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Introduccion

El derecho de la informacién es una rama del derecho publico que,
poco a poco, ha ido ganando terreno no solo como objeto de
investigacion, sino también como area de estudio en las carreras de
derecho y comunicacién en las universidades y centros de estudios
superiores del pais. Esta obra es una version corregida y actualizada
que vio la luz por primera vez en 1998 como Régimen juridico de las
libertades de expresion e informacion en México. Posteriormente, con
adiciones y reformas, fue editada bajo el titulo de Derecho de la
informacién en 2000 y 2005.

Esta nueva edicion surge con un enfoque regional gracias a la invitacion
del Dr. Edgar Jaramillo, Director General del CIESPAL, de la UNESCO,
quien generosamente ha dado hospitalidad editorial a esta obra. De
esta suerte, esta entrega no se centra solo en el caso de México, sino
abreva de referencias de la experiencia comparada en general y de
la normatividad latinoamericana, en particular.

El propdsito de esta obra es que pueda ser de utilidad en las escuelas
de derecho y comunicacion como referencia para entender las
relaciones entre la comunicacién, el derecho y la sociedad. Esta
compuesta de 11 apartados que dan cuenta de manera general del
derecho de la informacién. En el primer apartado se pone el acento
en la parte conceptual, que debe ser siempre un punto de partida para
comprender el significado de los conceptos basicos de esta disciplina
de estudio. Las diferencias entre la libertad de expresion y la libertad
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de informacién, su normativa constitucional y su génesis son
consideradas en el segundo apartado. El tercer apartado se aboca
a precisar qué es el derecho a la informacién y cuales sus principales
vertientes, asi como han adquirido carta de naturalizacién parcial en
el derecho positivo mexicano. El marco regulatorio de la radio y la
television es analizado en el apartado cuatro. Uno de los aspectos
poco discutidos es el relativo al derecho de la cinematografia que aqui
se trata en el apartado sexto. La empresa periodistica y la labor del
periodista, donde la experiencia comparada tiene mucho que ofrecer
al marco juridico vigente, son objeto de estudio en los apartados
séptimo y octavo. De la misma manera, el derecho al honor, a la vida
privada y el derecho de réplica como herramientas legales de la persona
frente a los medios son motivo de reflexién en el apartado noveno.
Medios publicos o medios del gobierno ha sido un aspecto del derecho
de la informacion que parece arrojar mas dudas que certezas, de ahi
la importancia de su tratamiento en el apartado décimo. Finalmente,
la tension entre el ejercicio de las libertades de expresion e informacion
y los otros bienes juridicos protegidos por la ley, como el honor y la
vida privada siguen siendo una cuestién a debate y por ello son tema
de andlisis en el apartado undécimo.

Hago votos porque esta obra permita al lector tener una idea
panoramica de las fortalezas del derecho de la informacién -que las
tiene en algunas vertientes- asi como, por supuesto, de sus debilidades
y desafios en este proceso prolongado de transicién a la democracia
en nuestros paises.

Ernesto Villanueva
Agosto 2007
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Capitulo |

Concepto y fuentes del derecho de la
informacién

El derecho de la informacion

El derecho tiene una dualidad: se refiere, por un lado, al conjunto de
normas juridicas y, por otro, a una ciencia ‘cuyo objeto de
conocimiento esta constituido tanto por el ordenamiento juridico como
por los conceptos sistematicos elaborados por la dogmatica...” Por
razones metodoldgicas y practicas y para su mejor comprension y
estudio, el derecho se ha dividido en ramas o disciplinas.

La divisibn mas antigua del derecho se remonta al derecho romano
y distingue entre derecho publico y derecho privado.? Asi también lo
ha considerado la Suprema Corte de Justicia de la Nacion de México
en tesis jurisprudencial al sostener que:

“La clasificacion mas amplia y general de los derechos de los
individuos es aquella que los divide en derechos publicos y derechos
privados. Cada una de estas categorias de derechos tiene un origen
y un régimen juridico diferente, pues en tanto que los primeros se
generan por actos del Estado y se rigen por el derecho publico,

1 Fix Zamudio, Héctor, Metodologia, docencia e investigacién juridicas, 4a. ed., México,
Porrua, 1995, p. 97.

2 En el Digesto se establece que “derecho publico es el que atafie a la conservacion de la
cosaromana; privado, el que concierne a la utilidad de los particulares”, citado por Monroy
Cabra, Gerardo, Manual de introduccion al derecho, Bogota, El profesional, 1987, p. 117.
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Ernesto Villanueva

los segundos nacen de actos particulares y estan regulados por
el derecho privado.™

A partir de esta division clasica se derivan diversas disciplinas como
resultado de la complejidad de la sociedad contemporanea, del
desarrollo tecnolégico y cientifico y del avance en la hermenéutica y
metodologia de las ciencias. Y es que “los avances de la técnica y
las modalidades de la vida pueden crear indefinidamente nuevas ramas
o también hacer desaparecer o refundir en una sola, otras ya
existentes.™

En la ciencia juridica, el derecho de la informacion es una de las areas
relativamente recientes, que “nace ante la necesidad de reglamentar
y organizar el ejercicio de un derecho natural del hombre, reconocido
con estas caracteristicas en las leyes fundamentales de los diversos
paises modelados en el ambito juridico-politico al modo de los Estados
de derecho.”™ Se trata, en todo caso, de una rama en formacion de
la ciencia del derecho en busca de su autonomia respecto de las ramas
clasicas de la ciencia juridica, que podria definirse como la rama del
derecho publico que tiene por objeto el estudio de las normas juridicas
que regulan, /ato sensu, las relaciones entre Estado, medios y sociedad,
asi como, stricto sensu, los alcances y los limites del ejercicio de las
libertades de expresion y de informacion y el derecho a la informacion
a través de cualquier medio.

Fuente del derecho

La frase fuente del derecho hace referencia, en principio, a todo hecho
o acto del cual dimanan las normas juridicas. La fuente del derecho
constituye el origen normativo de las disposiciones legales en un
ordenamiento juridico histéricamente determinado.

3 Semanario Judicial de la Federacion, t. LXXI, p. 931.

4 Marin Pérez, Pascual, Manual de introduccién a la ciencia del derecho, Barcelona, Bosch,
1959, p. 417.

5 Fernandez Areal, Manuel, Introduccién al derecho de la informacién, Barcelona, ATE, 1977,
p. 9.
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Derecho de la Informacion

En el caso mexicano, las fuentes formales del derecho® estan
constituidas por la legislacion, los tratados internacionales, la
jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, la
costumbre y los principios generales del derecho, que seran objeto
de un estudio mas detallado en los apartados siguientes.

Legislacion

Por legislacién habria que entender “el proceso por el cual uno o varios
6rganos del Estado formulan y promulgan determinadas reglas juridicas
de observancia general, a las que se les da el nombre especifico de
leyes.”

En el sistema juridico mexicano -como en todos los ordenamientos
que tienen raices juridico-romanas- la principal fuente del derecho es
la legislacién, bien se trate de normas constitucionales, leyes ordinarias,
leyes organicas, decretos, reglamentos o acuerdos. Conforme a la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, hay tres
procesos de creacion de normas juridicas, segun los principios de
jerarquia normativa y competencia:

Normas constitucionales. Para reformar o adicionar la Constituciéon
se requiere® que el Congreso de la Uniéon (Camara de Diputados y
Camara de Senadores) por el voto de las dos terceras partes de los
individuos presentes, acuerde las reformas, adiciones, o ambas, y que
éstas sean aprobadas por la mayoria de las legislaturas de los estados.
La intervencion de estos 6rganos del Estado con una mayoria calificada
se denomina en la doctrina Constituyente Permanente.

Leyes orgdnicas, leyes ordinarias y decretos. El proceso legislativo
para crear leyes o decretos® esta compuesto de seis etapas: iniciativa,

6 “Por fuente formal entendemos los procesos de creacion de las normas juridicas”, Garcia
Maynez, Eduardo, Introduccion al estudio del derecho, 47a. ed., México, Porraa, 1995, p. 51.

