang Cruz (2012, p. 59), no
descartan interpretaciones sociolégicas contrastantes, como la teoria critica
y la teoria sistémica, para dar explicacién a los fenémenos de la comunica-
cién de masas.® En este contexto se avizora también que en las postrimerias
del siglo pasado se comenzé a dar paso a nuevos enfoques para el estudio de
la comunicacién posmasiva, la cual tiene como agente principal a Internet,
aunque no nos detendremos en ello ahora.

Retomando el tema de la propaganda electoral y las campafias poli-
ticas, en el caso mexicano dieron inicio durante el Porfiriato y previo a la
Revolucién Mexicana; de ello dan cuenta, por ejemplo, algunos articulos

“La teorfa de la informacion ... ofrecia a los sociélogos un modelo sencillo para representar lo que para ellos es un
proceso lineal y directo que iba de un emisor a un receptor” (Scolari, 2008, p. 35).

“Encuentra su expresién mds definida en la produccion de la Escuela de Francfort. Desde las reflexiones de Theodor
Adorno y Max Horkheimer (1981) sobre la industria cultural y la racionalizacién de la dominacién en los afios cua-
renta hasta las denuncias del imperialismo comunicacional de Armand Mattelar en los setenta” (Scolari, 2008, p. 35).
“Encarnado en el objeto de estudio (los efectos) y el método (empirico-cuantitativo) de la Mass Communication
Research, este paradigma ha sido durante décadas el principal contrapunto teérico del paradigma critico ... Si bien
la investigacion empirica ha evolucionado con el correr de los afios —entre otras cosas se ha ido puliendo y perfec-
cionando hasta desarrollar métodos cada vez mis finos de recoleccién y andlisis de datos—, es posible reconocer una
linea epistemoldgica bastante coherente desde sus inicios en los afios veinte” (Scolari, 2008, p. 36).

“El paradigma interpretativo-cultural entiende que la comunicacién de masas es una construccién social, y por lo
tanto se centrard en aspectos como el newsmaking, los discursos sociales o los procesos de recepcion y los abordard
con métodos cualitativos” (Scolari, 2008, p. 36).

“Partiendo de los trabajos de Saussure (1985) y Pierce (1987) en la segunda mitad del siglo XX la semictica se convir-
ti6 en un catalizador de saberes lingiiisticos, sociolégicos, sistémicos, psicolégicos y cognitivos” (Scolari, 2008, p. 36).
“... con la Teoria Critica se entienden los medios como embaucamiento de las masas y a la opinién publica como
espacio que se debate entre su ideal normativo y el acoso del mercado, versus la Teorfa Sistémica, desde la cual los
medios son reductores de la complejidad y la opinién publica es entendida como autodescripcion de la sociedad
moderna y medio de irritacién del sistema politico” (Cruz, 2012, p. 59).
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propagandisticos, como botones con la efigie de Porfirio Diaz y Francisco
1. Madero (Ramos, 2012).

A lo largo de todo el siglo XX, durante el sistema politico de partido
hegemoénico en México, se generaron un sinfin de articulos derivados de
las campaias electorales,’ los cuales se sofisticaron con el paso del tiempo,
a la vez que se fueron incorporando los medios electrénicos de comuni-
cacién masiva en las elecciones (primero la radio y luego la television),
mismos que a finales del siglo eran los que dominaban el espacio de la
pugna electoral y permeaban sustancialmente la opinién publica, aunque
habia, cada vez mis, un contexto de mayor competencia comicial a niveles
nacional y local.

Para fines de este trabajo, consideramos que propaganda es “un proceso
de diseminacién de ideas a través de multiples canales con la finalidad de
promover en el grupo al que se dirige los objetivos del emisor no necesa-
riamente favorables al receptor; implica, pues, un proceso de informacién
y un proceso de persuasion” (Pizarroso, 1999, p. 147). En ese mismo tenor:

Las campaiias electorales son procesos a través de los cuales los ciudadanos tienen
la oportunidad de conocer de mejor forma a los candidatos, partidos politicos, pla-
taformas politicas y propuestas de los mismos con la finalidad de que cuenten con
la informacién suficiente para poder emitir un voto con base en su juicio razonado
de predileccién, no obstante y en virtud de las caracteristicas de una sociedad de
masas, por lo regular los politicos hacen llegar la informacién de sus candidatos
a la ciudadania a través de los medios de comunicacién masiva para conseguir un

alcance mds amplio de difusién. (Valdés, 2012, p. 27)

Estos conceptos no estdn en pugna con los establecidos en las leyes y
las normas electorales del pais o el Estado de México, con lo que se podra

“Las campaiias electorales del pasado eran procesos poco competitivos impulsados por las élites politicas con el fin
de legitimarse socialmente. No eran propiamente campaifias sustentadas en una verdadera confrontacién y debate
publico, en igualdad de circunstancias y recursos, entre diferentes actores y partidos, asi como entre proyectos y
corrientes politicas alternativas y, mucho menos, procesos respetuosos de la libertad de eleccién. Mids bien, eran
campafias legitimadoras de decisiones autoritarias cobijadas bajo procedimientos y ropajes democréticos, en las
que las acciones fraudulentas, la compra y coaccién del voto eran pricticas comunes” (Valdez, 2011, p. 89).
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observar mas adelante que el bagaje legislativo se nutrié de aspectos tedri-
cos para disefiar las normas que habrian de establecer los limites del uso de
la propaganda politica.

Antecedentes de la reforma politico-electoral de 2014

La mds reciente reforma politico-electoral no surgié de la nada; tampoco
fue producto de un avance democritico en el cual todas las fuerzas po-
liticas de las entidades del pais estuvieran de acuerdo. Si bien en esta se
contemplan avances significativos y se reconocen figuras que habian estado
pendientes en reformas anteriores, como la participacién ciudadana, su de-
venir tiene mucho mds que ver con la negociacién politica y el intercambio
de concesiones entre el poder. Este fenémeno no es nuevo; sucedié tras la
eleccién presidencial de 2006 y volvié a ocurrir tras la de 2012. Paradé-
jicamente, acontecié casi de la misma forma: eleccién fuertemente cues-
tionada, propuesta de reforma al afio siguiente, aprobacién de la reforma
politico-electoral al segundo afio y realizacién de elecciones intermedias
con la nueva legislacién politica al tercer afio. De forma acertada, Maria
Amparo Casar (2014) comenta:

Como en casi cada eleccidn, las reglas del juego serdn nuevas y deberdn poner-
se a prueba. Los participantes de la eleccién no acabdbamos de aprender las
normas de la reforma de 2007, cuando se apresuré la de 2012 que introdujo,
sin reglamentar, las candidaturas ciudadanas y las consultas populares. No bien
aprobada ésta ultima, los partidos nos recetaron una nueva normatividad dificil
de entender y mis dificil de poner en practica. Una cosa es que las normas sean
perfectibles y otra muy distinta es que cada tres o cada seis afios se refunde el

marco electoral. (Pirr. 2)
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La rzy‘orma politico-electoral de 2007-2008

Con la entrada del nuevo siglo y la conquista de la alternancia por el Par-
tido Accién Nacional (PAN) en el Poder Ejecutivo, el fenémeno que ha
conducido a las reformas politicas mds profundas de los tltimos tiempos se
ha vuelto reiterativo; nos referimos a los fuertes reclamos e inconformida-
des sobre los procesos electorales expuestos por los partidos opositores al
vencedor de los comicios presidenciales.

