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Medios: la reforma legal

pendiente ante el nuevo

.. L.
régimen en México

Hoy resulta un lugar comin afirmar
que en México la vinculacién orgi-
nica entre los medios y el régimen
posrevolucionario e institucional ha
constituido una de las herramientas
para la reproduccién del staru guo y
su correspondiente establishment. Es
necesario, sin embargo, identificar
las causas legales de esa relacién
compleja y sinuosa entre medios,
periodistas y Estado como requisito
sine qua non para esbozar una agen-
da para la reforma legal en la mate-
ria. El triunfo del Partido Accién
Nacional en las elecciones presiden-
ciales hace viable por vez primera
iniciar este proceso de transicién
democrdtica que parece un punto de
partida necesario para estimular una
cultura democrdtica. Durante seten-
ta y un afios fue posible edificar un
ingenioso sistema de ingenierfa
juridica que matizé el ejercicio de las
libertades informativas, acoté el
derecho a la informacién y limité los
procesos de formacién de masa
critica en los mds distintos sectores
de la sociedad mexicana. El gzid del
asunto fue (lo sigue siendo) influir
en la formacién de la opinién publica.
Desde tiempo atrds los principa-
les téoricos de la ciencia politica han
puesto de relieve el papel de la opi-
nién piblica en el ejercicio del po-
der. La nocién de opinién piblica

no admite una definicién univoca de
validez universal. Para algunos se
trata de “opiniones de interés nacio-
nal expresadas libre y pdblicamente
por personas no pertenecientes al
gobierno que reivindican el derecho
a que sus opiniones influyan en o
determinen las acciones, el personal
o la estructura del gobierno”.! Para
otros se trata de “la agregacién de las
opiniones individuales realizadas por
los analistas de opinién”.2 A nuestro
juicio, puede entenderse de manera
provisional como la opinién predo-
minante sobre los mds diversos te-
mas de interés colectivo. Ya David
Hume?® afirmaba que “el gobierno
s6lo se basa en la opinién”. Rosseau*
sostenfa también que “la opinidn,
reina del mundo, no estd sometida
al poder de los Reyes. Ellos mismos
son sus primeros esclavos”. La inte-
rrogante que debe despejarse ahora
es ;cudles son las fuentes de produc-
cién de la opinién piblica? ;Cémo
se forma? Valga decir, de entrada,
que los medios no son ajenos a este
proceso; antes bien, tienen un papel
esencial. Baste tan sélo con recordar
que la mayor parte de la informa-
ci6én de interés piiblico que reciben
los ciudadanos —a la que tienen



acceso como resultado del derecho a
la informacién~ proviene de los
medios y no de fuentes directas. Esta
situacién se complica en la medida
en que Jos medios no son asépticos
mensajeros entre las fuentes infor-
mativas y el publico, sino, por el
contrario, verdaderos instrumentos
de mediacién que pueden contribuir
u obstaculizar el derecho del piblico
a estar informado. Hay, pues, una
primera diferencia entre lo que es
noticia y lo que es la realidad, aun-
que para el ciudadano promedio
parecen conceptos equiparables. Si
se coincide en que los medios mate-
rializan el derecho a la informacién
de la sociedad, se podrd estar de
acuerdo también que el derecho
puede moldear el contenido de ese
derecho fundamental. Mds atin, el
Estado debe establecer una base
normativa que optime el derecho del
ptiblico a saber. Conviene detenerse
en este punto sobre el cual gira el
nudo gordiano de la discusién, pues
los medios de comunicacién han
adquirido un papel preponderante
en la vida cotidiana, como se ha
documentado en los afios recientes.
En efecto, desde la ciencia de la
comunicacién se han desarrollado
estudios muy interesantes sobre el
impacto de los medios en los hdbitos
y costumbres de los hombres y las
mujeres. En particular, se hard refe-
rencia aquf a dos de los principales
roles que desempefian los medios.
En primer término, habria que
considerar la teorfa de la “agenda
setting function” o funcién del esta-
blecimiento de la agenda publica. El
profesor Maxwell
McCombs,’ después de una serie de
encuestas de opinién piblica, docu-
ment6 que los medios de comunica-
cién han trasladado a los ciudadanos
su propia agenda de los principales
problemas del pais. De esta suerte,
lo que los medios consideren
noticiable ~lo que no se cuenta en
los medios no existe, parece ser el
principio— es lo que los propios
ciudadanos consideran como lo mds

importante. Otros estudios,® de
acuerdo con esta teorfa, sostienen
que la televisién tiene mayor impac-
to en la definicién de problemas de
coyuntura, mientras la prensa lo
tiene, en cambio, en el conocimien-
to profundo de la agenda. Los me-
dios son, pues, instrumentos efecti-
vos para socializar actitudes. Para
McCombs:’

Cualesquiera que sean los
atributos de un rema presentado
en la agenda de los medios, las
consecuencias sobre el comporta-
miento del publico son considera-
bles. La manera en que el locutor
enfoca un tema, fija una agenda
de atributos, puede influir sobre
cémo pensamos acerca del
mismo. La agenda-setting es
entonces un proceso que puede
afectar tanto a los temas en que
pensamos como a la forma en que
pensamos.