7 Ibidem., p. 52.

8 Articulo 135 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
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discusién, aprobacion, promulgacion, publicacion e iniciacion de la
vigencia. Veamos brevemente en qué consiste cada una de ellas:

a) Iniciativa. Es el acto por el cual determinados 6rganos del Estado
someten a consideracién del Congreso un proyecto de ley.”* En el
sistema juridico mexicano, el derecho de iniciar leyes o decretos,
conforme a lo previsto en el articulo 71 de la Constitucidn, inicamente
compete al Presidente de la Republica, a los diputados vy
senadores al Congreso de la Unidn y a las legislaturas de los Estados.

b) Discusién. Es el acto por el cual las Camaras deliberan acerca
de las iniciativas, a fin de determinar si deben o no ser aprobadas.

c) Aprobacion. Es el acto por el cual las Camaras aceptan un proyecto
de ley.”?

d) Promulgacién. Es el acto del Ejecutivo en virtud del cual ordena
la publicacion y cumplimiento de una ley aprobada por el Poder
Legislativo.®

9 Sobre la distincion entre leyes y decretos, el maestro Gabino Fraga recuerda que: “En la
discusion habida en el Constituyente (de 1856-1857) con motivo de ese precepto, el diputado
Moreno expresoéla conveniencia de que las resoluciones del Congreso tengan el caracter de
ley o decreto, estableciendo la distincion de que mientras la ley se refiere a un objeto general,
el decreto s6lo comprende un objeto particular. Sin embargo, en esta ocasion se adopto el
criterio de la Comision, segun el cualtoda resolucion legislativa del Congreso no puede tener
mas caracter que el de ley.” (Sesion del 15 de octubre de 1856, referida en Zarco, Francisco,
Historia del Congreso Constituyente 1856-1857, México, Imprenta de Ignacio Cumplido, 1857,
t. I, p. 449). Posteriormente, en la reforma constitucional del 13 de noviembre de 1874, el
articulo 64 de la Constitucion de 1857, que corresponde al 70 de la de 1917, se modificé
para aceptar que las resoluciones del Congreso tienen el caracter de leyes o decretos, es
decir, parece admitir que existe una diferencia, en razén de la diversa naturaleza, entre las
resoluciones del Poder Legislativo; a pesar de lo cual, y sélo por emanar del mismo Poder,
a todas se les sujeta al mismo régimen. Debemos aclarar que la distincion a que nos referimos
se ha echado en olvido en la préactica, en donde propiamente no se sigue ningun criterio para
distinguir una ley de un decreto”. Fraga, Gabino, Derecho administrativo, 29a. ed., México,
Porraa, pp. 37-38. Cabe agregar que generalmente las normas juridicas aprobadas por el
Poder Legislativo suelen adoptar la figura de leyes, mientras las normas juridicas que produce
el Ejecutivo poseen la figura del decreto.

10 Garcia Maynez, Eduardo, op. cit., nota 6, p. 54.

11 Idem.

12 Ibidem., p. 55.
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Derecho de la Informacion

e) Publicacion. Es el acto de hacer posible el conocimiento de la
ley, porlos medios establecidos para el efecto.* Este se materializa
con la insercion de la ley aprobada y promulgada en el Diario Oficial
de la Federacion.

Las cuatro etapas anteriores, discusién, aprobacién, promulgacién
y publicacion, estan previstas en el articulo 72 de la Constitucion,
que a la letra dice:

“Todo proyecto de ley o decreto, cuya resolucién no sea
exclusiva de alguna de las Camaras, se discutira sucesivamente
en ambas, observandose el Reglamento de Debates sobre la
forma, intervalos y modo de proceder en las discusiones y
votaciones.

“A. Aprobado un proyecto en la Camara de su origen, pasara
a su discusion a la otra. Si ésta lo aprobare, se remitira al
Ejecutivo, quien, si no tuviere observaciones que hacer, lo
publicara inmediatamente.

“‘B. Se reputara aprobado por el Poder Ejecutivo todo
proyecto no devuelto con observaciones a la Camara de su
origen, dentro de 10 dias utiles; a no ser que, corriendo este
término hubiere el Congreso cerrado o suspendido sus sesiones,
en cuyo caso la devolucién debera hacerse el primer dia util
en que el Congreso esté reunido.

“C. El proyecto de ley o decreto desechado en todo o en parte
por el Ejecutivo sera devuelto, con sus observaciones, a la
Camara de su origen. Deber4 ser discutido de nuevo por ésta,
y si fuese confirmado por las dos terceras partes del nimero

13 Rabasa, Emilio O. y Caballero, Gloria, Mexicano: ésta es tu Constitucion, México, Miguel
Angel Porrua, 1961, p. 395.

14 Garcia, Trinidad, Apuntes de introduccion al estudio del derecho, 29a. ed., México, Porrua,
1991, p. 71.
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total de votos, pasara otra vez a la Camara revisora. Si por
éstafuese sancionado por la misma mayoria, el proyecto sera
ley o decreto y volvera al Ejecutivo para su promulgacion.

“467 Las votaciones de ley o decreto seran nominales.

“D. Si algun proyecto de ley o decreto fuese desechado en su
totalidad por la Camara de revisién, volvera a la de su origen
con las observaciones que aquélla le hubiese hecho. Si
examinado de nuevo fuese aprobado por la mayoria absoluta
de los miembros presentes, volvera a la Camara que lo desechd,
la cual lo tomara otra vez en consideracion, y si lo aprobare
por la misma mayoria, pasara al Ejecutivo para los efectos de
la fraccion a), pero silo reprobase, no podra volver a presentarse
en el mismo periodo de sesiones.

“E. Si un proyecto de ley o decreto fuese desechado en parte,
o modificado, o adicionado por la Camara revisora, la nueva
discusion de la Camara de origen versara unicamente sobre
lo desechado o sobre las reformas o adiciones, sin poder
alterarse en manera alguna los articulos aprobados. Si las
adiciones o reformas hechas por la Camara revisora fuesen
aprobadas por la mayoria absoluta de los votos presentes en
la Camara de su origen, se pasara todo el proyecto al Ejecutivo,
para los efectos de la fraccién a). Si las adiciones o reformas
hechas porla Camara revisora fueren reprobadas por la mayoria
de votos en la Camara de su origen, volveran a aquélla para
que tome en consideracion las razones de ésta, y si por mayoria
absoluta de votos presentes se desecharen en esta segunda
revisién dichas adiciones o reformas, el proyecto, en lo que
haya sido aprobado por ambas Camaras, se pasara al Ejecutivo
para los efectos de la fraccion a). Si la Camara revisora
insistiere, por la mayoria absoluta de votos presentes, en dichas
adiciones o reformas, todo el proyecto no volvera a presentarse
sino hasta el siguiente periodo de sesiones, a no ser que ambas
Camaras acuerden, por la mayoria absoluta de sus miembros
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Derecho de la Informacion

presentes, que se expida la ley o decreto sdlo con los articulos
aprobados, y que se reserven los adicionados o reformados
para su examen y votacion en las sesiones siguientes.

“F. En la interpretacion, reforma o derogacién de las leyes o
decretos, se observaran los mismos tramites establecidos para
su formacion.

“G. Todo proyecto de ley o decreto que fuere desechado en
la Camara de su origen, no podra volver a presentarse en las
sesiones del afo.

“H. La formacion de las leyes o decretos puede comenzar
indistintamente en cualquiera de las dos Camaras, con
excepcion de los proyectos que versaren sobre empréstitos,
contribuciones o impuestos, o sobre reclutamiento de tropas,
todos los cuales deberan discutirse primero en la Camara de
Diputados.

“l. Las iniciativas de leyes o decretos se discutiran
preferentemente en la Camara en que se presenten, a menos
que transcurra un mes desde que se pasen a la comision
dictaminadora sin que ésta rinda dictamen, pues en tal caso
el mismo proyecto de ley o decreto puede presentarse y
discutirse en la otra Camara.

“J. El Ejecutivo de la Unién no puede hacer observaciones a
las resoluciones del Congreso o de alguna de las Camaras,
cuando ejerzan funciones de cuerpo electoral o de jurado, lo
mismo que cuando la Camara de Diputados declare que debe
acusarse a uno de los altos funcionarios de la Federacion por
delitos oficiales.

“Tampoco podra hacerlas al decreto de convocatoria a
sesiones extraordinarias que expida la Comision Permanente.”

19
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f) Iniciacion de la vigencia. Es el acto por el cual se otorga vigor o
fuerza vinculante a las leyes o decretos aprobados, promulgados
y publicados. En el sistema juridico mexicano existen dos sistemas
de iniciaciéon de vigencia: sucesivo y sincrénico.” El sistema
sucesivo esta previsto en el articulo 3 del Cdodigo Civil:

‘Las leyes, reglamentos, circulares o cualesquiera otras
disposiciones de observancia general, obligan y surten sus
efectos tres dias después de su publicacién en el periddico
oficial. En los lugares distintos de donde se publique el periédico
oficial, para que las leyes, reglamentos, etcétera, se reputen
publicados y sean obligatorios, se necesita que ademas del
plazo que fija el parrafo anterior, transcurra un dia mas por cada
40 kildmetros de distancia o fraccién que exceda de la mitad.”

Por su parte, el sistema sincrénico esta fundado en lo dispuesto
en el articulo 4 del Codigo Civil, que prescribe: “Si la ley,
reglamento, circular o disposicién de observancia general fija
el dia en que debe comenzar a regir, obliga desde ese dia con
tal de que su publicacién haya sido anterior.” Cabe senalar que
hoy en dia, el sistema sucesivo de iniciacion de la vigencia se
esta practicamente en desuso, pues por técnica legislativa y
por el desarrollo de las comunicaciones, el sistema sincrénico
representa la figura de uso corriente en el proceso legislativo.