Cabe recordar que después de la dramdtica y peleada eleccién presiden-
cial de 2006 —en la que resulté ganador Felipe Calderén del PAN con un
margen de victoria de 0.56 %, correspondiente a 243 mil 934 votos sobre el
segundo lugar, Andrés Manuel Lépez Obrador—, los partidos condujeron
a la reforma politica de 2007-2008,® en la que el aspecto mds relevante
fue la atraccion por parte del entonces Instituto Federal Electoral (IFE)
de la administracién de los tiempos estatales en radio y televisién como
prerrogativa de los partidos politicos, junto con la colateral prohibicién de
la compra de espacios comerciales por parte de estos. Esta reforma estuvo
precedida de la fuerte demanda sobre el supuesto abuso de los medios de
comunicacién y la ejecucién de una campafa negra o negativa’ por parte
del PAN en detrimento de la figura de Lépez Obrador, candidato del Par-
tido de la Revolucién Democritica (PRD).

Se pueden resumir los propdésitos de esta reforma en tres ejes fun-
damentales: la prohibicién de campafias negativas, la administracién es-
tatal de los tiempos oficiales y contra la guerra sucia y la intervencién
de terceros en las campafias, aunque se debe reconocer la concrecién de
otros elementos trascendentales, como la reduccién de los tiempos de las
campaifias electorales.

“La reforma electoral de 2007-2008 tuvo, entre una de sus caracteristicas de mayor importancia, la modificacién
del modelo de comunicacion politica imperante hasta ese momento en el pais, en el que se privilegiaban las leyes
del mercado en la determinacién de acceso de los partidos politicos a medios de comunicacién electrénica (radio
y televisién). El nuevo modelo de comunicacion pretendia equilibrar y hacer equitativo el acceso de los partidos
politicos a los medios electronicos atrayendo para la autoridad electoral federal, el Instituto Federal Electoral
(IFE), la obligacién de administrar dicho acceso mediante el uso de los tiempos del Estado, distribuyéndolo equi-
tativamente a los actores politicos” (Valdés, 2013, parr. 1).

“Entendemos aquellas que se basan en el ataque o la critica contra algin candidato o que se centran en comunicar los
errores y debilidades de la otra parte, buscando denostar, denigrar o injuriar al opositor” (Azpiroz y Buendia, 2011).
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El resultado de la reforma de 2007-2008 fue la configuracién de un nue-
vo modelo de comunicacién politica para el sistema electoral, con lo cual se
dot6 a la autoridad en la materia de nuevas atribuciones y responsabilidades,
tan innovadoras como experimentales. La creacién del Sistema de Adminis-
tracién de los Tiempos del Estado (Siate) y del Sistema Integral de Verifi-
cacién y Monitoreo (Sivem) se puso a prueba en la eleccién intermedia de
2009, la cual fue superada no sin ciertas criticas y retos; un ejemplo de ello
fue la resistencia de algunos medios de comunicacién a acatar las érdenes de
transmisién establecidas por el IFE. Distintos investigadores dedicaron im-
portantes espacios académicos al andlisis de la reforma electoral, que estaba
completamente dirigida a un nuevo modelo comunicativo.

A continuacién mencionamos algunos de los retos que se identificaron
para aquella reforma: tecnolégicos; “la confusién procedimental que produjo
entre instancias federales y locales, como producto del traslape entre procedi-
mientos y atribuciones que no fueron definidos con claridad” (Canttd y Ruiz,
2011, p. 12); los vacios que dejé para hacer propaganda en nuevos medios
como Internet; la complejidad de la distribucién de pautas en zonas conur-
badas como en el Estado de México y el Distrito Federal (Guerrero, 2013,
p. 151; Valdés y Zadiga, 2013, p. 216; Villafranco, 2013, p. 157; Villarreal,
2013, p. 185); la validez exclusiva del monitoreo del IFE (Valdés, 2013, p. 107);
la problemitica y los desencuentros entre el IFE y la Cdmara Nacional de
la Industria de Radio y Televisién (CIRT) para definir catdlogos, bloqueos y
coberturas de los diferentes medios (Guerrero, 2013 p. 214).

Pese a que se ha calificado como exitoso al nuevo modelo de comuni-
cacién, y que ha superado los retos de las elecciones federales de 2009 y
2012, ademds de las locales, como la de gobernador del Estado de México
de 2011, este no estd acabado por completo; muestra de ello es la reforma
de 2014, que incidié directamente en el modelo, sobre todo en lo con-
cerniente a las propagandas gubernamental y encubierta. En adicién, la
centralizacién del nuevo sistema electoral favorecera al control del ahora
Instituto Nacional Electoral (INE) y a un adecuado desarrollo de sus tareas
de asignacién y monitoreo de pautas tanto en los procesos electorales fede-
rales como en los locales, que hoy son también responsabilidad del instituto
electoral a nivel federal.
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Eleccion presidencial y rey‘brma politica de 2012

En 2012 la eleccién presidencial estuvo ya sujeta a las restricciones media-
ticas impuestas por el entonces IFE a los partidos politicos; nadie pudo ad-
quirir tiempos comerciales en radio o televisién fuera de los establecidos
por el instituto electoral a nivel federal. Los resultados de las elecciones
en esta ocasién favorecieron al candidato Enrique Pefia Nieto, del Par-
tido Revolucionario Institucional (PRI), con una votacién de 38.21 %,
dejando nuevamente en segundo sitio a Andrés Manuel Lépez Obra-
dor, candidato por la Coalicién “Movimiento Progresista” —integrada por
el PRD, el Partido del Trabajo (PT) y Movimiento Ciudadano (MC)—,
quien alcanzé 31.59 % de la votacién. En esta eleccién también hubo serias
criticas al proceso electoral, esta vez dirigidas a supuestos rebases de topes
de gastos de campafia y compra de votos.™

Teniendo en consideracién el simil entre las elecciones presidencia-
les de 2006 y 2012, y las posteriores reformas politicas, pudimos observar
también que desde 2009 se anticipaba que la reforma de 2007 habia sido
insuficiente, pues se habia constrefiido a breves aspectos del complejo ins-
titucional: concretamente al modelo de comunicacién politica para hacerlo
mds equitativo. Fue por ello que, desde aquel afo, comenzaron a surgir por
parte de varias instituciones académicas y distintos actores politicos nuevas
propuestas de reformas de Estado, politicas y electorales. La naturaleza di-
versa de sus objetivos (tan variados como quienes las abanderaban), ademds
de sus distintos alcances (los cuales iban, por ejemplo, desde pasar de un
régimen presidencialista hacia uno parlamentario, de la reeleccién legislati-
va a la desaparicion del IFE, entre otros), alimentarian una amplia gama de
nuevas posibilidades para una reforma politico-electoral.

Algunas de estas demandas fueron cubiertas por la reforma politica
aprobada por el Congreso en 2012, todavia durante la administracién
presidencial de Felipe Calderén, que tenia como argumento principal la

10 Si bien los tribunales desecharon las acusaciones, estas inconformidades pasarian a ser parte del amplio catilogo

de cambios que la reforma politico-electoral de 2014 recogeria.
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incorporacién al entramado constitucional de tres figuras de participa-
cién ciudadana en el ejercicio del poder: candidaturas independientes,
iniciativa ciudadana y consulta popular; no obstante, su implementacién
se quedo corta (por falta de reglamentacién secundaria), lo cual, aunado
a voces que se pronunciaban por cambios mds profundos en el sistema
politico-electoral, dio motivos, en el marco del Pacto por México, para
una profunda propuesta de reforma politica que fue presentada en 2013.

Pacto por México y otras propuestas de reformas

Una vez que el nuevo titular del Poder Ejecutivo, Enrique Pefia Nieto,
tomé protesta, desplegd una estrategia legislativa ambiciosa y de grandes
alcances que contemplaba 95 compromisos, que se dieron a conocer en la
proyeccién de reformas de gran calado: educativa, en telecomunicaciones,
hacendaria, energética y politica; esta estrategia fue establecida en el docu-
mento denominado Pacto por México, mismo que logré, en su nacimiento,
el consenso general de las tres fuerzas politico-electorales mas importantes
del pais, PAN, PRI y PRD, en diciembre de 2012.