La influencia de los medios
adquiere apariencia a través de una
serie acumulada de impactos, de tal
modo que el ciudadano promedio
mezcla sus propias percepciones y
convicciones con las informaciones y
valoraciones que recibe de los me-
dios, lo que genera que el ciudadano
adopte éstas como propias.

En segundo término se encuen-
tra la teorfa del “espiral del silencio”,
elaborada por la profesora Elisabeth
Noelle-Neumann,? quien sostiene
que la opinién publica es producto
del conjunto de opiniones que do-
minan el mercado informativo, y de
la eliminacién de las posturas mds
débiles hasta que se logran silenciar
como un espiral. Esta teorfa ha po-
dido verificar que si la gente cree
que su opinién es parte del consenso
se manifiesta abiertamente con con-
fianza en actos ptiblicos y en su vida
social. Por el contrario, si considera
que su opinién es minoritaria, adop-
ta una actitud cautelosa y precavida,
lo que ocasiona una imagen de debi-
lidad hasta que desaparece por com-
pleto del espectro medidtico por
temor al aislamiento social o perma-
nece sélo un bloque duro, de natu-
raleza marginal, que se mantiene en
sus convicciones originales.

Como hemos visto, los medios
de comunicacién pueden ser verda-
deros instrumentos de mediatizacién
ptblica. Sin mayores referentes
tedricos, pero armado de una intui-
cién empirica notable, el régimen
posrevolucionario e institucional
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mexicano edificé y perfecciond
durante varias décadas un complejo
sistema de ingenierfa juridica desti-
nado a maximizar sus aciertos y
minimizar sus debilidades estructu-
rales. Durante los setenta y un afios
que ejercid el poder presidencial de
manera interrumpida, gobernd, en
forma sustantiva, con los medios de
comunicacién. El marco jurfdico
vigente no pudo ser mejor para los
propdsitos de control social a través
de ellos. Una somera revisién de las
normas de derecho vigente permiten
sustentar este aserto. Veamos algu-
nos de sus principales rasgos para
ejemplificar el tamafio del reto de
desmontar las bases legales del viejo
régimen:

1. Las libertades informativas
protegidas en los articulos 6o y 7° de
la Constitucién Polftica de los Esta-
dos Unidos Mexicanos son de natu-
raleza decimondnica y reproducen
en su esencia el contenido previsto
en su antecesora de 1857. Si en el
siglo antepasado, en el XIX, bastaba
con la mera abstencién del Estado
para tener una garantfa de libertad,
en el siglo XX la universalizacién del
derecho a la informacién con la
Declaracién Universal de Derechos
Humanos de 1948 transforma en las
distintas constituciones del mundo
el papel de las libertades informati-
vas y del derecho a la informacién,
el cual se convierte en uno de presta-
ci6n, de naturaleza social, para gene-
rar una convivencia armoénica entre
los actores universales de la informa-
ci6én puiblica: la empresa informati-
va, el periodista y el ciudadano.
Desde esa perspectiva, una gran
parte de los paises con tradicién
germano-romana introdujo en sus
textos constitucionales las reformas y
adiciones pertinentes para enfrentar
la sociedad de la informacién con el
debido ropaje juridico..
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2. En materia de prensa escrita,
el pais cuenta con una ley
preconstitucional que ha salvado el
requisito de validez en virtud de una
tesis de jurisprudencia de la Supre-
ma Corte de Justicia que ha sosteni-
do expresamente que

La Ley de Imprenta, expedida por
el Primer Jefe del Ejército
Constitucionalista, el 9 de abril de
1917, no puede estimarse como
ley de caricter netamente
preconstitucional, sino méds bien,
reglamentaria de los articulos Go.
y 70. de la Constitucién, puesto
que ésta ya se habfa expedido
cuando se promulgé Ia Ley, la
cual hubiera carecido de objeto, si
sélo se hubiera [emitido] para que
estuviera en vigor por el perento-
rio término de 17 dfas; y tan es
asf, que al promulgarse dicha Ley,
se dijo que estarfa en vigor
“Entretanto el Congreso de la
Unién (que debfa instalarse el
primero de mayo siguiente),
reglamenta los articulos sexto y
séptimo de la Constitucién
General de la Reptiblica” y como
no se ha derogado ni reformado
dicha Ley de Imprenta, ni se ha
expedido otra, es indudable que
debe estimarse en todo su vigor.’