Reglamentos y decretos. Por reglamento la doctrina mexicana
entiende la “norma o conjunto de normas juridicas de caracter abstracto
e impersonal que expide el Poder Ejecutivo en uso de una facultad
propia y que tiene por objeto facilitar la exacta observancia de las leyes
expedidas por el Poder Legislativo.”®

En efecto, en el sistema juridico mexicano el Presidente de la Republica
esta atribuido de facultades para expedir reglamentos y decretos,

15 Cfr. Garcia Maynez, op. cit., nota 6, pp. 57-60.
16 Fraga, Gabino, op. cit., nota 9, p. 104.
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Derecho de la Informacion

conforme a lo dispuesto en el articulo 89, fraccién. |, de la Constitucion:
“Las facultades y obligaciones del Presidente son las siguientes: |.
Promulgar y ejecutar las leyes que expida el Congreso de la Union,
proveyendo en la esfera administrativa a su exacta observancia”.”
Respecto a la naturaleza de la facultad reglamentaria del Presidente
de la Republica, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion sefala
en tesis jurisprudencial:

“El articulo 89, fraccion | de nuestra Carta Magna confiere al
Presidente de la Republica tres facultades: a) La de promulgar las
leyes que expida el Congreso de la Unién; b) la de ejecutar dichas
leyes y c) la de proveer en la esfera administrativa a su exacta
observancia, o sea la facultad reglamentaria. Esta ultima facultad
es la que determina que el Ejecutivo pueda expedir disposiciones
generales y abstractas que tienen por objeto la ejecucién de la ley,
desarrollando y complementando en detalle las normas contenidas
en los ordenamientos juridicos expedidos por el Congreso de la
Unioén.”*®

Es importante sefalar que ademas de los reglamentos heterénomos
-sujetos a la existencia previa de una ley que reglamentar- hay una
excepcion: el reglamento auténomo™ relativo a policia y buen gobierno
previsto en la Constitucion federal y reproducido en las constituciones
de los Estados.

En materia de fuentes de derecho de la informacion en México destacan
las siguientes:

17 En forma mucho mas clara, el articulo 110 de la Constitucion del 4 de octubre de 1824
establecia que: “Las atribuciones del Presidente son las que siguen: [..] Il. Dar
reglamentos, decretos y 6rdenes para el mejor cumplimiento de la Constitucion.” También
hacia lo propio el articulo 85 de las Bases Organicas del 12 de junio de 1843 al sostener
que: “Corresponde al Presidente de la Republica: [...] IV. Expedir 6rdenes y dar los reglamentos
necesarios para la ejecucion de la leyes, sin alterarlas ni modificarlas.”

18 Apéndice al Semanario Judicial de la Federacion 1917-1988, Segunda Parte, Salas y tesis
comunes, p. 2559.

19 Previsto en el Articulo 21 Constitucional.
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* La Constitucion, particularmente los articulos 6 y 7

* La Ley de Imprenta.

* La Ley Federal de Radio y Television.

* La Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica
Gubernamental

* La Ley de Vias Generales de Comunicacion.

* La Ley Federal de Cinematografia.

* La ley que establece, reforma y adiciona las disposiciones relativas
a diversos impuestos.

* La Ley Federal de Telecomunicaciones.

» Reglamento sobre Publicaciones y Revistas llustradas.

* Reglamento de la Ley Federal de Radio y Television y de la Ley
de la Industria Cinematografica, relativo al contenido de las
transmisiones en radio y television.

* Reglamento del Servicio de Television por Cable.

* Acuerdo para la creacion de la Productora e Importadora de Papel,
S.A. (PIPSA).

* Decreto por el que se creé el Instituto Mexicano de la Radio.

Ahora bien, hay que precisar que en sentido estricto se le llama ley
a “la norma juridica de caracter general, cefiida al bien comun, emanada
de los organos legislativos constitucionalmente previstos vy
democraticamente elegidos y elaborada segun el procedimiento
establecido por las constituciones de los Estados partes para la
formacion de las leyes.” “Es la legislatura electa y no otra la que
tiene potestad legislativa.”

Cualquier accién que afecte los derechos basicos, sostiene Agustin
Gordillo, debe ser prescrita por una ley aprobada por el Poder
Legislativo y debe ser congruente con el orden juridico interno.?

20 Corte Interamericana de Derechos Humanos, La expresion “leyes” en el articulo 30 de la
Convencién Americana sobre Derechos Humanos, Opinién consultiva OC-6/86 del 9 de mayo
de 1986, serie A, numero 6, parrafo 38. Se puede consultar en
http://www.corteidh.or.cr/opiniones.cfm.

21 Gordillo, Agustin, Tratado de derecho administrativo, 8a. ed., Buenos Aires, Fundacién de
Derecho Administrativo, 2003, Tomo 1, Parte general, p. 5.
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El profesor Berlin Valenzuela afirma que “es una de las mas importantes
-refiriéndose a la funcién legislativa-, entre las que realiza el Parlamento
por estar referida a la creacion del derecho, es por tanto una funcién
juridica que consiste en verter en textos breves, claros, precisos y
coherentes aquello que la costumbre o el querer ser de una nacion
ha instituido o pretende instituir como norma para regir conductas o
relaciones individuales o colectivas.”

El orden juridico no es un conjunto de normas de derecho situadas
en un mismo plano, sino una construccion escalonada de diversos
estratos de normas juridicas.?

Al respecto, la Suprema Corte de Justicia de la Nacién de México ha
expresado su opinion en una tesis, y que en la parte conducente, que
a continuacion transcribimos, dice:

“(...) El orden juridico, especialmente aquel cuya personificacion
constituye el Estado, no es, por tanto, una dispersion de
ordenamientos anarquicamente subordinados entre si y a gusto
de los gobernados, sino que es indudablemente, una verdadera
jerarquia que se integra con base en diversos niveles. La unidad
de esas normas hallese constituida por el hecho de que la
creacion de las de grado mas bajo, se encuentra determinada
por otras de nivel superior, cuya creacion es prevista, a su vez,
por otra todavia mas alta, hasta llegar a la norma primaria o
fundamental que representa, siempre, la suprema razén de
validez de todo orden juridico (...)."*

22 {bidem.

23 Berlin Valenzuela, Francisco, Derecho pariamentario, México, Fondo de Cultura Econémica,
1995, p. 138. Cita tomada de Lopez Olvera, Miguel Alejandro, Técnica Legislativa, México,
McGrawHill, 2002, p. 19.

24 Kelsen, Hans, Teoria pura del derecho, trad. de Roberto J. Vernengo, México, UNAM, 1986,
p. 18.

25 Semanario Judicial de la Federacion, octava época, T. |, segunda parte-1, pp. 394-395.
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La palabra “ley” proviene de la voz latina lex, que, segun la opinién
mas generalizada, se deriva del vocablo legere, que significa “que
se lee”. Algunos autores afirman que /ex se deriva de ligare, haciendo
resaltar el caracter obligatorio de las leyes.?

La ley es una regla general escrita, como consecuencia de una
operacioén de procedimiento, que hace intervenir a los representantes
de la nacién, que declara obligatorias las relaciones sociales que se
derivan de la naturaleza de las cosas, interpretandolas desde el punto
de vista de la libertad.?

La Constitucién de la Nacion Argentina en el capitulo V establece la
formacioén y sancion de las leyes:

Articulo 77. Las leyes pueden tener principio en cualquiera de las
Camaras del Congreso, por proyectos presentados por sus
miembros o por el Poder Ejecutivo, salvo las excepciones que
establece esta Constitucion.

(*)Los proyectos de ley que modifiquen el régimen electoral y de
partidos politicos deberan ser aprobados por mayoria absoluta del
total de los miembros de las Camaras.

(*)Texto dispuesto por ley 24.430.

Articulo 78. Aprobado un proyecto de ley por la Camara de su origen,
pasa para su discusion a la otra Camara. Aprobado por ambas,
pasa al Poder Ejecutivo de la Nacion para su examen; y si también
obtiene su aprobacién, lo promulga como ley.

Articulo 79. Cada Camara, luego de aprobar un proyecto de ley
en general, puede delegar en sus comisiones la aprobaciéon en
particular del proyecto, con el voto de la mayoria absoluta del total
de sus miembros. La Camara podra, con igual numero de votos,
dejar sin efecto la delegacién y retomar el tramite ordinario. La

26 Lopez Olvera, Op. Cit, nota 23, p. 56.
27 Idem.
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aprobacion en comisién requerira el voto de la mayoria absoluta
del total de sus miembros. Una vez aprobado el proyecto en
comision, se seguira el tramite ordinario.

Articulo 80. Se reputa aprobado por el Poder Ejecutivo todo proyecto
no devuelto en el término de diez dias utiles. Los proyectos
desechados parcialmente no podran ser aprobados en la parte
restante. Sin embargo, las partes no observadas solamente podran
ser promulgadas si tienen autonomia normativa y su aprobacion
parcial no altera el espiritu ni la unidad del proyecto sancionado
por el Congreso. En este caso sera de aplicacién el procedimiento
previsto para los decretos de necesidad y urgencia.

Articulo 81. Ningun proyecto de ley desechado totalmente por una
de las Camaras podra repetirse en las sesiones de aquel ano.
Ninguna de las Camaras puede desechar totalmente un proyecto
que hubiera tenido origen en ella y luego hubiese sido adicionado
o enmendado por la Camara revisora. Si el proyecto fuere objeto
de adiciones o correcciones por la Camara revisora, debera indicarse
el resultado de la votacion a fin de establecer si tales adiciones o
correcciones fueron realizadas por mayoria absoluta de los
presentes o por las dos terceras partes de los presentes. La Camara
de origen podra por mayoria absoluta de los presentes aprobar el
proyecto con las adiciones o correcciones introducidas o insistir
en la redaccion originaria, a menos que las adiciones o
correcciones las haya realizado la revisora por dos terceras partes
de los presentes. En este ultimo caso, el proyecto pasara al Poder
Ejecutivo con las adiciones o correcciones de la Camara revisora,
salvo que la Camara de origen insista en su redaccion originaria
con el voto de las dos terceras partes de los presentes. La Camara
de origen no podra introducir nuevas adiciones o correcciones a
las realizadas por la Camara revisora.