En el Pacto por México se contemplaba una serie de elementos a ser
reformados en materia politico-electoral; en algunos de ellos se retomaba
lo dicho en documentos académicos, como La reforma del Estado. Propuesta
del IIJ-UNAM para la actualizacion de las relaciones entre poderes del siste-
ma presidencial mexicano (Instituto de Investigaciones Juridicas de la Uni-
versidad Nacional Auténoma de México [IIJ-UNAM], 2009) y Equidad
social y parlamentarismo. Argumentos para el debate de una época (Instituto
de Estudios para la Transicién Democritica [IETD], 2010), ademids de
contemplar las propuestas de otros actores politicos, como la realizada por
el entonces senador Manlio Fabio Beltrones en noviembre de 2011. Sin
embargo, se dejaban fuera elementos de otras propuestas. En ese sentido
fue que a lo largo de 2013 el debate en torno a los elementos contenidos
y omitidos en el Pacto por México para una reforma politica no se dejé
esperar. Las voces se escucharon tanto a favor como en contra del proyecto.
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En el lapso que transcurri6 de la firma del Pacto a la presentacién for-
mal de la propuesta de reforma politica, hubo tiempo para la exposicién
de otras propuestas mds para dicha reforma, pero esta vez provenientes
de los partidos politicos de oposicién al gobierno, una del grupo parla-
mentario del PAN en la Cdmara de Diputados y otra abanderada por una
agrupacion sui generis de senadores panistas y perredistas, encabezados
por Ernesto Cordero y Miguel Angel Barbosa, respectivamente.

Para este trabajo recuperamos los documentos arriba mencionados con
el fin de observar cudnto de la propuesta contenida en el Pacto por México
coincidia con los planteamientos de las instituciones y los actores politicos
interesados en la nueva reforma electoral.

De la revisién del Pacto por México, obtuvimos que nueve de sus
95 puntos se referian especificamente a aspectos del sistema politico y
electoral, aquellos que iban del 87 al 95; es decir, los puntos finales del
documento contenian la que posteriormente seria llamada reforma po-
litico-electoral. Asimismo, se constaté que el punto 90 contenia algu-
nos subapartados concretamente dirigidos a una reforma electoral. Los
puntos de la reforma politica propuesta en el documento en cuestién se
enlistan a continuacién:

Gobiernos de coalicién (compromiso 87).
Toma de protesta del presidente (compromiso 88).
Ley General de Partidos (compromiso 89).

L

Reforma electoral (compromiso 90).

4.1. Gasto de los partidos.

4.2. Topes de campafia (disminucién en los topes de campaiia).
4.3. Causales de nulidad (incorporacién a las causales de nulidad).
4.4. Utilitarios de promocién electoral.

4.5. Esquemas financieros o recursos de origen ilicito.

4.6. Autoridad electoral de caricter nacional.

5. Reforma del Distrito Federal (compromiso 91).

>

Revisién global de los fueros (compromiso 92).
7. Leyes reglamentarias de la reforma politica (compromiso 93).
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8. Reeleccion de legisladores (compromiso 94).
9. Medios de comunicacién (compromiso 95) (los recursos que el Es-
tado invierte en publicidad).

En relacién con estos elementos retomados en el Pacto es que compa-
ramos los aspectos de la reforma politica propuesta por las instituciones
y los actores politicos referidos arriba; se obtuvieron los resultados que se
pueden observar en el cuadro 1.
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Como se observa en el cuadro 1, algunos elementos se reiteraban mds;
destaca el caso de la propuesta de gobiernos de coalicién, que era apoya-
da tanto por las instituciones académicas como por los actores politicos,
incluso de la oposicién conjunta en el Senado, siendo asi este uno de
los puntos para reformar con mds coincidencias. Las propuestas que le
siguieron fueron la aprobacién de las leyes reglamentarias de las figuras
de participacién democrética aceptadas en la reforma politica de 2012
(iniciativa ciudadana, consulta popular y candidaturas independientes)
y la reeleccién legislativa consecutiva, en la que coincidieron también el
ITJ-UNAM y los representantes de los partidos politicos. Ademis, estuvo
la propuesta de creacién de la Ley de Partidos Politicos, que fue conside-
rada solo por estos; también se encontraron varios aspectos que se propu-
sieron en el Pacto en torno a una reforma electoral: causales de nulidad,
fiscalizacién de campanas y la creacién de una autoridad electoral dnica
para la realizacién de todos los comicios a nivel nacional.

Algunos temas planteados en el Pacto no fueron abarcados por otras
propuestas, como fue el caso de la fecha para la toma de protesta del presi-
dente, los topes de gastos de campaiia y el empleo de utilitarios para la pro-
mocién electoral. Ms adelante veremos aquellas propuestas que finalmente
si formaron parte de la reforma electoral.

La comparticién de elementos semejantes en las diferentes propuestas
facilité posteriormente las negociaciones al interior de las cAmaras para la
concrecién de la reforma politica en 2013; ademds, fueron incluidos algu-
nos aspectos que no estaban en el Pacto por México pero también eran
parte de las propuestas de otros actores, como la creacién de una fiscalia

general, que habia sido una idea central del IIJ-UNAM.

Reforma politico-electoral de 2014: elementos fundamentales

La propuesta de reforma politico-electoral emanada del Pacto fue hecha
publica hasta el 28 de noviembre de 2013, aprobada por el Senado el 2 de
diciembre, sancionada con modificaciones por la Cdmara de Diputados el 5
del mismo mes y ratificada por el Senado el 13 de diciembre. Este transito
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no fue sencillo, ya que en la discusién en el Poder Legislativo las fuerzas
politicas al interior de su seno tuvieron conflictos, incluso el Pacto por Mé-
xico sufrié la salida del PRD.!

Sin embargo, con el aval de la mayoria calificada del Congreso, con-
tinué su transcurso legal; al ser una reforma constitucional, requeria ser
aprobada por la mitad mas uno de los congresos locales de las entidades
federativas; esto significaba la ratificacién de por lo menos 16 congresos
estatales. Asi fue, y el 22 de enero de 2014 “la Comisién Permanente del
Congreso de la Unién emitié la declaratoria constitucional de la reforma
politico-electoral” (Notimex, 2014, parr. 4). La conclusién del proceso legal
se dio cuando el 10 de febrero la Secretaria de Gobernacién la publicé en el
Diario Oficial de la Federacién; entré en vigor al momento.

El debate suscitado alrededor de la reforma politica se debi6 en parte
a que se integraron una serie de elementos histéricamente relegados de la
discusién de las instituciones democréticas en México, ya fuera por fan-
tasmas gestados en el pasado o por temores a un cambio en el régimen
presidencialista (como el caso de la reeleccién). Sin embargo, la reforma
se construyé con elementos demandados por diferentes fuerzas politicas y
sociales, lo que permitié que fuera avalada, incluso por las entidades federa-
tivas, aun cuando hubo voces que insinuaban que podia ser atentatoria del
federalismo electoral.

Para poder entender la profundidad de la reforma y el nuevo panorama
que ofrece a la democracia en los contextos nacional y local, es preciso ex-
poner sus caracteristicas mds importantes. Después de revisarla, pudimos
distinguir que, a nuestro criterio, sus elementos esenciales se engloban en
nueve puntos nodales:

“Las reformas politica y energética provocaron una crisis en el Pacto por México, luego de que el PRD resolvié
abandonar ese 6rgano.

El presidente nacional del PRD, Jests Zambrano, explicé que la ruptura fue provocada por el rechazo del PRI
y el PAN a cumplir con los acuerdos previos en la reforma politica, y en franco rechazo a la reforma energética que
—dijo— preparan sin la participacién de la izquierda” (Garcia, Gémez, Jiménez y Nieto, 2013, parr. 1).
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a) Reeleccion legislativa, con el aval del partido politico. Con ella se per-
mite la reeleccién consecutiva de los legisladores federales hasta por 12
afios (es decir, hasta por dos periodos para los senadores y cuatro para
los diputados), medida que se podra aplicar a partir de las elecciones
de 2018, siempre y cuando los aspirantes se postulen por el mismo
partido. Esto les permitira a los congresistas profesionalizarse, ganar la
expertise necesaria para realizar proyectos de largo plazo y concentrarse
mis en la actividad legislativa que en su futuro politico.