Adolece, empero, de grandes
dosis de eficacia normativa. Mien-
tras en los regimenes juridicos de los
estados democrdticos de derecho se
ha prohibido lo que se conoce como
“delitos de prensa”, para pasar a la
nocién de “delitos cometidos a tra-
vés de la prensa”; en México, los
“delitos de prensa” gozan de cabal
salud a través de la Ley de Imprenta,
que es un normativa de orden penal
y que genera que los periodistas se
conviertan en ciudadanos de excep-
cién al estar sujetos a dos regfmenes
penales, que hace posible las figuras
del concurso real o material de deli-
tos en su perjuicio.

3. En materia de gastos de difu-

sién en medios, el régimen ha privi-
legiado la inclusién de partidas ce-

rradas y genéricas en el presupuesto
anual de egresos. De esta suerte, sin
mis limites que su propia imagina-
cién, los mandos superiores de la
administracién publica han aprove-
chado tradicionalmente la amplia
discrecionalidad que les otorga la ley
para financiar carreras politicas,
proyectos presidenciales y un consi-
derable universo de medios de co-
municacién que carece, en el mayor
nudmero de los casos, de base social,
y que subsiste gracias al subsidio de
los gobiernos federal, estatales y
municipales. La cultura del ejercicio
patrimonial del poder es
antidemocrética por naturaleza. Y es
que ;cémo se honra el derecho a la
informacién cuando se publican
anuncios de propaganda politica
disfrazados de notas informativas y
se engafia con ello a los lectores?
:Cdmo se pueden ejercer a plenitud
las libertades al respecto cuando la
inmensa mayoria de los medios de
comunicacién en México carece

de independencia econémica, enten-
diendo por ella que se puede vivir de
la venta de ejemplares y de la publi-
cidad privada? ;Cémo separar la
politica informativa y editorial de un
medio de la seccién publicitaria
cuando mds de cincuenta por ciento
de los recursos monetarios que reci-
be proviene de un solo anunciante:
el gobierno? La ausencia de indepen-
dencia econémica se ha acompafia-
do, por afiadidura, de una falta de
autonomfa editorial e informativa
que ha puesto en cuestién el derecho
a la informacién.

4. La persistente ausencia de
informacién sobre el quehacer de los
servidores publicos constituye una
de las causas mds importantes de la
corrupcién, de la ineficiencia y de la
pérdida de confianza en los gober-
nantes, por un lado, y en las acota-
das précticas de participacién comu-
nitaria en la toma de decisiones, por



otro. En México esto es en particu- corrupcién con férmulas mds ex- de las noticias no confirmadas. En la

far cierto en la medida en que no haustivas de escrutinio piblico que medida en que se cierran los espa-
hay propiamente una ley de accesoa  premian al buen gobierno y castigan  cios de informacién se incrementan
la informacién que debe ser piiblica.  al que se aparta de la ley con conoci-  las posibilidades para la
Se dan, empero, algunas situaciones miento preciso de causa; c) incre- elucubracién y la informacién no
aisladas de limitada eficacia, como el ~ mento de la calidad del ejercicio de veraz, con lo que se afecta el derecho
rubro de derecho a la informacién las libertades de expresién e infor- a la informacién de la sociedad. Por
contenido en la Ley General de macién que tienen como requisito el contrario, los sistemas transparen-
Proteccién Ecolégica o el simbdlico  sine gua non datos y hechos. Es tes desactivan en buena proporcién
acceso a documentos administrati- posible pensar que a mayor acceso las causas primarias que derivan en
vos de la Ley Federal de Procedi- de informacién de calidad mds posi- el rumor; y g) fomento acrivo del
miento Administrativo. bilidades de hacer uso trdnsito paulatino de individuos a
En ambos casos se establece la proactivamente de las libertades ciudadanos susceptibles de partici-
posibilidad de acceder a documentos  informativas; d) reduccién de la par de mejor modo en los procesos
publicos, pero no se fijan plazos ni discrecionalidad oficial y del llama- de formacién de la voluntad politica
sanciones taxativas a los servidores do presidencial a creer per se en que en aspectos crecientes de la vida
puablicos que nieguen la informacién  sus posturas y actos de gobierno colectiva.
solicitada, con lo que resulta tan constituyen la mejor alternativa sin
s6lo una lista de buenos deseos. En ofrecer, a cambio, un sistema riguro- 5. El régimen legal de asigna-
los estados democrdticos de derecho  so de rendicién piblica de cuentas cién de concesiones de radio y tele-
existe un principio bdsico: “Toda la que oxigene la vida piblica del pais;  visién y de algunas causales de revo-
informacién es publica, salvo aquella  e) democratizacién de la informa- cacién ha constituido también una
que el gobierno pueda probar que cidén publica al ensanchar los espa- fuente permanente de vinculacién
serfa dafiina para el Estado”. En cios para que todos puedan tener orgdnica entre los medios electréni-
Meéxico, en cambio, opera el princi-  acceso al conocimiento de los asun- cos y el régimen revolucionario e
pio contrario: toda informacién tos que, de una u otra manera, po- institucional hasta hoy. En efecto,
generada por las entidades publicas drfan afectar su vida colectiva. Se los articulos 2° y 9°, fraccién II, y 19
es secreta, salvo la que juzgue conve-  debe eliminar el sistema de informa-  de la Ley Federal de Radio y Televi-
niente dar a conocer la autoridad cién privilegiada en el que unos sion otorgan facultades amplfsimas a
correspondiente. Peor atin, en el pais  cuantos deciden por si y ante si el la Secretarfa de Comunicaciones y
incluso la informacién que por ley destino de la mayoria que hace posi-
debe ser puiblica permanece a res- ble la riqueza social; f) reduccién del