Articulo 82. La voluntad de cada Camara debe manifestarse
expresamente; se excluye, en todos los casos, la sancion tacita o
ficta.
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Articulo 83. Desechado en el todo o en parte un proyecto por el
Poder Ejecutivo, vuelve con sus objeciones a la Camara de su
origen: ésta lo discute de nuevo, y si lo confirma por mayoria de
dos tercios de votos, pasa otra vez a la Camara de revision. Si
ambas Camaras lo sancionan por igual mayoria, el proyecto es
ley y pasa al Poder Ejecutivo para su promulgaciéon. Las
votaciones de ambas Camaras seran en este caso nominales, por
si o por no; y tanto los nombres y fundamentos de los sufragantes,
como las objeciones del Poder Ejecutivo, se publicaran
inmediatamente por la prensa. Silas Camaras difieren sobre las
objeciones, el proyecto no podra repetirse en las sesiones de aquel
ano.

Articulo 84. En la sancién de las leyes se usara de esta férmula:
El Senado y Camara de Diputados de la Nacion Argentina, reunidos
en Congreso, ... decretan o sancionan con fuerza de ley.

Por lo que respecta a Chile, los articulos 62 y 63 Constitucionales
regulan la formacién de /a Ley:

Articulo 62. Las leyes pueden tener origen en la Camara de
Diputados o en el Senado, por Mensaje que dirija el Presidente
de la Republica o por mocioén de cualquiera de sus miembros. Las
mociones no pueden ser firmadas por mas de diez diputados ni
por mas de cinco senadores.

Las leyes sobre tributos de cualquiera naturaleza que sean, sobre
los presupuestos de la administracion publica y sobre reclutamiento,
sélo pueden tener origen en la Camara de Diputados. Las leyes
sobre amnistia y sobre indultos generales sélo pueden tener origen
en el Senado.

Correspondera al Presidente de la Republica la iniciativa exclusiva
de los proyectos de ley que tengan relacion con la alteracién de
la division politica 0 administrativa del pais, o con la administracion
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financiera o presupuestaria del Estado, incluyendo las
modificaciones de la Ley de Presupuestos, y con las materias
senaladas en los numeros 10 y 13 del articulo 60.

Correspondera, asimismo, al Presidente de la Republica, la iniciativa
exclusiva para:

1. Imponer, suprimir, reducir o condonar tributos de cualquier clase
o naturaleza, establecer exenciones o modificar las existentes
y determinar su forma, proporcionalidad o progresion;

2.Crear nuevos servicios publicos o empleos rentados, sean
fiscales, semifiscales, autébnomos o de las empresas del
Estado; suprimirlos y determinar sus funciones o atribuciones.

3.Contratar empréstitos o celebrar cualquiera otra clase de
operaciones que puedan comprometer el crédito o la
responsabilidad financiera del Estado, de las entidades
semifiscales, auténomas, de los gobiernos regionales o de las
municipalidades, y condonar, reducir o modificar obligaciones,
intereses u otras cargas financieras de cualquiera naturaleza,
establecidas en favor del Fisco o de los organismos o entidades
referidos;

4. Fijar, modificar, conceder o aumentar remuneraciones,
jubilaciones, pensiones, montepios, rentas y cualquier otra clase
de emolumentos, préstamos o beneficios al personal en
servicio o en retiro y a los beneficiarios de montepios, en su caso,
de la administracion publica y demas organismos y entidades
anteriormente sefalados, como asimismo fijar las remuneraciones
minimas de los trabajadores del sector privado, aumentar
obligatoriamente sus remuneraciones y deméas beneficios
econoémicos o alterar las bases que sirvan para determinarlos;
todo ello sin perjuicio de lo dispuesto en los nimeros siguientes;

5. Establecer las modalidades y procedimientos de la negociacion
colectiva y determinar los casos en que no se podra negociar;
Y,

6. Establecer o modificar las normas sobre seguridad social o que
incidan en ella, tanto del sector publico como del sector privado.
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El Congreso Nacional sélo podra aceptar, disminuir o rechazar
los servicios, empleos, emolumentos, préstamos, beneficios,
gastos y demas iniciativas sobre la materia que proponga el
Presidente de la Republica.

Articulo 63. Las normas legales que interpreten preceptos
constitucionales necesitaran, para su aprobacién, modificacién o
derogacion, de las tres quintas partes de los diputados y
senadores en ejercicio.

Las normas legales a las cuales la Constitucion confiere el caracter
de ley organica constitucional requeriran, para su aprobacion,
modificacién o derogacion, de las cuatro séptimas partes de los
diputados y senadores en ejercicio.

Las normas legales de quérum calificado se estableceran,
modificaran o derogaran por la mayoria absoluta de los diputados
y senadores en ejercicio.

Las demas normas legales requeriran la mayoria de los miembros
presentes de cada Camara, o las mayorias que sean aplicables
conforme a los articulos 65 y siguientes.

La Constitucion de la Republica del Ecuador establece en los articulos
144 a 154 el procedimiento de formacién de Ley:

Articulo 144. La iniciativa para la presentacién de un proyecto de
ley correspondera:

1. Alos diputados, con el apoyo de un bloque legislativo o de diez
legisladores.

2. Al Presidente de la Republica.

3. Ala Corte Suprema de Justicia.

4. Ala Comisién de Legislacion y Codificacion.

Articulo 145. El Tribunal Constitucional, el Tribunal Supremo
Electoral, el Contralor General del Estado, el Procurador General
del Estado, el Ministro Fiscal General, el Defensor del Pueblo y
los superintendentes, tendran facultad para presentar proyectos
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de ley en las materias que correspondan a sus atribuciones
especificas.

Articulo 146. Podran presentar proyectos de ley, un numero de
personas en goce de los derechos politicos, equivalente a la cuarta
parte del uno por ciento de aquellas inscritas en el padron electoral.
Se reconocera el derecho de los movimientos sociales de caracter
nacional, a ejercer la iniciativa de presentar proyectos de ley. La
ley regulara el ejercicio de este derecho.

Mediante estos procedimientos no podran presentarse proyectos
de ley en materia penal ni en otras cuya iniciativa corresponda
exclusivamente al Presidente de la Repubilica.

Articulo 147. Solamente el Presidente de la Republica podra
presentar proyectos de ley mediante los cuales se creen,
modifiquen o supriman impuestos, aumenten el gasto publico o
modifiquen la division politico-administrativa del pais.

Articulo 148. Los proyectos de ley deberan referirse a una sola
materia y sera presentado al presidente del Congreso con la
correspondiente exposicion de motivos. Si el proyecto no reuniere
estos requisitos no sera tramitado.

Articulo 149. Quienes presenten un proyecto de ley de conformidad
con estas disposiciones, podran participar en su debate,
personalmente o por medio de un delegado que para el caso
acrediten.

Cuando el proyecto sea presentado por la ciudadania, se
sefalaran los nombres de dos personas para participar en los
debates.

Articulo 150. Dentro de los ocho dias subsiguientes al de la
recepcion del proyecto, el presidente del Congreso ordenara que
se lo distribuya a los diputados y se difunda publicamente su
extracto. Enviara el proyecto a la comision especializada que
corresponda, la cual iniciard el tramite requerido para su
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conocimiento, luego de transcurrido el plazo de veinte dias contados
a partir de su recepcién.

Ante la comision podran acudir con sus puntos de vista, las
organizaciones y los ciudadanos que tengan interés en la
aprobacion de la ley, o que consideren que sus derechos pueden
ser afectados por su expedicion.

Articulo 151. Con el informe de la comision, el Congreso realizara
el primer debate sobre el proyecto, en el curso del cual podran
presentarse las observaciones pertinentes. Luego volvera a la
comision para que ésta presente un nuevo informe para el segundo
debate, dentro del plazo establecido por la ley.

Articulo 152. En el segundo debate, el proyecto sera aprobado,
modificado o negado por el voto de la mayoria de los concurrentes
a la sesion, salvo en el caso de las leyes organicas.

Articulo 153. Aprobado el proyecto, el Congreso lo enviara
inmediatamente al Presidente de la Republica para que lo sancione
u objete.

Sancionada la ley o no habiendo objeciones, dentro de los diez
dias subsiguientes a aquel en que el Presidente de la Republica
la recibi6, se promulgara de inmediato en el Registro Oficial.

Si el Presidente de la Republica objetare totalmente el proyecto,
el Congreso podra volver a considerarlo solamente después de un
afno, contado a partir de la fecha de la objecién. Transcurrido este
plazo, el Congreso podra ratificarlo en un solo debate, con el voto
de las dos terceras partes de sus miembros, y lo enviara
inmediatamente al Registro Oficial para su promulgacion.

Si la objecion fuere parcial, el Congreso debera examinarla en un
plazo maximo de treinta dias contados a partir de la fecha de entrega
de la objecién presidencial y podra, en un solo debate, allanarse
a ella y enmendar el proyecto, con el voto favorable de la mayoria
de asistentes a la sesion. Podra también ratificar el proyecto
inicialmente aprobado, con el voto de las dos terceras partes de
sus miembros. En ambos casos, el Congreso enviara la ley al
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Registro Oficial para su promulgaciéon. Si el Congreso no
considerare la objecién en el plazo senalado, se entendera que
se ha allanado a ésta y el Presidente de la Republica dispondra
la promulgacién de la ley en el Registro Oficial.