No se trata de una varita mégica, pero ayudard a que en ambas Cdmaras exista un
grupo de legisladores con la experiencia viva de la anterior legislatura. Resultaba
demasiado amateur que cada vez que se instalaba una Cdmara ninguno de sus
integrantes tuviera una nocién propia de lo que habia sucedido en los ultimos 3 o
6 afios. (Woldenberg, 2014, parr.1)

b) Reeleccion para diputados locales y alcaldes. Si bien ya estaba pre-
vista, solo era posible en periodos no consecutivos, con lo que ahora
estos servidores podrdn mantenerse por lapsos mds extensos y con-
cretar proyectos mds largos y de mayor impacto. También fue una
propuesta de los partidos de oposicién en el Senado y su intencién es
similar a la de la reeleccién de los legisladores federales: que las au-
toridades municipales y los diputados locales puedan acumular una
experiencia util para el ejercicio profesional de sus funciones.

¢) Una fiscalia general que sustituya a la Procuraduria General de la
Republica (PGR). Con esta medida, que ademas investird de autono-
mia a la nueva autoridad, se pretende liberar al agente persecutor del
delito de presiones politicas o jerirquicas a que su anterior posicién
subordinada le condenaba. De acuerdo con José Woldenberg (2014),
esta nueva institucién “serd un 6rgano auténomo con personalidad ju-
ridica y patrimonio propios, ya no dependiente del Ejecutivo federal.
Se trata de despolitizar la persecucién de los delitos, y si asi sucede,
puede inyectar mayores dosis de certeza a las estratégicas funciones
que debera cumplir” (pérr. 3); ademas, este punto en particular era uno
de los elementos mds importantes en la propuesta del IIJ-UNAM.
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d) La sustituciéon del IFE por el INE. Las diatribas por conflictos de

multiples naturalezas en las elecciones locales de los estados buscan
ser combatidas con esta medida. El nuevo ente rector, o sea el INE,
es el responsable de todas las elecciones a realizarse en México, fede-
rales y locales. Con este punto se pretende la homogeneidad en los
procesos electorales y la efectividad que el IFE garantizaba en los
comicios federales, pero ahora para todas las elecciones del pais. Sin
embargo, este elemento en particular fue uno de los més debatidos
por circulos politicos y académicos, en donde el argumento principal
giraba en torno a una posible vulneracién al federalismo electoral,
ya que las entidades podrian perder su soberania interna al delegar a
una autoridad central su tarea comicial. César Astudillo y Lorenzo
Cérdova (2010) argumentaban desde tiempo atris:

la forma de gobierno federal no implica necesariamente que la organizacién y rea-

lizacion de las elecciones deba ser competencia de los diversos niveles de gobierno

y que una organizacién centralizada de las mismas se traduzca en una vulneracién

de la soberania de las partes integrantes de la federacién. El ejemplo canadiense

revela como ambos planteamientos no son excluyentes. En efecto, en Canadd, las

elecciones federales y locales (e incluso la organizacién de los referéndums que se

realizan en las entidades federativas) son competencia exclusiva de un Gnico érga-

no nacional, “Elections Canada’, sin que ello sea asumido como una vulneracién

de las soberanfas estatales. (p. 17)

e)

Asi fue aceptado por los diferentes partidos politicos y, de mane-
ra mds importante, avalado por los congresos locales de los estados,
que optaron por la existencia de un érgano central que se coordine
con las entidades para la realizacién de los comicios. Sin duda, por
esta y otras razones, la creacion del INE fue el reto mds interesante
al que la reforma politica se enfrentd.

Nulidad de elecciones solo en rebase de gastos de campaiia determi-
nante y sistemdtico. En atencién a las criticas hechas por los partidos
perdedores de la eleccién presidencial de 2012 al rubro de gastos de
campafa, se elevé la penalidad de las malas practicas en este aspecto
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al grado de poderse anular la eleccién; el detalle de esta medida esta
en que debe ser un rebase determinante y sistematico; se activa solo
en caso de que la diferencia entre el ganador y el segundo lugar sea
menor a 5 % de la votacién. Esta apuesta de nulidad, con los can-
dados que le impusieron, se observa como una causal compleja de
aplicar por la dificultad para comprobar dichos actos ilicitos y que al
cabo de la eleccién pueda verificarse con pardmetros objetivos su de-
terminacién. Asimismo, fue una de las propuestas que tanto el PAN
como el PRD impulsaron.

f) Porcentaje de votacién minima para alcanzar el registro como par-
tido politico. Este punto se enfoca en los partidos pequefios, pues
se elevé el rango del registro de 2 a 3 % de la votacién minima para
mantenerse; esta medida apunta a fortalecer a los partidos tradicio-
nales en pos de un pluralismo acotado y en contra de una atomiza-
cién de representacién que dificulta la negociacién politica.

g) Reduccion del tiempo entre la eleccién y la toma de protesta del pre-
sidente. Se adelanta dos meses la toma de posesién del presidente, al
pasar al 1 de octubre. “Era demasiado largo el periodo entre la elec-
cién y la asuncién del titular del Ejecutivo, lo que inyectaba nervio-
sismo y malestar” (Woldenberg, 2014, parr. 7). En sentido préctico,
el primer mandatario saliente carecia del vigor de la legitimidad para
hacer uso del poder al final de su sexenio y el presidente electo no
podia comenzar a ejercer, aun cuando sus actividades ya estuvieran
encaminadas al gobierno.

h) Paridad entre hombres y mujeres en el Congreso. Esta es una de-
manda afieja en la bisqueda de la equidad de género y del empode-
ramiento de las mujeres en la politica.

Los partidos deberdn garantizar la paridad de géneros en las candidaturas a los
6rganos legislativos. En una sociedad tan marcadamente machista, donde las mu-
jeres tienen que vencer una serie de obstdculos culturales para ser tratadas como
iguales, esta accién afirmativa ayuda a equilibrar el “terreno de juego”. (Wolden-

berg, 2014, pirr. 8)
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i) Gobiernos de coalicién o ratificaciéon del gabinete. Esta es quizi la
clave mds importante de la reforma, asimismo el elemento que re-
configura més profundamente al sistema, ya no electoral, sino poli-
tico del pais, pues, en el contexto del régimen presidencialista que ha
marcado a la historia de México, se da un paso hacia el semiparlamen-
tarismo, al permitir al Poder Ejecutivo optar por un gobierno de coa-
licién o, en su defecto, al dejar al Legislativo la ratificacién de piezas
clave al interior del gabinete del Ejecutivo. Es, sin lugar a dudas, un
punto de inflexién en cuanto al fortalecimiento democrético del pais.

El presidente podrd optar por construir un gobierno de coalicién con la anuencia
de uno o mis partidos diferentes al suyo. Se trataria de una operacién politica
pertinente para ampliar la base de apoyo del gobierno a cambio de pactar con los
aliados las politicas a desplegar y los puestos en el Ejecutivo. Una reforma que
se hace cargo de los tiempos que corren, los de un pluralismo equilibrado en los

6rganos de representacion. (Woldenberg, 2014, parr. 8)

A la vez, esta reforma era la mas demandada por las diferentes
voces académicas, sociales y politicas.

Impacto de la reforma politico-electoral de 2014 sobre camparias comiciales y

propaganda en el Estado de México

La reforma politico-electoral no tuvo como centro de atencién modifica-
ciones sustanciales hacia el modelo de comunicacién politica definido en la
reforma de 2007; no obstante, si hubo algunos cambios en dicho modelo,
los cuales mencionaremos en este apartado.