guardo del escrutinio ciudadano. Es  crecimiento emergente del rumor y
el caso, por ejemplo, del Registro
Pdblico de Concesionarios previsto
en la Ley Federal de Radio y Televi-
sién y su Reglamento, que a la fecha
no ha sido creado desde que apare-
ci6 en el Diario Oficial de la Federa-
cion en 1960, en franca violacién
presidencial a lo previsto en el arti-
culo 89, fraccidn I, de la Constitu-
cién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos. El que una buena parte
de los estados de derecho hayan
expedido leyes de acceso a la infor-
macién no es gratuito. Bondades
democrdticas explican esta medida
legislativa. Veamos algunas: a) forta-
lecimiento de la legitimidad demo-
cratica de los gobiernos en tanto
operan con base en el principio de
un gobierno abierto o transparente;
b) acotamiento de los {ndices de
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Transportes para que decida con
libertad quién puede ser recipienda-
rio de una concesién de radio o
televisién. Se trata, por supuesto, de
una atribucién que rompe con las
pautas democriticas internacionales
en la materia, las cuales sugieren
que:'? a) las concesiones o permisos
sean asignados por un drgano inde-
pendiente, y b) se establezcan crite-
rios objetivables para la toma de
decisiones.

Por otro lado, cabe mencionar
que entre las causales para que pro-
ceda la revocacién de una concesién
de radio o televisién se encuentra la
siguiente: “Articulo 31, fraccién 1x
de la LFRT. Son causales de revoca-
cién: 1x. Cualquier falta de cumpli-
miento a la concesién, no especifica-
da en las fracciones anteriores”.
Como puede observarse, el enuncia-
do normativo previsto en la fraccién
de referencia constituye, en sf mis-
mo, un atentado al principio esen-
cial de seguridad juridica que carac-
teriza al derecho y ofrece, por ende,
una base ilegftima al Poder Ejecutivo
federal para invocar semejante fun-
damento juridico al revocar una
concesién por razones imputables al
ejercicio de la libertad de informa-
cién, aunque el argumento formal
sea distinto.

6. Otro mds de los rubros en el
que el sistema juridico mexicano
manifiesta un grave atraso, si se le
compara con los estados democrdti-
cos de derecho, es el relativo a los
medios de informacién de naturale-
za estaral o puiblica. Estos constitu-
yen en los estados democrdricos de
derecho vehiculos de informacién
dorados de tres objetivos esenciales:
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a) brindar informacién veraz, impar-
cial y equilibrada sobre hechos
noticiables de interés ptblico; b)
otorgar espacios de expresién, plura-
les y equirativos a las distintas co-
rrientes y posturas politicas, sociales
y culturales que dan vida al tejido
social; y ¢) promover programas
educativos y de esparcimiento com-
patibles con los valores democrticos
que nutren a la sociedad civil y que
norman la conducra de la sociedad
politica. Si bien es cierto que por
mandato legal en los pafses demo-
créticos los medios privados deben
satisfacer el primero de los objetivos
sefialados, también lo es que —salvo
contadas excepciones, como el siste-
ma sueco o el belga— estdn exentos
de la obligacién de orientar su pro-
gramacién a fin de cumplir con los
otros dos objetivos anatados; o en
todo caso, los alcances de la apertura
democrdtica y cultural que se logran
en estos medios estardn subordina-
dos a la regla de oro de la empresa
privada: la obtencién de ganancias
econémicas. Por esta razén, se puede
afirmar que sélo en los medios del
Estado pueden materializarse a ple-
nitud los derechos universales a la
informacién y a la cultura, previstos
en la Declaracién Universal de Dere-
chos Humanos. Ademds de sus obje-
tivos, el punto nodal que identifica a
los medios del Estado reside en las
normas juridicas conforme a las
cuales surgen a la vida puablica." La
estructura normativa que origina su
creacién permite saber si en efecto se
trata de medios estatales o de natu-
raleza distinta. Los medios estatales
en los estados democrdticos de dere-
cho suelen poseer las siguientes
caracteristicas legales:

a) Son creados mediante una ley
expedida por el Poder Legislativo,
circunstancia que les brinda seguri-
dad jurfdica, ya que para reformar,

adicionar o derogar su articulado se
requiere el concurso de varias volun-
tades representadas en el Congreso o
Asamblea Legislativa; y no una sola
por muy importante que ésta sea.