Toda objecién sera fundamentada y en el caso de objecion parcial,
el Presidente de la Republica presentara un texto alternativo.

En los casos sefalados en esta disposiciéon y en el Art. 152, el
numero de asistentes a la sesién no podra ser menor de la mitad
de los integrantes del Congreso.

Articulo 154. Si la objecion del Presidente de la Republica se
fundamentare en Ila inconstitucionalidad total o parcial del
proyecto, éste sera enviado al Tribunal Constitucional para que emita
su dictamen dentro del plazo de treinta dias. Si el dictamen
confirmare la inconstitucionalidad total del proyecto, éste sera
archivado. Si confirmare la inconstitucionalidad parcial, el Congreso
Nacional debera realizar las enmiendas necesarias para que el
proyecto pase luego a la sancién del Presidente de la Republica.
Si el Tribunal Constitucional dictaminare que no hay
inconstitucionalidad, el Congreso ordenara su promulgacion.

Jurisprudencia

En el sistema juridico mexicano, al igual que en muchos paises de
familia romano germanico, la jurisprudencia es una fuente del derecho?
y consiste en la interpretaciéon que de las leyes efectuen la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién y los Tribunales Colegiados de Circuito
en condiciones especiales y con una votacion calificada, interpretacion
que deben observar obligatoriamente los 6rganos jurisdiccionales. En
el mismo sentido, la Suprema Corte de Justicia de la Nacién sostiene
que “La jurisprudencia es la obligatoria interpretacion y determinacion
del sentido de la ley, debiendo acatarse la que se encuentra vigente

28 Cfr. Laposicion sostenida por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion en tesis jurisprudencial
en el Apéndice al Semanario Judicial de la Federacion 1917-1988, Segunda Parte, Salas
y tesis comunes, p. 1243.
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en el momento de aplicar aquélla a los casos concretos.”” Y que “en
el fondo consiste en la interpretacion correcta y valida de la ley que
necesariamente se tiene que hacer al aplicar ésta.”®

En efecto, dicha figura juridica esta prevista en el articulo 192 de la
Ley de Amparo, que define las condiciones que deben reunirse para
constituir jurisprudencia:

“La jurisprudencia que establezca la Suprema Corte de Justicia
funcionando en pleno o en salas, es obligatoria para éstas en
tratandose de la que decrete el pleno, y ademas paralos Tribunales
Unitarios y Colegiados de Circuito, los juzgados de Distrito, los
tribunales militares y judiciales del orden comun de los Estados y
del Distrito Federal, y tribunales administrativos y del trabajo, locales
o federales. Las resoluciones constituiran jurisprudencia siempre
que lo resuelto en ellas se sustente en cinco sentencias no
interrumpidas por otra en contrario, y que hayan sido aprobadas
por lo menos por 14 ministros,* si se trata de jurisprudencia del
pleno, o por cuatro ministros en los casos de jurisprudencia de las
salas. También constituyen jurisprudencia las resoluciones que
diluciden las contradicciones de tesis de salas y Tribunales
Colegiados.”

Esta ultima parte del articulo 192 de la Ley de Amparo relativa a la
formacién de jurisprudencia mediante la dilucidacion de tesis
contradictorias ha sido criticada por la doctrina mexicana, en virtud
de que el precepto legal no se refiere a dos tesis de jurisprudencia
contradictorias -lo cual seria légico, pues dos criterios opuestos generan

29 Apéndice al Semanario Judicial de la Federacion 1917-1988, Segunda Parte, Salas y tesis
comunes, p. 1696.

30 Ibidem., p. 1697.

31 Cabe serialar que este mandato legal habra de ser reformado en su oportunidad, debido a
la imposibilidad material de cumplirlo, en virtud de que los 26 ministros que integraban la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién se han reducido a 11, como resultado de las reformas
constitucionales del Poder Judicial Federal publicadas en el Diario Oficial de la Federaciéon
el 31 de diciembre de 1994.
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inseguridad juridica-, sino a cualquier tesis, sea jurisprudencial o aislada,
segun ha sostenido la Suprema Corte de Justicia de la Nacion al sefalar
que “las resoluciones que pronuncien las Salas de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacion al resolver las denuncias de contradiccion
de tesis, constituyen jurisprudencia, aunque las tesis denunciadas no
tengan ese caracter.”?

Por tanto, resulta contradictorio que, por un lado, exista un proceso
complejo para formar jurisprudencia al requerirse cinco sentencias
ininterrumpidas, adoptadas con una mayoria calificada y, por otro, la
simple dilucidacion de dos tesis contradictorias por parte de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion constituya jurisprudencia. Vale retomar
aqui las palabras de Juventino V. Castro -hoy ministro de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién- cuando dice: “quién se va a tomar la
molestia de esperar que se establezcan tesis jurisprudenciales, dificiles
de conformar, para atacarlas, cuando es mas sencillo precozmente
plantear la contradiccién de tan sélo dos unicos fallos, y resolverla
para imponer un criterio obligatoriamente.”*

Ademas de la jurisprudencia proveniente de las sentencias de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion, los Tribunales Colegiados
de Circuito estan atribuidos por la ley para formar jurisprudencia, en
los términos previstos por el articulo 193 de la Ley de Amparo, que
a la letra dice: “La jurisprudencia que establezca cada uno de los
Tribunales Colegiados de Circuito es obligatoria para los tribunales
unitarios, los juzgados de Distrito, los tribunales militares y judiciales
del fuero comun de los Estados y del Distrito Federal, y los tribunales
administrativos y del trabajo, locales o federales.”

Las resoluciones de los Tribunales Colegiados de Circuito constituyen
jurisprudencia siempre que lo resuelto en ellas se sustente en cinco
sentencias no interrumpidas por otra en contrario y que hayan sido

32 Apéndice al Semanario Judicial de la Federacion 1917-1988, Segunda Parte, Salas y tesis
comunes, p. 1699
33 Castro, Juventino V., Garantias y amparo, 9a. ed., México, Porrua, 1996, p. 574.
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aprobadas por unanimidad de votos de los magistrados que integran
cada Tribunal Colegiado. Entre las principales fuentes jurisprudenciales
del derecho de la informacién se encuentran:

* Amparo administrativo en revisién 4220/31, Menéndez Carlos R.
y coagraviados, 20 de febrero de 1933, unanimidad de cinco votos,
publicado en el Semanario Judicial de la Federacion, t. XXXVII,
p. 942. El considerando forma parte de la ejecutoria que aparece
publicada en el Suplemento 1933, p. 271.

* Amparo penal en revisiéon 11290/32, Malpica Silva Juan, 8 de
febrero de 1934, unanimidad de cinco votos, publicado en el
Semanario Judicial de la Federacién, t. XL, p. 1275.

» Amparo penal en revision, Guerrero Rosendo, 10 de octubre de
1929, unanimidad de cinco votos, publicado en el Semanario
Judicial de la Federacion, t. XXVII, p. 975.

* Amparo directo 1711/56, Alberto Roman Gutiérrez, 8 de enero
de 1958, unanimidad de cuatro votos, publicado en el Semanario
Judicial de la Federacion, vol. VII, Segunda Parte, p. 10.

* Amparo en revisién 721/77, Victoria Graciela Alba de Llamas y
coagraviados, 25 de enero de 1978, unanimidad de votos,
publicado en el Semanario Judicial de la Federacién, vols. 109-
114, Sexta Parte, p. 120, Primer Circuito, primero administrativo.

Costumbre

La costumbre -como sefnala César Molinero- “puede ser considerada
como la repeticion de actos con valor juridico,”* o bien, como sostiene
Luis de Carreras, “un uso social que no solo obliga moralmente, sino
también juridicamente, porque la gente tiene el convencimiento de
que la observancia de aquella conducta no es libre, sino obligatoria
para todo el mundo, de manera que su infraccién tendra una sancién
juridica y no sélo una reprobacion social.”*

34 Molinero, César, Teoria y fuentes del derecho de la informacién, 2a. ed., Barcelona, EUB,
1995, p. 27.
35 De Carreras Serra, Luis, Régimen juridico de la informacion, Barcelona, Ariel, 1996, p. 15.
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En el sistema juridico mexicano, la costumbre es en realidad una fuente
accesoria y supletoria del derecho, pues no esta prevista expresamente
como fuente del derecho en el Cédigo Civil Federal; por el contrario,
el articulo 10 del Cdédigo Civil Federal prescribe: “Contra la
observancia de la ley no puede alegarse desuso, costumbre o practica
en contrario”.

Este rechazo aparente de la costumbre como fuente del derecho
proviene de las practicas abusivas en muchos rubros antes y durante
el proceso revolucionario de 1910. Es sugerente, por ejemplo, cémo
la comisién dictaminadora del Cédigo Civil Federal vigente de 1928
consideraba en la exposicion de motivos que: “La fuerza de la tradicion,
la obra de las costumbres, sin duda que son irresistibles; pero muchas
veces sancionan irritantes injusticias, privilegios odiosos, que el
legislador con valentia debe borrar, y debe también recoger las
reivindicaciones de los oprimidos, de los vejados para convertirlas en
preceptos legales.™*

Pese a lo anterior, en el Cddigo Civil Federal existen, en forma
excepcional, algunos casos en que se atribuye a la costumbre una
funcion generadora de efectos juridicos, por ejemplo, el previsto en
el articulo 2607:

“Cuando no hubiere habido convenio, los honorarios se regularan
atendiendo juntamente a las costumbres del lugar, a la importancia
de los trabajos prestados, a la del asunto o caso en que se prestaren,
a las facultades pecuniarias de quien recibe el servicio y a la reputacion
profesional que tenga adquirida el que lo ha prestado. Si los servicios
prestados estuvieren regulados por arancel, éste servird de norma
para fijar el importe de los honorarios reclamados.”