La reforma de 2014 no solo fue constitucional y un ajuste a las normas
electorales existentes, sino que significé un redisefio de todo el sistema co-
micial nacional en su conjunto. Con este acto se extinguié una institucién
federal, se dio vida a una nueva de caricter nacional y se supedité a 32
organismos estatales a sus designios. Se creé con ello un nuevo régimen
electoral hibrido que no estd cien por ciento centralizado y tiene que poner
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en marcha un sistema de coordinacién nacional y local con actividades
como la organizacién de los procesos, la capacitacién de los funcionarios
de casilla y la fiscalizacién de los partidos politicos. Sin embargo, hay que
recordar que el extinto IFE ya tenfa centralizadas algunas actividades,
como el monopolio del Registro Federal de Electores y del Siate, para asig-
nar las prerrogativas de medios a los partidos politicos y verificar el cum-
plimiento de las pautas por parte de los concesionarios y permisionarios.

Asimismo, hay que tener presente que la reforma politico-electoral
no solo significé la transformacién del Cédigo Federal de Instituciones y
Procedimientos Electorales (Cofipe) en la Ley General de Instituciones
y Procedimientos Electorales (Legipe), sino que estuvo acompafada por
leyes que complementan la regulacién del nuevo sistema electoral: la Ley
General de Partidos Politicos, la Ley General del Sistema de Medios de
Impugnacién en Materia Electoral, la Ley Federal de Consulta Popular y
la Ley General en Materia de Delitos Electorales.

En la Legipe se ordend la armonizacién de las legislaciones estatales
en materia electoral, por lo cual se reformaron la Constitucién Politica
del Estado Libre y Soberano de México (CPELSM) y el Cédigo Elec-
toral del Estado de México (CEEM), el 24 y el 28 de junio de 2014,
respectivamente.

El Cofipe contenia 61 veces la palabra “propaganda”, mientras que
en la Legipe aparece en 82 ocasiones; si bien no se puede evaluar la pre-
ponderancia de un tema en virtud de su reiteraciéon en la norma, lo cierto
es que muestra, aun levemente, la preocupacién por ampliar la regula-
cién que lo vincula. Siguiendo el mismo esquema, encontramos que en
la CPELSM esta palabra aparece solo siete veces, mientras que en el
CEEM se observa en 64 momentos.

En la Legipe, el apartado especial sobre la propaganda se encuentra
en el libro quinto, “De los procesos electorales”; titulo primero, “De las
reglas generales para los procesos electorales federales y locales”; capitulo
segundo, “De la propaganda electoral”, mientras que en el CEEM no hay
un apartado especifico que contenga las disposiciones sobre esta, sino que
estan distribuidas a lo largo de todo el documento en los apartados en
que se regulan las prerrogativas de los partidos politicos y los candidatos
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independientes, al igual que en aquellos en que se reglamentan las pre-
campafias y las campafias electorales.

Después del andlisis y la comparacién entre la Legipe y el CEEM, en-
contramos que la mayoria de las disposiciones a nivel nacional fueron re-
plicadas en el Cédigo mexiquense; aquellas sobre la propaganda electoral
no fueron la excepcién. A manera de ejemplo, retomamos el concepto de
propaganda electoral en ambas normatividades:

Cuadro 2. Concepto de propaganda electoral
en la Legipe y el CEEM

Legipe

CEEM

Articulo 242.

3. Se entiende por propaganda elec-
toral el conjunto de escritos, pu-
blicaciones, imdigenes, grabaciones,
proyecciones y expresiones que du-
rante la campafa electoral producen
y difunden los partidos politicos, los
candidatos registrados y sus simpati-
zantes, con el propdsito de presentar
ante la ciudadania las candidaturas

Articulo 256.

Es propaganda electoral el conjunto de
escritos, publicaciones, imagenes, gra-
baciones, proyecciones y expresiones
que, durante la campaia electoral, pro-
ducen y difunden los partidos politicos,
los candidatos registrados y sus simpa-
tizantes, con el propdsito de presentar y
promover ante la ciudadania las candi-
daturas registradas.

registradas.

Fuente: elaboracién propia con base en la Legipe (2014) y el CEEM (2014).

En esencia, el modelo de comunicacién politica sigue siendo el mis-
mo que fue disefiado en la reforma de 2007: el acceso a medios electréni-
cos es una prerrogativa de los partidos politicos, el cual estd regido por el
INE, quien administra los tiempos del Estado; estd prohibida la compra
de tiempo por cualquier actor politico o alguna otra persona, asi como la
intervencién indebida de algin tercero y la realizacién de campanas ne-
gativas (que calumnien, se eliming la subjetividad sobre la denigracién de
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las instituciones). Con la reforma politico-electoral de 2014 se hicieron
unicamente reforzamientos puntuales al modelo en los siguientes aspectos:

1. Propaganda gubernamental. Se estableci6 en el parrafo octavo del
articulo 134 de la Constitucién federal:

La propaganda, bajo cualquier modalidad de comunicacién social, que difundan
como tales los poderes publicos, los 6rganos auténomos, las dependencias y en-
tidades de la administracién publica y cualquier otro ente de los tres 6rdenes de
gobierno, deberd tener caricter institucional y fines informativos, educativos o
de orientacién social. En ningin caso esta propaganda incluird nombres, imé-
genes, voces o simbolos que impliquen promocién personalizada de cualquier

servidor publico.

Ademis, se instituy6 en el transitorio tercero que la Cdmara de
Diputados deberia expedir la ley reglamentaria de dicho apartado;
sin embargo, al momento en que se concluyé este trabajo, tal dispo-
sitivo legal no se habia concretado.

2. Articulos promocionales utilitarios. Se establecieron las caracteristi-
cas de los promocionales utilitarios a entregar, los cuales, de acuerdo
con el articulo 209 de la Legipe, en su tercer apartado, serin aquellos
“que contengan imdgenes, signos, emblemas y expresiones que ten-
gan por objeto difundir la imagen y propuestas del partido politico,
coalicién o candidato que los distribuye”, y que, segtn el cuarto apar-
tado, “solo podrin ser elaborados con material textil”. Sin embargo,
existe una aparente contradiccién en la Legipe al respecto, pues en
el segundo apartado del articulo 211 se menciona que “durante las
precampaiias solo se podrdn utilizar articulos utilitarios textiles”, en
tanto que en la parte final del quinto apartado del articulo 227 se ex-
presa que “durante las precampanas estd prohibido el otorgamiento
de articulos promocionales utilitarios”.

Por su parte, en el dmbito local, el CEEM va mds alld de la
caracterizacién de articulos promocionales utilitarios, y en el tercer
parrafo del noveno apartado de su articulo 262 se establece:
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La entrega de cualquier tipo de material que contenga propaganda politica o elec-
toral de partidos, coaliciones o candidatos, en el que se oferte o entregue algin
beneficio directo, indirecto, mediato o inmediato, en especie o efectivo, a través
de cualquier sistema que implique la entrega de un bien o servicio, ya sea por si
o interpésita persona estd estrictamente prohibida a los partidos, candidatos, sus
equipos de campafia o cualquier persona. Dichas conductas serdn sancionadas de
conformidad con este Cédigo y se presumird como indicio de presion al elector

para obtener su voto.

Lo cual se encamina a la eliminacién de la compra de votos en
las elecciones locales del Estado de México.

3. Intervencién del INE para investigar violaciones a la normatividad
sobre propaganda y acceso a medios. Esta estrechamente vinculada
con la nueva atribucién del Tribunal Electoral del Poder Judicial de
la Federacién (TEPJF) para imponer sanciones por tales violaciones.

4. Causal de nulidad por compra o adquisicién de cobertura informa-
tiva (propaganda encubierta) en radio y televisién. Debe acreditarse
de forma objetiva y determinante, es decir, que la diferencia entre el
primero y el segundo lugar sea menor a 5 % de la votacién.