b) Poseen una Junta Directiva o
Consejo de Administracién, integra-
do por representantes de los diversos
secrores politicos y sociales, y dotado
de atribuciones para fiscalizar y
vigilar el efectivo cumplimiento del
articulado de la ley; de esta suerte, se
logra un saludable equilibrio entre la
ejecucién y la programacién de
actividades en beneficio de la propia
sociedad.

c) El director general o adminis-
trador es nombrado con el concurso
del Consejo de Administracién o
Junta Directiva. Se garantiza de este
modo que el designado posea las
cualidades personales y profesionales
entre sus pares y dentro de la propia
sociedad.

d) Los derechos de expresién de
las corrientes politicas y culturales
estdn previstos en el cuerpo de la ley.
De esta manera, se habilita a los
grupos, que en un momento dado
pudieran verse afectados por falta de
espacios en la carra de programacién
de los medios estatales, para acudir
en busca de justicia ante los érganos
jurisdiccionales competentes, a efec-
to de que se les restituya su derecho
lesionado, si hubiese lugar a ello. En
Meéxico, en cambio, lo que se puede
acreditar es la existencia de medios
del Poder Ejecutivo. Véase un ejem-
plo paradigmdtico para sustentar
este aserto: el Instituto Mexicano de
la Radio (IMER), creado como orga-
nismo publico descentralizado por el
decreto del 23 de marzo de 1983,
dado por el presidente de la repdbli-
ca, en el uso de las facultades que le
otorga el articulo 89, fraccién I, de
la Constitucién. La Junta Directiva
del IMER estd integrada, segin lo
dispone el articulo 6° de su decreto
de creacién, por los secretarios de
Gobernacién, quien funge como



presidente; de Hacienda y Crédito
Piblico; Programacién y Presupues-
to; Contralorfa General de la Fede-
racién; Energia; Comercio y Fomen-
to Industrial; Comunicaciones y
Transportes; Educacién Publica; y
Salud; también, por el subsecretario
de Gobernacidn, el director general
de Comunicacién Social de la Presi-
dencia de la Republica y el director
general de Radio, Televisién y Cine-
matografia de la Secretaria de Go-
bernacién, quien funge como secre-
tario técnico. Sobra decir que todos
los miembros de la Junta Directiva
son nombrados y removidos libre-
mente por el presidente de la repi-
blica. El director general del IMER es
designado y removido por este dlti-
mo, segtin lo dispone el articulo 10
del decreto referido, y no estd obli-
gado a satisfacer ningtin requisito
profesional para ser nombrado en tal
cargo. Ademds, no existe ninguna
base legal o reglamentaria que sirva
de fundamento legal a los posibles
espacios destinados a las diversas
corrientes politicas y sociales.

Asi pues, mientras en los esta-
dos democréticos de derecho los
medios ptiblicos son creados por una
ley expedida por el Poder Legislati-
vo, en México éstos tienen su origen
en decretos del presidente de la
reptiblica, sin el concurso del Con-
greso. Mientras en los estados demo-
crdticos de derecho los medios fi-
nanciados con cargo al erario tienen
como propdsito reflejar la pluralidad
politica, arcistica y social de la socie-
dad, en México son portavoces de
las expresiones politicas, sociales y
culturales que discrecionalmente
acuerda el presidente de la repiblica.
Mientras en los estados democréi-
cos de derecho las juntas directivas
estdn integradas por representantes
de los diversos sectores sociales, a
efecto de garantizar el cumplimiento
imparcial de la ley, en México estdn
formadas por un grupo de servidores
publicos que sélo representa el pun-
to de vista del propio presidente de
la repuiblica, en virtud de la natura-

leza politica de las funciones que
desempefian; y mientras en los esta-
dos democréticos de derecho los
espacios de expresién de los grupos
sociales y culturales se otorgan en
virtud de un mandaco legal, en
Meéxico los espacios en los que se
vierten las criticas al régimen —tan
necesarias en la democratizacién del
pafs— representan concesiones gra-
ciosas del Ejecutivo susceptibles, por
ello mismo, de ser otorgadas y reti-
radas en cualquier momento en
funcién de las personas y de las
circunstancias.