Por lo que respecta al Cédigo Civil de la Republica de Argentina, el
articulo 17 establece que: “Los usos y costumbres no pueden crear
derechos sino cuando las leyes se refieran a ellos o en situaciones

36 México, Cddigo Civil Federal, 65a. ed., México, Porruaa, p. 10.
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no regladas legalmente.” Mas adelante en el articulo 21 sefiala que:
“Las convenciones particulares no pueden dejar sin efecto las leyes
en cuya observancia estén interesados el orden publico y las buenas
costumbres.” En este mismo sentido encontramos tanto en Ecuador
como en Chile que: “La costumbre no constituye derecho sino en los
casos en que la ley se remite a ella,” segun versa el articulo 2 del
respectivo Cédigo Civil.

Tratados internacionales

Para la doctrina de derecho internacional publico, los tratados son
“acuerdos internacionales celebrados por escrito entre Estados y regido
por el derecho internacional, ya conste en un instrumento Unico o en
dos o mas instrumentos conexos y cualquiera que sea su
denominacion particular.™

En México, el articulo 2 de la Ley sobre la Celebracion de Tratados
sefala que debe entenderse por tratado:

“el convenio regido por el derecho internacional publico,
celebrado por escrito entre el gobierno de los Estados Unidos
Mexicanos y uno o varios sujetos de Derecho Intemacional Publico,
ya sea que para su aplicacién requiera o no la celebracion de
acuerdos en materias especificas, cualquiera que sea su
denominacion, mediante el cual los Estados Unidos Mexicanos
asumen compromisos.”

En el sistema juridico mexicano, los tratados internacionales
constituyen una fuente primaria del derecho, segun el articulo 133
de la Constitucion, que dispone:

37 Articulo 2 de la Convencién de Viena sobre el Derecho de los Tratados. Convencion de
Viena sobre el Derecho de los Tratados, Viena, Austria, 23 de mayo de 1969, U.N. Doc
A/CONF.39/27(1969), 1155 U.N.T.S, 331. Fecha de adopcion: 21 de marzo de 1986, ratificado
por México el 10 de marzo de 1988 y publicada en el Diario Oficial de la Federacion de 28
de abril de 1988.
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“Esta Constitucion, las leyes del Congreso de la Unién que emanen
de ella y todos los tratados que estén de acuerdo con la misma,
celebrados y que se celebren por el Presidente de la Republica,
con aprobacion del Senado, seran la Ley Suprema de toda la
Union. Los jueces de cada Estado se arreglaran a dicha
Constitucion, leyes y tratados, a pesar de las disposiciones en
contrario que pueda haber en las constituciones o leyes de los
estados.”

Desde el punto de vista de la jerarquia normativa bajo la interpretacion
del articulo 133 Constitucional mexicano coloca en el mismo rango
jerarquico a los tratados internacionales y las leyes que emana el
Congreso de la Unién.*® No obstante, la reciente interpretacion de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién®® en tesis aislada coloca a
los tratados internacionales en materia de derechos humanos por
encima de las Leyes Federales y por debajo de la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos.

Entre los tratados internacionales suscritos por México en materia de
derecho de la informacion estan los siguientes:

 Declaracion Universal de los Derechos Humanos

» Declaracion Americana de los Derechos Humanos
« Convencion Americana de los Derechos Humanos
 Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos

38 Apéndice al Semanario Judicial de la Federacion 1917-1988, Primera Parte, Pleno, p. 332.

39 Amparo en revision 1475/98. Sindicato Nacional de Controladores de Transito Aéreo. 11 de
mayo de 1999. Unanimidad de diez votos. Ausente: José Vicente Aguinaco Aleman. Ponente:
Humberto Roman Palacios. Secretario: Antonio Espinoza Rangel. El Tribunal Pleno, en su
sesion privada celebrada el veintiocho de octubre en curso, aprobd, con el nimero LXXVII/1999,
la tesis aislada que antecede; y determiné que la votacion es idénea para integrar tesis
jurisprudencial. México, Distrito Federal, a veintiocho de octubre de mil novecientos noventa
y nueve. Nota: Esta tesis abandona el criterio sustentado en la tesis P. C/92, publicada en
la Gaceta del Semanario Judicial de la Federaciéon Numero 60, Octava Epoca, diciembre
de 1992, pagina 27, de rubro: “Leyes federales y tratados internacionales. Tienen la misma
jerarquia normativa”.
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Cabe destacar que la Constitucion de la Nacion Argentina contempla
a los tratados internacionales al mismo nivel jerarquico de Ley Suprema:

Articulo 31. Esta Constitucion, las leyes de la Nacién que en su
consecuencia se dicten por el Congreso y los tratados con las
potencias extranjeras son la ley suprema de la Nacion; y las
autoridades de cada provincia estan obligadas a conformarse a
ella, no obstante cualquiera disposicibn en contrario que
contengan las leyes o constituciones provinciales, salvo para la
provincia de Buenos Aires, los tratados ratificados después del
Pacto de 11 de noviembre de 1859.

En Ecuador, la Constitucion establece en su articulo 163 que:

“Las normas contenidas en los tratados y convenios
internacionales, una vez promulgados en el Registro Oficial,
formaran parte del ordenamiento juridico de la Republica y
prevaleceran sobre leyes y otras normas de menor jerarquia.”

Principios generales del derecho

En el sistema juridico mexicano, los principios generales del derecho
constituyen una fuente juridica supletoria, una vez agotada la consulta
a la ley aplicable y a la jurisprudencia, segun se desprende de lo
previsto en el articulo 19 del Cédigo Civil Federal, que establece: “Las
controversias judiciales del orden civil deberan resolverse conforme
a la letra de la ley o a su interpretacion juridica. A falta de ley se
resolveran conforme a los principios generales de derecho.”

Encontrar una definicién clara y univoca del término principios generales
del derecho ha sido una tarea ardua y complicada, sobre todo porque
la Suprema Corte de Justicia de la Nacion no se ha pronunciado en
tesis jurisprudencial al respecto. Desde el punto de vista de la doctrina
mexicana destaca, sin duda, la postura de Garcia Maynez, quien
sostiene que “resolver una cuestion imprevista de acuerdo con los
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principios generales del derecho, quiere decir, por tanto, fallarla como
el legislador lo habria hecho, si hubiera podido conocer el caso
especial.”® Sea como fuere, lo cierto es que el uso practico de los
principios generales del derecho en la solucion de controversias
judiciales tiene apenas un cometido simbdlico en la imparticion de

justicia mexicana.

40 Garcia Maynez, op. cit.,, nota 6, p. 372.
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Capitulo II

Régimen constitucional de las
libertades de expresion e informacion

De la libertad de expresion

La expresion es la forma a través de la cual la persona exterioriza
sus pensamientos en signos, palabras o gestos que tengan como
propésito comunicar algo. De acuerdo con J. Rivero, el origen de la
libertad de expresién reside en “la posibilidad que tiene el hombre de
elegir o elaborar por si mismo las respuestas que quiera dar a todas
las cuestiones que le plantea la conducta de su vida personal y social
para adecuar a aquellas sus actos y comunicar a los demas lo que
tenga de verdadero.™'

En todo caso, el contenido de la libertad de expresién “puede consistir
en reflexiones 0 comentarios sobre ideas generales, o referirse a
comentarios sobre noticias relacionadas con acontecimientos
concretos,’*? 0 como bien sefiala el Tribunal Constitucional de Espaia,
“...Ia libertad de expresion tiene por objeto pensamientos, ideas y
opiniones, concepto amplio dentro del que deben incluirse también
las creencias y los juicios de valor.”?

41 Rivero, Jean, Les libertés publiques, Paris, Thémis, 1977, p. 121.

42 Articulo 50. del Cédigo Europeo de Deontologia del Periodismo, aprobado por la Asamblea
General del Consejo de Europa el 10. de julio de 1993.

43 SCT 6/1988 del 21 de enero.
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La libertad de expresion es uno de los derechos fundamentales del
hombre porque representa la prolongacion de la garantia individual
de pensar, ejercicio sin el cual no es posible aventurar la posibilidad
del desarrollo del hombre en sociedad. La lucha por la libertad de
expresion constituye una larga batalla contra el dogma, el autoritarismo
y las inercias contra el cambio y la innovacién. Mas aun, puede
afirmarse que la conquista revolucionaria de la libertad de expresién
se enmarca en los procesos de transicion entre el tradicionalismo y
el ascenso de la modernidad que tiene lugar en Europa entre los siglos
XVIl'y XIX.