Qué se puede y qué no en las camparias electorales. Caso Estado de México

En el marco de la reforma politico-electoral de 2014 a niveles nacional

y estatal —con el andlisis realizado sobre esta, los lineamientos vigentes,

ademads de los criterios, las jurisprudencias y las tesis existentes sobre pro-

paganda, con los cuales se estructura el marco de actuacién de la arena elec-

toral mexiquense—, pudimos establecer una lista de acciones permitidas y

de otras que estin prohibidas para los comicios en el Estado de México; se

distinguen los periodos de precampafias y campaiias electorales, como se

muestra a continuacion:
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Cuadro 3. Limites y alcances de la propaganda
en las precampaiias electorales

Actividades permitidas

Actividades prohibidas

Actos de precampaia. Los establecidos en
el articulo 241 del CEEM:

Reuniones publicas o privadas.
Debates.

Entrevistas en los medios de comunicacién.
Visitas domiciliarias.

Asambleas.

Marchas.

Demas actividades que realicen los par-
tidos politicos, los dirigentes, los aspi-
rantes a candidatos, los militantes, los
afiliados o los simpatizantes con el pro-
pésito de promover, posicionarse ante el
electorado u obtener una candidatura a
los distintos cargos de eleccién popular
en los plazos establecidos en la Legipe

oel CEEM.

Propaganda de precampana. En el articulo
243 del CEEM se sefiala:

Conjunto de escritos, publicaciones,
imdgenes, grabaciones, proyecciones y
expresiones que durante la precampafia
electoral producen y difunden los parti-
dos politicos, los aspirantes a candida-
tos y sus simpatizantes con el propésito
de promover y obtener la candidatura a
los distintos cargos de eleccién popular.

Contratacién o adquisicién por
si o por interpésita persona de
propaganda en radio o televisién.
Propaganda dirigida a posicio-
narse frente al electorado como
si se tratara de un candidato.
Debe indicarse la calidad de pre-
candidato.

Hacer referencia al cargo publico
al que aspira.

Imprecisiéon o confusién entre
precampafia y campafia, entre pla-
taforma electoral y plan de gobier-
no, en entrevistas o blog personal
en Internet (Twitter y Facebook).
Participacién de servidores pu-
blicos en eventos partidistas du-
rante dias hdbiles y, sobre todo,
en horario de labores.

Realizar propaganda calumniosa.

Fuente: elaboracion propia con base en Tesis S3EL 023/98; Tesis S3EL 016/2004; Tesis Relevante XXV/2007; Accién
de Inconstitucionalidad 85/2009; Recurso de Apelacion SUP-RAP-14/2009, SUP-RAP-19/2009 y SUP-RAP-20/2009,
Acumulados; Jurisprudencia 29/2010; Jurisprudencia 37/2010; Recurso de Apelacion SUP-RAP-48/2010, y Tesis XV1/2013.
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Cuadro 4. Limites y alcances de la propaganda
en las campaiias electorales

Actividades permitidas

Actividades prohibidas

Actos de campaifia. Los establecidos en el
articulo 256 del CEEM:

Reuniones publicas.

Debates.

Asambleas.

Marchas.

En general, los eventos en que los can-
didatos o los voceros de los partidos se
dirigen al electorado para promover sus
candidaturas.

Propaganda de campana

En el articulo 256 del CEEM se sefala:
Conjunto de escritos, publicaciones,
imédgenes, grabaciones, proyecciones
y expresiones que durante la campafia
electoral producen y difunden los parti-
dos politicos, los candidatos registrados
y sus simpatizantes con el propdsito de
presentar y promover las candidaturas
registradas.

En la propaganda electoral se puede
hacer alusién a los logros de gobier-
no y los programas sociales (SUP-
RAP-15/2009 'y su  Acumulado
16/2009).

En la propaganda electoral se puede
realizar una critica intensa a los go-
biernos, siempre que se respeten la
honra y la dignidad personal (SUP-
RAP-031/2006).

Contratacién o adquisicién por
si o por interpésita persona de
propaganda en radio o televisién.
Participacién de servidores pu-
blicos en eventos partidistas du-
rante dias hébiles y, sobre todo,
en horario de labores.

Realizar propaganda calumniosa.
Difundir propaganda guberna-
mental y operar programas so-
ciales fuera de las excepciones
previstas por la ley.

Utilizar recursos de procedencia
ilicita.

Fuente: elaboracién propia con base en Tesis 023/98; Tesis 016/2004; Recurso de Apelacion SUP-RAP-14/2009, SUP-
RAP-19/2009 y SUP-RAP-20/2009, Acumulados; Jurisprudencia 29/2010; Jurisprudencia 37/2010; Recurso de Ape-
lacion SUP-RAP-48/2010; Tesis XXVI/2011; Jurisprudencia 14/2012; Tesis XXV/2012; Recurso de Apelacion SUP-
RAP-52/2014 y SUP-RAP-54/2014, Acumulados, y Recurso de Apelacion SUP-RAP-67/2014, SUP-RAP-68/2014,
SUP-RAP-69/2014 y SUP-RAP-71/2014, Acumulados.
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En resumen, con la reforma de 2014 no se modific6 el modelo de co-
municacién politica que se instauré con la de 2007; los cambios que trajo
se dirigen a evitar la intervencién indebida del gobierno en las elecciones a
través de la propaganda gubernamental y a medidas para impedir la com-
pra del voto, como la regulacién de los utilitarios permitidos para hacer
proselitismo y la ampliacién de las atribuciones del INE en materia de
vigilancia de la publicidad en las elecciones. Sin embargo, cabe hacer aqui
la observacién y critica respecto a que las reformas politico-electorales en
materia de comunicacién se han enfocado a los casos de las elecciones de
gran escala, principalmente las federales, pero no se han abocado a la forma
en que se realiza la propaganda en los comicios locales, que hacen escaso
uso de los medios de comunicacién masiva, que se desarrollan en tierra y
cada vez mis en Internet.

La propaganda en las elecciones locales y los pendientes de la
reforma sobre campanas

Tradicionalmente se les ha asignado una importancia sustancial a las cam-
pafias politicas y a la propaganda electoral para evaluar el triunfo o el fra-
caso en la pugna por el poder en las elecciones. Se tiende a asumir que la
victoria se debe a una buena campana y, en caso contrario, que la derrota
es consecuencia de una mala. Asimismo es un lugar comun que se consi-
dere que la saturacién de un mensaje en determinado medio favorecera la
recordacién y las preferencias electorales hacia el actor politico que auspicie
dicha publicidad. Otro de estos lugares comunes es que el alcance de los
medios masivos de comunicacién para difundir la propaganda tiene un im-
pacto mayor en el electorado.

Todas estas interpretaciones con respecto a la propaganda electoral tie-
nen fundamento en concepciones parciales y en determinados enfoques de
andlisis psicolégicos y comunicacionales. Lejos han quedado las teorias de
la bala magica o la aguja hipodérmica, en que se consideraba que de manera
irreflexiva los ciudadanos se inclinaban mecdnicamente por las opciones

que mds se reproducian en los medios de comunicacién masiva, sin que en
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ello mediaran su propio criterio, la socializacién de los mensajes, su flujo
constante o las condiciones socioculturales de cada persona. A todas luces
es innegable que los medios de comunicacién electrénicos son agentes que
influyen, modifican y hasta definen ciertos patrones de conducta de los
individuos, aunque el grado en que esto sucede sigue estando en el debate
académico.