7. Merece la pena revisar lo que
se conoce en México como los
“tiempos oficiales del Estado”, que
han sido aprovechados
intensivamente como una herra-
mienta de propaganda politica del
régimen. En efecto, con el “acuerdo
por el que se autoriza a la Secretarfa
de Hacienda y Crédito Pdblico a
recibir de los concesionarios de
estaciones comerciales de radio y
televisién el pago del impuesto que
se indica”, publicado en el Diario
Oficial de la Federacidn el 1 de julio
de 1969, nacié un conspicuo im-
puesto consistente en el uso del
espacio correspondiente a 12.5 por

ciento del tiempo total de programa-
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cién de las estaciones comerciales de
radio y televisién. Este singular
gravamen significé un espacio dis-
crecional de difusién del régimen
politico y de su partido, en la medi-
da en que, por un lado, no se prevén
las temdticas a las que debe ajustarse
la programacién difundida durante
los tiempos oficiales, ni tampoco los
horarios en que ésta debe
transmitirse. Esta ambigiiedad en la
norma permite: a) que los tiempos
oficiales puedan utilizarse con los
contenidos que a su antojo acuerde
el presidente de la repablica; b) que
se puedan negociar a cambio de
apoyo politico los horarios y el uso
efectivo del tiempo aire; y ¢} que se
inhiba el pleno ejercicio de las liber-
tades informativas en las empresas
concesionarias y permisionarias al
emplear el impuesto como instru-
mento de presién politica.

El principal problema no es tan
s6lo la politizacién que anima el uso
de dichos tiempos oficiales, sino la
ilegalidad de origen de ese peculiar
impuesto. En efecto, hay que recor-
dar que el acuerdo presidencial que
determina 12.5 por ciento de trans-
misién como impuesto, es en reali-
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dad una reglamentacién de la ley
que establece, reforma y adiciona las
disposiciones relativas a diversos
impuestos, del 31 de diciembre de
1968, la cual impone un impuesto
en efectivo consistente en 25 por
ciento de los pagos recibidos por el
concesionario. El articulo 89, frac-
cién 1, de la Constitucién dota al
presidente en forma implicita de una
facultad reglamentaria, pero limitada
a lograr la exacta observancia de la
ley; es decir, no puede alterar el
sentido de la norma que reglamenta.
Asi lo ha sostenido también en tesis
de jurisprudencia la Suprema Corte
de Justicia de la Nacién:

Es criterio undnime, tanto de la
doctrina como de la jurispruden-
cia, que la facultad reglamentaria
conferida en nuestro sistema
constitucional al Presidente de la
Repiiblica y a los Gobernadores
de los Estados, en sus respectivos
dmbitos competenciales, consiste,
exclusivamente, dado el principio
de la divisién de poderes
imperante en la expedicién de
disposiciones generales, abstractas
¢ impersonales que tienen por
objeto la ejecucion de Ia ley,
desarrollando y completando en
detalle sus normas, pero sin que, a
titulo de su cjercicio, pueda
excederse el alcance de sus
mandatos o contrariar o alterar
sus disposiciones, por ser
precisamente la ley su medida y
justificacién.'?

Es claro que el acuerdo presi-
dencial que crea los tiempos oficiales
altera de forma fehaciente el conte-
nido de la ley que reglamenta, en la
medida en que se modifica el pago
en efectivo de 25 por ciento del total
de ingresos percibidos a 12.5 por
ciento en tiempo aire del total de la
programacién, no acumulable ni
necesariamente utilizable, Pero la
ilegalidad no se queda ahi, En fla-
grante violacién al principio de
seguridad juridica el acuerdo presi-
dencial por el que se constituye la
comisién intersecretarial para utili-
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zar los tiempos oficiales, del 27 de
agosto de 1969, amplia el pago de
12.5 por ciento a las estaciones cul-
turales o permisionarias. Sobre ello,
es de precisarse que el articulo 73,
fraccién xxix, numeral 4° de la
Constitucién asienta como facultad
del Congreso de [a Unién la relativa
a contribuciones sobre servicios
publicos concesionados. Estos acuer-
dos ilegales, sin embargo, no han
sido recurridos por los concesiona-
rios ni los permisionarios. Los pri-
meros no han romado ninguna
medida porque es preferible para
ellos negociar el pago de 12.5 por
ciento, que pagar religiosamente 25
por ciento de sus ingresos. Los se-
gundos, en cambio, han guardado
silencio por las facultades discrecio-
nales del Ejecutivo para revocar sus
permisos de transmisién en los tér-
minos del articulo 131, fraccién v,
del reglamento auténomo del 20 de
mayo de 1942 sobre las estaciones
radiodifusoras comerciales, cultura-
les, de experimentacién cientifica y
de aficionados.

8. Por dltimo, cabe hacer refe-
rencia al sistema de loterfa que cons-
tituye una fuente posible de recursos
econdmicos en el dmbito de la co-
municacién. La Loterfa Nacional
para la Asistencia Publica es una de
las instituciones publicas que permi-
ten financiar actividades de promo-
cién politica del Poder Ejecutivo,
particularmente —aunque no en
forma exclusiva o limitativa— en el
dmbito periodistico. En buena parte
del mundo democritico existen
sistemas publicos de loteria, pero
ninguno tiene las peculiaridades del
mexicano, que ha desnaturalizado su
esencia comunitaria para tener la
posibilidad de servir a intereses aje-
nos al bien comiin. El problema
principal no reside en que se utilicen