No es sino hasta la Declaracion de los Derechos del hombre, en
Francia, en 1789, cuando la libertad de expresion se codifica en
términos del derecho positivo al establecer: “Nadie debe ser
molestado por sus opiniones, aun religiosas, con tal que su
manifestacion no trastorne el orden publico establecido por la ley.™*

Entre las principales posturas que se definen por el ejercicio irrestricto
de la libertad de expresion destaca la de John Stuart Mill, quien sostiene:

“No pretendo que el mas ilimitado uso de la libertad para proclamar
que todas las opiniones posibles pusieran fin a los males del
sectarismo religioso o filoséfico. Siempre que hombres de espiritu
estrecho crean de buena fe una verdad es seguro que la afirmaran,
la inculcaran y en muchos casos obraran en consecuencia de
ella, como si ninguna otra verdad existiera en el mundo, o, en
todo caso, ninguna que pueda limitar o cualificar la primera.

“Reconozco que la tendencia de todas las opiniones a hacerse
sectarias no se cura por la mas libre discusién, sino que
frecuentemente crece y se exacerba con ella, porque la verdad
que debié ser, pero no fue vista, es rechazada con la mayor
violencia porque se la ve proclamada por personas consideradas
como adversarios. Pero no es sobre el partidario apasionado, sino

44 Articulo 10 de la Declaracion de los Derechos del Hombre y del Ciudadano de 1789.
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sobre el espectador mas calmoso y desinteresado sobre quien
la colision de opiniones produce su saludable efecto.

“El mal realmente temible no es la lucha violenta entre las
diferentes partes de la verdad, sino la tranquila supresion de una
mitad de la verdad; siempre hay esperanza cuando las gentes
estan forzadas a oir las dos partes, cuando tan solo oyen una
es cuando los errores se convierten en prejuicios y la misma
verdad, exagerada hasta la falsedad, cesa de tener los efectos
de la verdad.

“Y puesto que hay pocos atributos mentales que sean mas raros
que esta facultad judicial que permite dictar un juicio inteligente
entre las dos partes de una cuestion, de las cuales una sola ha
sido presentada ante él por un abogado, la unica garantia de la
verdad esta en que todos sus aspectos, todas las opiniones que
contengan una parte de ella no s6lo encuentren abogados, sino
que sean defendidos en forma que merezcan ser escuchadas.™®

En la misma linea de pensamiento se han expresado de autores como
Burdeau, Duguit y Hauriou* entre otros, cuya principal divisa gira en
tomo de limitar la injerencia del poder publico en el &mbito del ejercicio
irrestricto de la libertad individual en general y, en particular, de
expresion como requisito sine qua non de la evolucion del hombre
en los mas distintos aspectos de la vida social.

Por tanto, puede concluirse que la consolidacién contemporanea de
lalibertad de expresion es resultado inequivoco del desarrollo educativo
del hombre. La educacién hace las veces de instrumento esencial de
transmision de conciencia y de vehiculo que habilita al hombre para
el ejercicio pleno del sentido de ciudadania, cuya aprehension colectiva

45 Mill, John Stuart, Sobre la libertad, Madrid, Alianza, 1988, pp. 118-119.

46 Véase Burdeau, Georges, Droit constitutionnel, Librairie Générale de Droit et de
Jurisprudence, Paris, 1995. Haurou, André, Derecho constitucional e instituciones politicas,
Barcelona, Ariel, 1980. Duguit, Ledn, Manual de derecho constitucional, Madrid, Beltran,
1926.
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entrafa una sociedad civil con mayores espacios de participacién e
injerencia en la res publica.

Regulacién constitucional mexicana

El primer antecedente de la libertad de expresién en México se remonta
al articulo 40 del Decreto Constitucional para la Libertad de la América
Mexicana, expedido en Apatzingan, el 22 de octubre de 1814, que
establecia: “la libertad de hablar, de discurrir y de manifestar sus
opiniones por medio de la imprenta, no debe prohibirse a ningun
ciudadano, a menos que en sus producciones ataque el dogma, turbe
la tranquilidad publica u ofenda el honor de los ciudadanos.”

Mas tarde, este derecho fundamental fue reconocido con diferencias
de matices y alcances -segun se tratara de un gobierno liberal o de
uno conservador- por diversos ordenamientos legales, que si bien
carecieron de eficacia en algunos casos, y en otros su ambito temporal
de validez fue sumamente restringido, poseen un importante valor
doctrinal, razén por la que se citan a continuacién:

a) Reglamento Adicional para la Libertad de Imprenta:*

Articulo 1. Se declaran por bases fundamentales del imperio:
Tercera. La estrecha unién de todos los actuales ciudadanos del
imperio, o perfecta igualdad de derechos, goces y opiniones, ya
hayan nacido en él, o ya del otro lado de los mares.

b) Reglamento Provisional Politico del Imperio Mexicano:*
Articulo 17. Nada mas conforme a los derechos del hombre, que

la libertad de pensar y manifestar sus ideas: por tanto, asi se
debe hacer un racional sacrificio de esta facultad, no atacando

47 Aprobado por la Soberana Junta Provisional Gubernativa, en la Ciudad de México el 13 de
diciembre de 1821.
48 Suscrito en la Ciudad de México el 18 de diciembre de 1822.
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directa ni indirectamente, ni haciendo sin previa censura, uso
de la pluma en materias de religion y disciplina eclesiastica,
monarquia moderada, persona del emperador, independencia
y unién, como principios fundamentales, admitidos y jurados por
toda la nacién desde el pronunciamiento del plan de Iguala, asi
también en todo lo demas, el gobierno debe proteger y protegera
sin excepcion la libertad de pensar, escribir y expresar por la
imprenta cualquiera conceptos o dictamenes, y empena todo su
poder y celo en alejar cuantos impedimentos puedan ofender
este derecho que mira como sagrado.

c¢) Plan de la Constitucion Politica de la Nacién Mexicana:*®

“Base Primera: (...) Los ciudadanos que la componen tienen
derechos y estan sometidos a deberes. Sus derechos son: 10.
El de libertad, que es el de pensar, hablar, escribir, imprimir y
hacer todo aquello que no ofenda los derechos de otro.”

d) Programa de la Administracion del Gobierno de Valentin Gémez
Farias:

“Punto primero. El programa de la administracion de Gémez
Farias es el que abraza los principios siguientes: Libertad absoluta
de opiniones y supresion de las leyes represivas de la prensa.”

e) Primer Proyecto de la Constitucion Politica de la Republica
Mexicana de 1842:%

Articulo 7. La Constitucion declara a todos los habitantes de la
Republica el goce perpetuo de los derechos naturales de libertad,
igualdad, seguridad y propiedad, contenidos en las disposiciones
siguientes: lll. Ninguno puede ser molestado por sus opiniones,
y todos tienen derecho para publicarlas, imprimirlas y circularlas

49 Fechado en la Ciudad de México el 16 de mayo de 1823.
50 Fechado en la Ciudad de México el 25 de agosto de 1842.
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de la manera que mejor les convenga. Jamas podra establecerse
la censura, o calificacion previa de los escritos, ni ponerse otras
trabas a los escritores, editores o impresores, que las
estrictamente necesarias para asegurarse de la responsabilidad
de los escritores.

f) Voto Particular de la Minoria de la Constituyente de 1842:*

Articulo 5. La Constituciéon otorga a los derechos del hombre,
las siguientes garantias: Il. La libertad de las ideas esta fuera
del poder de la sociedad: su manifestacion privada en el seno
de la familia o de la amistad, no puede ser objeto de ninguna
inquisicién judicial, y su exposicién sélo sera un delito en caso
de que ataque los derechos de otro, o de provocacion a algun
crimen: la ley fijara terminantemente estos ultimos casos.

g) Segundo Proyecto de Constitucion Politica de la Republica
Mexicana de 1842:
Articulo 13. La Constitucion reconoce en todos los hombres los
derechos naturales de libertad, igualdad, seguridad y propiedad,
otorgandoles en consecuencia, las siguientes garantias: 1X.
Ninguno puede ser molestado por sus opiniones, y todos tienen
derecho para publicarlas, imprimirlas y circularlas de la manera
que mejor les convenga.

h) Bases Organicas de 1843:%
Articulo 9. Derechos de los habitantes de la Republica: Il. Ninguno

puede ser molestado por sus opiniones: todos tienen derecho
para imprimirlas y circularlas sin necesidad de previa calificacion

51 Fechado en la Ciudad de México el 26 de agosto de 1842.

52 Fechado en la Ciudad de México el 2 de noviembre de 1842.

53 Acordadas por la honorable junta legislativa establecida conforme a los decretos del 19 y
23 de diciembre de 1842, sancionadas por el Supremo Gobierno Provisional con arreglo a
los mismos decretos el 12 de junio de 1843 y publicadas por bando nacional el 14 del mismo
mes y ano.
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o censura. No se exigird fianza a los autores, editores o
impresores.

i) Estatuto Organico Provisional de la Republica Mexicana de 1856:*

Articulo 35. A nadie puede molestarse por sus opiniones; la
exposicion de éstas sélo puede ser calificada de delito en el caso
de provocacion a algun crimen, de ofensa a los derechos de un
tercero, o de perturbacién del orden publico. El ejercicio de la
libertad de imprenta se arreglara a la ley vigente o a la que dicte
el gobierno general.

Asimismo, se pueden identificar algunas otras disposiciones de
legislaciéon secundaria que confirman el principio restrictivo de la libertad
de informar. Asi, como ejemplos, se pueden citar los siguientes:

De diciembre 18 de 1834.
Providencia de la Secretaria de Relaciones

Que ni un paso se dé por parte del gobierno contra sus detractores
que abusan de la libertad de imprenta.