La reforma de 2007 estuvo motivada principalmente por el peso que
los legisladores le atribuyeron a la influencia de los medios masivos y al
desequilibrio que existia en el tratamiento que el mercado de tiempos otor-
gaba a los distintos partidos politicos, ademds por los enfoques negativos
de la propaganda del PAN en contra del candidato Andrés Manuel Lépez
Obrador y la intervencién medidtica de actores distintos a las fuerzas po-
liticas en disputa. En algunas demandas se afirmaba que el desequilibrio
en las campafias medidticas habia perjudicado a tal grado al candidato del
PRD que la eleccién debia ser anulada.

En efecto, hubo inequidad en la contienda, pero no existian los elemen-
tos normativos, objetivos y confiables para determinar el grado de influen-
cia de la misma.

Estos elementos favorecieron las negociaciones para que sucediera la
reforma del modelo de comunicacién politica. Sin embargo, eso no confir-
ma en modo alguno que las estrategias medidticas hayan sido las que de-
terminaran la eleccién de 2006. Al respecto, ante la pregunta explicita “sson
los medios el nuevo elector?”, José Woldenberg comenté en una entrevista
para Francisco Montero (2006):

No, no creo que tengan ese poder [los medios]. Yo siempre pongo el siguiente ejem-
plo: 1988. Creo que es irrepetible una férmula de cobertura de las campafas mds
facciosa que aquélla. Es decir, si uno veia la televisién mexicana, practicamente habia
un candidato presidencial. Los demads, segin la televisién, no existian. Recuerdo
aquella votacién, sobre la cual hay mucha discusion hasta la fecha, pero que sin duda
llevé al ingeniero Cuauhtémoc Cardenas a unos niveles de votacién elevadisimos
(los reconocidos oficialmente son de 30%). Y casi no tuvo presencia en la television
... Lo sefialo para no generar la idea de que los medios son una especie de titiritero

que todo lo pueden y que los ciudadanos somos los titeres. Eso no es asi. Los circui-
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tos de comunicacién son mucho mds complejos; sin duda, en ello juegan un papel
relevantisimo los medios, pero no lo son todo. Si bien hay un poder muy fuerte en
los medios, y eso lo saben los candidatos, que quieren estar en la radio, la television y
la prensa, los medios no son el tnico factor. No son omnipotentes. Hay otros actores

y factores que intervienen en el proceso electoral. (p. 88)

En cualquier caso, posterior a la reforma del modelo de comunicacién
politica, los partidos se han enfocado en nuevos elementos de las cam-
pafias electorales y la propaganda, ya que la compra formal de tiempo en
medios se ha suprimido, por lo cual en la reforma de 2014 los legisladores
se centraron en erradicar la propaganda encubierta, que puede no ser com-
prada pero si adquirida por otros medios y expresada en falsas coberturas
informativas, entrevistas pagadas, apariciones en programacién de corte no
noticioso, etcétera.

También buscaron normar la propaganda gubernamental —que sigue
siendo un rubro muy vago y ambiguo en el que todos los niveles de go-
bierno participan—, la cual no estd inserta en el modelo de comunicacién
politica administrado por el INE; ademas, la Ley General de Propaganda
Gubernamental estd lejos de concretarse. La compra de votos fue otro de
los elementos atendidos en esta reforma, con la que se busca evitar que las
dadivas, incluso los promocionales utilitarios, puedan ser utilizadas para la
coercién del voto libre.

No obstante, este endurecimiento de las campaas en los medios de
comunicacién masiva solo impacta a las grandes elecciones, es decir, las
de representantes de amplias extensiones territoriales, pues son las tnicas
en que se tiene la posibilidad efectiva de servirse de las prerrogativas de
acceso a medios —comicios para presidente, gobernador y, acaso, sena-
dores—, dado que el tiempo para las campafias que le corresponde en
medios al Estado de México es relativamente breve en elecciones concu-
rrentes. En la entidad, en 2012 apenas se pautaron 77 mil 309 spozs (en
radio y televisién) para siete partidos politicos, que presentaron férmulas y
planillas para la eleccién de 75 diputados locales, al menos 40 federales y 125
ayuntamientos, ademds de cuatro senadores. En estas condiciones se obtuvo
que todos los partidos politicos mexiquenses hicieron uso del tiempo con
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anuncios genéricos' de sus instituciones; el PAN fue el anico que produ-
jo también comerciales locales para los municipios de Toluca, Metepec,
Tlalnepantla, Tecimac y Atizapan.

En oposicién a las campanas que se llevaron a cabo en los medios elec-
trénicos, las realizadas en tierra se desarrollaron a lo largo de todo el terri-
torio estatal, y en el monitoreo a medios alternos efectuado por el IEEM
se registraron 181 mil 122 elementos, entre medios alternos (bardas, espec-
taculares, mantas, vinilonas, banners, carteles, gallardetes, mupis, pantallas
virtuales, parabuses, pasacalles, pendones, publicidad mévil, publivallas, se-
fialamientos, entre otros), transporte (autobuses, bicitaxis o velotaxis, com-
bis, metro, metro férreo, metrobuses, mexibuses, microbuses, particulares,
taxis, etc.), testimoniales y eventos masivos (aperturas, bailes, cabalgatas,
charreadas, comidas, conciertos, concursos, desayunos, eventos culturales
o de entretenimiento, eventos deportivos, jaripeos, jornadas comunitarias,
kermeses, marchas o caravanas, mitines, platicas ciudadanas, promocién del
voto, proyecciones audiovisuales, entre otros). Los medios alternativos fue-
ron los que mds se observaron, pues se conté un total de 162 mil 967 regis-
tros, lo que represent6 89.9 % de este tipo de propaganda electoral; después
les sigui6 la publicidad en el transporte, que alcanzé 6.1 % (véase el cuadro
5). Haciendo una comparacién entre elementos de medios alternos y spozs
en medios electrénicos, podemos notar que los primeros fueron el doble y
estuvieron dirigidos a blancos regionales, a diferencia de los segundos, que
fueron genéricos.

2 “Seles denomina genéricos a los spots que los partidos politicos remitieron a la autoridad electoral sin una huella o

marca de identificacion del proceso electoral al que corresponden sino Ginicamente del partido politico,y que a su vez
son programados para dos o més procesos electorales distintos” (Valdés, 2013, p. 134).
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Cuadro 5. Registro de propaganda electoral en medios

alternos en la eleccién de ayuntamientos y diputados
locales del Estado de México, 2012

Partido politico Medios Trans-  Testimo-  Evento Total

. . . . Porcentaje
o coalicién alternos porte nial masivo

PRI, PVEM, PNA
y coaliciones entre 83 644 7385 2474 1138 94 641 52.25
estos partidos’

PRD, PT,MC
y coaliciones entre 55 465 2448 1660 691 60 264 33.27
estos partidos”
PAN 23 858 1317 629 413 26217 14.47
Total 162967 11150 4763 2242 181122 100

" Las coaliciones fueron “Comprometidos por el Estado de México” (los tres partidos), “Comprometidos con el Estado de
México” (los tres partidos), “Compromiso por el Estado de México” (PRI y PVEM) y “Compromiso con el Estado de
México” (PRI y PNA).

“ Las coaliciones fueron “Movimiento Progresista” (los tres partidos), “el Cambio Verdadero” (PRD y PT), “Unidos Es
Posible” (PRD y MC) y “Morena” (PT y MC).

Fuente: IEEM (2014, p. 25).

Si bien los registros del monitoreo se fundamentan en la fiscalizacién
del gasto de los partidos politicos, también nos permiten conocer la for-
ma real y tangible en que se realizan las campaias electorales locales en
el Estado de México.

Con lo anterior, podemos afirmar que aunque la reforma electoral de
2007 estuvo dirigida al modelo de comunicacién politica, se enfocé princi-
palmente a los procesos federales, pues pese a que en algunas regiones las
campafas politicas locales se apoyan en los medios electrénicos, estos son
solo un recurso de soporte, principalmente institucional, pero el conocimien-
to de los candidatos y las propuestas locales se desarrolla en los medios
alternativos de comunicacién. Esto apenas fue identificado levemente en la
reforma de 2014, en la que se atendi6 el rubro de los articulos promociona-
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les en las campafias y se intent6 regular la propaganda gubernamental para
“esterilizar” los procesos electorales.