los ingresos obtenidos por las cuan-
tiosas ventas de billetes en todo el
pais para propésitos politicos del
presidente de la repiiblica, sino que
se hagan en el marco estricto de la
ley. Se trata, pues, de una actividad
ilegitima, pero legal. El caso no es
menor ni accesorio; antes bien, se
presenta como uno de los instru-
mentos de poder que ayudan a ex-
plicar la reproduccién del starie quo y
su correspondiente establishment.
Existe, por supuesto, un conjunto de
argumentos que permite validar las
afirmaciones que aqu{ se sostienen.
Primero, en los estados demo-
crdticos de derecho, las loterfas pu-
blicas tienen como méxima autori-
dad una Comisién o Junta Directiva
compuesta por ciudadanos en forma
plural. Por ejemplo, el articulo 5°,
fraccién 9-5, de la Ley Estatal de la
Loterfa de Nueva Jersey, Estados
Unidos, prescribe: “La Comisién
[Estatal de la Loterfa] estard integra-
da por el tesorero del Estado y seis
miembros del piblico, todos ellos
ciudadanos y residentes del Estado,
quienes serdn nombrados por el
Gobernador por acuerdo del Sena-
do. No mds de tres de los seis miem-
bros que representan al publico
podrén ser miembros del mismo
partido politico”. En México, tam-
bién existe una junta directiva, pero
con un sentido muy distinto al que
impera en las democracias. Y es que
el articulo 5° de la Ley Orgdnica de
la Loterfa Nacional para la Asisten-
cia Piblica a la letra dice: “La Junta
Directiva estard integrada por seis
miembros y serd presidida por el
titular de la Secretarfa de Hacienda y
Crédito Publico, siendo los demds
integrantes los titulares de las secre-
tarfas de Gobernacién, de Programa-
cién y Presupuesto, y de Salubridad
y Asistencia y dos personas designa-
das por el presidente de la repudblica,
una de las cuales fungird como di-
rector general”. En suma, la tnica




voz representada en Ja Junta Directi-
va de la Loterfa Nacional es la del
presidente de la republica, pues cada
uno de sus miembros son nombra-
dos y removidos libremente por el
ticular del Poder Ejecutivo.

Segundo, en los estados demo-
crdticos de derecho los fines para los
que estdn destinados los ingresos
obtenidos mediante la loteria estin
taxativamente previstos en la ley. En
el Reino Unido, por ejemplo, la Ley
de Loterfa de 1998 establece que los
recursos recibidos deben destinarse a
buenas causas, a saber: educacién,
salud, medio ambiente y el sector
nuevas oportunidades, que incluye
investigacién cientifica y proyectos
municipales. Cada uno de éstos
tiene una fundacién que vigila el
correcto uso de los recursos de la
loterfa. Ademds, en todos los casos
una consulta con organizaciones de
la sociedad civil y sectores producti-
vos precede la aplicacién de recursos
a proyectos especfficos. En
Nebraska, Estados Unidos, la Ley
Estatal de la Loterfa dispone que los
ingresos devengados una vez paga-
dos los premios y los gastos de admi-
nistracién, deben ser depositados a
la Fundacién para la Innovacién
Educativa, la Fundacién para la
Asistencia del Uso de los Desechos
Sélidos, la Fundacién para el Desa-
rrollo Ecolégico de Nebraska y la
Fundacién para la Asistencia de
Jugadores Compulsivos. Por el con-
trario, en México el articulo 2° de la
Ley Orgénica de la Loterfa Nacional
para la Asistencia Publica con todo
desparpajo sostiene:

El objeto del organismo es apoyar
cconémicamente las actividades a
cargo del Ejecutivo Federal en el
campo de la asistencia publica,
destindndose a ese fin los recursos
que obtenga mediante la celebra-
cién de sorteos con premios en
efectivo. Dichos recursos, una vez
deducidos el monto de los
premios, reintegros y gastos de
administracién, asi como el
importe que se asigne para formar

e incrementar las reservas y
garantias a que se refiere esta ley,
serdn enterados a la Tesorerfa de Ia
Federacién para el cumplimiento
de su destino especifico.

Como se puede observar, la
vaguedad de la ley hace las veces de
un cheque en blanco para que el
presidente de la reptblica pueda
disponer de recursos para salvar de la
quiebra a periddicos afines; recom-
pensar a periodistas, diputados y
funcionarios leales; estimular a fun-
daciones y asociaciones con intereses
politicos compatibles; asi como
financiar campaiias publicitarias. El
tinico limite es, a final de cuentas, su
imaginacién.

Pese a lo previsto en el articulo
20 de la ley en cuestién sobre la
fuente de ingresos de la Loterfa
Nacional, el presidente de la repuibli-
ca no ha tenido empacho en pro-
veerle una mds al incluir a este orga-
nismo en el Presupuesto de Egresos
de la Federacién con casi mil millo-
nes de pesos para 1999.