Dado que en las elecciones locales lo que predomina son las campaias
breves y en tierra, los medios alternos cobran una gran importancia en el mo-
delo de comunicacién politica de estos comicios; si bien esto ya es atendido
por la parte de fiscalizacién de los érganos electorales locales, en tanto que
el INE ha adoptado un nuevo rol que los supedita a su autoridad, deberia
extender en el pais un modelo de monitoreo a medios alternos homogéneo
para garantizar la revisién de los gastos de campafia y una verdadera equidad
en la contienda en cuanto a la comunicacién regional para todos los actores
politicos involucrados en las elecciones locales, pues, como se aprecia en el
caso del Estado de México, la brecha sigue siendo muy amplia.

Por otra parte, ha crecido la implementacién de campaiias electorales a
través de Internet, tanto a nivel macro —como la eleccién presidencial—
como a nivel micro —en elecciones de ayuntamientos y diputaciones lo-
cales—. Dicho espacio es un territorio sin ley que se ird utilizando cada
vez mds en los préximos comicios. Asimismo plataformas de redes sociales
como Facebook y Twitter son un elemento comunicativo de actores poli-
ticos y ciudadanos, y aunque una regulacién de Internet es tan impensable
como imposible, alguna directriz de comportamiento se deberd tomar para
quienes formen parte de la renovacién periédica de autoridades, por lo que
no es ocioso comenzar a reflexionar sobre una adecuada forma de ocupar
este espacio comunicativo por parte de los actores y los partidos politicos.

Apuntes finales

La reforma politico-electoral de 2014 no fue casual ni gratuita; tampoco fue
elaborada de la noche a la mafana, sino que llevé un largo proceso de con-
sulta, estudio, debate, negociacién y discusion. Las propuestas traducidas en
cambios institucionales y legales obedecieron a la participacién conjunta de
actores politicos y académicos, como se pudo observar con la revisién de los
diferentes textos analizados, en los que se encontraron puntos concordantes
aunque provenian de diferentes posturas y 4mbitos.
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Hay que tener presente también que el contexto de las ultimas refor-
mas ha tenido que ver con la negociacién y la concesién del partido en el
poder con la oposicién que rechaza su derrota y la atribuye a las fallas en
la legislacién electoral. Es innegable el avance de la reforma, pero no se
debe confundir perfeccionamiento de las normas con vicios legislativos.
Maria Amparo Casar (2014, pérrs. 5-7) identificé tres males al respecto:
el primero es la costumbre de los perdedores de cada eleccién de pedir un
nuevo marco normativo; el segundo, que las reformas electorales se han
convertido en moneda de cambio o negociacién politica, y el tercero, la
pobre apreciaciéon de los malestares del sistema y como enfrentarlos. Al
menos las reformas 2007-2008 y 2013-2014 han seguido este patrén.

Las innovaciones que se plantean en la tltima reforma estin orientadas
en su mayoria a la instauracién de un nuevo orden institucional, en el que
la coordinacién entre el INE y los organismos publicos locales cobrard un
papel central, y la reciente reforma serd puesta a prueba.

Las modificaciones normativas respecto a la propaganda estin encami-
nadas al fortalecimiento del modelo de comunicacién politica establecido
en la reforma de 2007, en el cual se pone el acento en la publicidad elec-
toral transmitida via spozs en los medios electrénicos mds populares (radio
y televisién), asi como en evitar que se filtre en tales medios publicidad
encubierta o velada en forma de cobertura informativa y noticiosa.

La implementacién del Siate y el Sivem para la administracién de los
tiempos del Estado y la verificacién del cumplimiento de las 6rdenes de
transmisién a concesionarios y permisionarios ha demostrado ser eficiente,
aunque, como el ex consejero presidente de la Comisién de Radio y Te-
levisién del IFE, Francisco Guerrero Aguirre (2013, p. 475), admitié, hay
elementos técnicos que adn estin por afinarse para mejorar el sistema
en aspectos como la disminucién de plazos de notificacién de la pauta
y de entrega de 6rdenes de transmisién y materiales (aunque ya estin
contemplados en la reforma de 2014, falta evaluar su implementacién
en 2015), optimizar la administracién de los tiempos del Estado, atender
la dispersién normativa y los criterios del TEPJF, generar la capacidad de
monitorear la propaganda gubernamental, entre otros.
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Por otra parte, el modelo de “espotizacién” se mantuvo en la reforma de
2014, aun cuando ha sufrido numerosas criticas. Estudios como el realiza-
do por Ricardo Barrueta, Ignacio Cardenas y Mauricio Martinez (2013)
dan muestras de que el modelo de saturacién de spots no resulta efectivo
ni atractivo para la ciudadania: “podemos decir que el marketing politico
en México es mas politico que marketing, mas reactivo que estratégico, se
caracteriza por ser de corto plazo y por el nivel de gasto y los resultados que
entrega, es poco eficiente” (p. 245).

Afirmamos también que el modelo de comunicacién politica vigente
estd pensado para las elecciones federales y no para las locales, donde mu-
nicipios pequefios no recibirdn un spoz dirigido hacia ellos. En ese sentido,
las estrategias de propaganda en aire tienden a ser muy generales e, inclu-
so, apegadas a las nacionales, sin enfocarse en los cargos de eleccién
regionales. En relacién con esto, la publicidad por tierra cobra mayor
relevancia en las elecciones locales, aunque el modelo de comunicacién
politica no esté disefiado para monitorear a los medios alternos. A nivel
nacional no existe un sistema de monitoreo alterno tan avanzado como
el que hay para los medios electrénicos; el que realizaba el IFE en ese sen-
tido era incluso menos sofisticado que el desplegado por el Instituto Elec-
toral del Estado de México (IEEM). Estamos convencidos de que en el
futuro se tendra que prestar mds atencién a la propaganda y a las campaias
electorales tangibles; con la reforma de 2014 se hizo un guifio a la regula-
cién de articulos promocionales utilitarios, pero no hubo un acercamiento
para normar las formas veladas de compra o manipulacién de los electores,
como si se realizé en la legislacién mexiquense en el CEEM.

En el tintero ha quedado la Ley de Propaganda Gubernamental, que es
un tema delicado para la equidad en la contienda, pues siempre los recursos
del Estado dirigidos a apoyar alguna fuerza o partido politico hardn que se
ponga en tela de juicio la legitimidad de la eleccién, dado que vulneran la
competencia electoral, por lo que serd un punto a tenerse en cuenta en el
futuro cercano.

Para concluir nos referiremos a un tema controversial y constantemente
aplazado de las discusiones legislativas sobre propaganda: la regulacién de
esta a través de Internet. Hoy por hoy es el medio de comunicacién con
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mayor dinamismo y crecimiento, el cual se caracteriza por la amplia liber-
tad de los usuarios; sin embargo, ante las limitaciones que en la legislacién
se imponen a las campafias negativas o de desprestigio, el Internet se vuelve
un canal propicio para la difusién de las mismas. Por otra parte, el debate
politico a través de redes sociales va en aumento y no existen siquiera ma-
nuales de buenas practicas ciudadanas o de civilidad para el debate. En la
eleccién presidencial de 2012 se apreciaron la participacién por medio de
redes sociales e intentos de manipulacién de la agenda publica por grupos
organizados, e incluso por usuarios ficticios.

En el futuro préximo también veremos nuevas formas de interaccién
politica en ese medio, el cual requerird en algin momento de lineamientos
o directrices sugeridas para el buen manejo de paginas y redes sociales ofi-
ciales de partidos, candidatos, seguidores, militantes, opositores o hasta de
bots. Las formas de propaganda electoral estin evolucionando y también lo
tendrian que hacer las regulaciones.

@
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