Tercero, en los estados democrdticos
de derecho los funcionarios de la
loterfa o sus familiares estdn impedi-
dos legalmente para comprar billetes
o recibir premios. En Nueva Jersey,
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el articulo 5°, fraccién 9-16, prescri-
be textualmente: “Ningtin billete o
cachito podrd ser comprado ni un
premio serd pagado a cualquiera de
las siguientes personas: cualquier
funcionario o empleado de la divi-
sién o cualquier esposa, hijo, hija,
hermano, hermana o pariente que
viva en la misma casa de las personas
arriba citadas”.

En Meéxico, la Ley Orgdnica de
la Loterfa Nacional no prevé ningu-
na limitacién al respecto, por lo que
es perfectamente legal que emplea-
dos o funcionarios de esta entidad
puedan ser beneficiarios de premios
o reintegros.

Cuarto, en los estados democrd-
ticos de derecho, las loterfas puiblicas
estdn sujetas a exhaustivas auditorfas
para vigilar el uso correcto de los
recursos econémicos administrados,
ademds de las internas que se hacen
de manera habitual. En Texas, por
ejemplo, la Ley Estatal de la Loterfa
dispone en el articulo 466.017 que
“el director ejecutivo deberd contra-
tar a un contador publico certificado
para conducir una auditorfa inde-
pendiente para cada afio fiscal de
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todas las cuentas y transacciones de
la loterfa. El contador publico certi-
ficado deberd presentar el reporte al
director ejecutivo, a la Comisién, al
Gobernador, al Contralor del Estado
y a la Legislatura”. En México, la
Ley Orgdnica de la Loterfa Nacional
para la Asistencia Pdblica no prevé
ningin tipo de control, ni auditorfa
interna, ni mucho menos externas,
con lo que se amplian las posibilida-
des legales, pero ilegitimas, del presi-
dente de la repitiblica para una dis-
posicién confidencial de los recursos
de la loteria en pro de su propia
formacién polftica.

El asunto es mucho mds com-
plicado en el pafs, pues al no existir
una ley de acceso a la informacién
no es posible materializar un sistema
publico de rendicién de cuentas. Y
es que incluso, aceptando que la
propia Loterfa Nacional tenga, sin
que la ley lo obligue, una contralorfa
interna, sus resultados e informes
carecen de la confiabilidad que da la
publicidad y la comparabilidad de
resultados contables, circunstancia
que convierte un asunto que debe
probarse debidamente en un asunto
de fe. De nueva cuenta, se puede
afirmar que sélo con la transparencia
informativa derivada de un mandato
de ley serd posible terminar con la
corrupcién que florece en la oscuri-
dad y en el secreto.

Se comprende ahora como este
marco legal de la informacién en
Meéxico ha generado ventajas ilegiti-
mas, pero legales en algiin sentido,
al régimen revolucionario e
institucional durante siete décadas.
Hoy, que nace el germen de un
régimen nuevo, debe insistirse en
una revisién profunda de este orden
juridico, de tal suerte que forme
parte de la reforma del Estado, de la
transicién hacia un Estado democri-
tico de derecho. Si ha sido criticable
que el Partido Revolucionario
Institucional haya mantenido su
hegemonia con el auxilio de un
régimen legal a modo, también lo
serfa que otro partido preservara esa
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ventaja para mal de los intereses de
Meéxico, independientemente de que
sea el Partido Accién Nacional o el
Partido de la Revolucién Democri-
tica. Por tal virtud, México debe
iniciar la discusién para dorarse de
una nueva Constitucién politica que
refleje el proceso de cambio demo-
crdtico. En el dmbito de la comuni-
cacién, la nueva Constitucién debe
crear de manera taxativa reglas que:

a) Constituyan una entidad
auténoma reguladora de las conce-
siones en materia de radio y de tele-
visién y con atribuciones para expe-
dir directrices programdticas en los
medios electrénicos.

b) Introduzcan el concepto de
derecho de acceso a la informacién
publica y las herramientas adjetivas
para su oportuno ejercicio.

) Determinen que en ningtin
caso habrd diferencias de precios
entre la publicidad comercial y Ia
publicidad politica, como hoy existe,
salvo en materia electoral.

d) Establezcan el derecho de
réplica frente a informaciones
inexactas o que resulten agraviantes
para las personas en los medios de
comunicacién, de suerte que se
optimice desde un punto de vista
procesal el derecho sustantivo que
actualmente existe en México deri-
vado de la Convencién Americana
de los Derechos Humanos, la cual
ha sido reconocida por el pais en los
términos del articulo 133 constitu-
cional.

e) Introduzcan los derechos al
secreto profesional y a la cldusula de
conciencia del periodista, como
garantias instrumentales suceddneas
del derecho a la informacidn.

Con estas nuevas bases constitu-
cionales y un novedoso y arménico
conjunto de leyes secundarias y
orgdnicas se podrd iniciar con plena

seguridad juridica el camino hacia la
democracia informativa que México
reclama.
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