El Exmo. Sr. presidente se ha impuesto que V. S. guiado de
su celo por el honor del supremo gobierno, y cumpliendo con sus
deberes, ha mandado que los fiscales de imprenta denuncien uno 6
dos folletos que en estos ultimos dias han visto la luz publica en esta
capital, por contener injurias que reprueba la buena moral, e ideas
subversivas y alarmantes de los anarquistas, que hace dias
pretenden por este medio extraviar la opinion que a su pesar esta
pronunciada generalmente por el érden y la paz.- S. E. conoce muy
bien que toda conducta debiera contenerse, y que es digna del severo
castigo que las leyes han demarcado a los que escudados con la
libertad de imprenta de escribir abusan de ella para sembrar la

54 Dado en el Palacio Nacional de México el 15 de mayo de 1856.
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discordia, insultar a los magistrados, y promover el desorden,
exponiendo a la nacion & inmensos males; pero no queriendo S. E.
el presidente que los perversos tengan pretextos para querer persuadir
que los pasos de V. S. para contener tales desérdenes segun le
demarcan las mismas leyes, tiene otro objeto, me manda decir 4 V
S. que por parte del gobierno absolutamente se dé un paso en contra
de sus detractores, como asi mismo lo dispuso y previno el antecesor
de V. S., cuando en mayo y junio ultimos dieron tambien los anarquistas
de esta capital varios libelos infamantes y sediciosos, que el buen
sentido de los mexicanos miré con indignacion, como era consiguiente,
conocidas que fueron las intenciones de sus autores. En consecuencia,
quiere el Exmo. Sr. presidente que V. S. mande sobreseer en cualquiera
denuncia que por su érden se haya practicado, y que en lo succesivo
tampoco mande hacer ninguna otra, porque S.E. cree en esto conceder
alguna importancia a lo que en su concepto merece ser condenado
al desprecio, pues la opinion publica sera quien califique como hasta
aqui, la conducta del gobierno general, que ha hecho cuanto ha estado
de su parte para llenar sus deberes en las crisis mas peligrosas; y
por lo mismo renuncia el derecho con que legalmente podria confundir
a los que con tan notoria injusticia y bajo el anénimo, lo insultan y
calumnian, correspondiendo asi a la generosidad que les ha
dispensado.

Noviembre 14 de 1846.— Ministerio de Relaciones Interiores y
Esteriores Reglamento de la Libertad de Imprenta.

El Esxmo. Sr. general encargado del supremo poder ejecutivo
se ha servido dirigirme el decreto que sigue:

“‘José Mariano de Salas, general de brigada del ejército

nacional, encargado del supremo poder ejecutivo de los Estados—
Unidos mexicanos a los habitantes de la republica, sabed:
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Que considerando:

. Quela facultad de espresar el pensamiento por medio de la imprenta
es uno de los primeros derechos del hombre, y la libertad de
ejercerlo una de las mas preciosas prerogativas que reconocen
en los ciudadanos el sistema representativo:

. Que los escritores pueden abusar de la imprenta, empleandola en
desahogar pasiones innobles, en incitar a la desobediencia y en
subvenir el 6rden social; y los encargados del poder pueden tambien
encadenarla para acallar la voz de la opinion, que les pide cuenta
de sus actos, y levantar asi el edificio de la tirania sobre las ruinas
de la libertad civil:

. Que si bien es muy dificil acertar con los medios verdaderamente
eficaces de combinar la libertad de la prensa con el respeto que
se debe & las autoridades, y la consideracion que merecen los
ciudadanos, es también necesario establecer una norma, que al
paso que garantice al pueblo el ejercicio de aquel derecho, arme
al gobierno con el poder necesario para reprimir los abusos:

. Que la camara de diputados del afio anterior aprobd y pasoé al
senado un reglamento, en el que si tal vez se encuentren defectos,
se consigna tambien la principal garantia de la libertad de imprenta,
que es el juicio por jurados:

. Y considerando, por ultimo, que muy pronto va a abrirse la
importantisima discusion sobre las leyes fundamentales del pais
y sobre otros muchos puntos de vital interes para la republica, con
entera sujecion & lo que el soberano congreso determine, y con
el caracter de provisional, he tenido a bien decretar el siguiente:

REGLAMENTO DE LA LIBERTAD DE IMPRENTA

Articulo 1. Ninguno puede ser molestado por sus opiniones; todos
tienen derecho para imprimirlas y circularlas sin necesidad de previa
calificacion 6 censura. No se exigira fuerza a los autores, editores é
impresores.
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Articulo 2. En todo juicio sobre delitos de imprenta, intervendran jueces
de hecho, que haran las calificaciones de acusacion y de sentencia.

Articulo 3. En los delitos de imprenta no hay complicidad en los
impresores; pero seran responsables si no se asegura en la forma
legal de la responsabilidad del editor 6 escritor.

TITULO |
Articulo 4. Se abusa de la libertad de imprenta de los modos siguientes:

I. Publicando escritos en los que se ataque de un modo directo la
religion catdlica que profesa la nacion, entendiéndose comprendidos
en este abuso los escarnios, satiras é invectivas, que se dirijan
contra la misma religion.

Il. Publicando escritos que ataquen directamente la forma de gobierno
republicano, representativo, popular.

lll. Cuando se publican maximas 6 doctrinas dirigidas & excitar la
rebelion 6 la perturbacion de la tranquilidad publica.

IV. Incitando directamente & desobedecer alguna ley 6 autoridad
legitima, 6 provocando a esta desobediencia con satiras 6
invenctivas.

V. Publicando escritos obcenos 6 contrarios a las buenas costumbres.

VI. Escribiendo contra la vida privada.

Articulo 5. En el caso de que un autor 6 editor publique un libro
informatorio, no se eximira de la pena establecida, aun cuando pruebe
U ofrezca probar la imputacion injuriosa, quedando, ademas, el
agraviado la accion espedita para acusar al injuriante de calumnia
ante los tribunales competentes, sin prejuicio de que a este se le
impongan las penas establecidas en el articulo 10.

Articulo 6. Si en algun escrito se imputaren a alguna corporacion 6
empleado delitos cometidos en el desempefio de su destino, y el autor
6 editor probare su aserto, quedara libre de toda pena.
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Articulo 7. Lo mismo se verificara en el caso de que la inculpacion
contenida en el impreso, se refiera & crimenes 6 maquinaciones
tramadas por cualquier persona contra la independencia 6 forma de
gobierno de la nacion.

TITULO I

Articulo 8. Para la censura de toda clase de escritos, denunciados
como abusivos de la libertad de imprenta, se usara de las
calificaciones siguientes:

I. Los escritos que conspiren directamente a atacar la independencia
de la nacion, 6 a trastornar 6 destruir su religion 6 sus leyes
fundamentales, se calificaran con la nota de subversivos.

Il. Los escritos en que se publiquen maximas 6 doctrinas dirigidas a
excitar la rebelion, 6 la perturbacion de la tranquilidad publica, se
calificaran con la nota de sediciosos.

lll. El impreso que se incite directamente a desobedecer las leyes 6
autoridades legitimas, y aquel en que se provoque a esta
desobediencia con satiras 6 invectivas, se calificara de incitador
a la desobediencia.

IV. Los impresos que ofendan la decencia publica 6 la moral, se calificaran
con la nota de obcenos 6 contrarios a las buenas costumbres.

V. Los escritos en que se vulnere la reputacién 6 el honor de los
particulares, tachando su conducta privada, se calificara de libelos
infamatorios.

Articulo 9. Estas notas de censura se guardaran & discrecion del
jurado, en primero, segundo y tercer grado, y cuando los jueces de
hecho no encuentren aplicable a la obra ninguna de dichas
calificaciones, usaran de la férmula siguiente: Absuelto.

TITULO il

Articulo 10. El autor 6 editor de un impreso, calificado de subversivo
en primer grado, sera castigado con la pena de seis meses de prisiéon
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y trescientos pesos de multa, y no pudiéndolos pagar, con tres mese
de prision. El responsable del impreso subversivo en tercer grado,
ciento cincuenta pesos de multa, 6 en su defecto, dos meses de prision.
La prision en el primer caso se aumentara en tres meses mas; siempre
que el condenado no pueda pagar la pecuniaria.

Articulo 11. Alos autores 0 editores de escritos sediciosos, en primero,
segundo 06 tercer grado, se aplicaran las mismas penas designadas
contra los autores 6 editores de las obras subversivas en sus grados
respectivos.

Articulo 12. El autor 6 editor de un escrito calificado de iniciador a
la desobediencia de las leyes 6 de las autoridades, sera castigado
con la pena de tres meses de prisidon 6 trescientos pesos de multa,
si la incitacion fuere discreta; y si se hiciere por medio de satiras
invectivas, con la de un mes de prision 6 cien pesos de multa.

Articulo 13. El autor 6 editor de un escrito calificado de obceno 6
contrario & las buenas costumbres, sufrira la pena de cien pesos de
multa 6 un mes de prision, con mas, el valor de mil quinientos
ejemplares al precio de venta, y si no pudiere pagar esta cantidad,
ni los cien pesos de multa, sufrira dos meses de prision.

Articulo 14. Segun la gravedad de las injurias procederan los jueces
de hecho a calificar el escrito de injurioso en primero, segundo y tercer
grado, aplicandose al injuriante las penas establecidas en sus grados
respectivos para los delitos de subversion.

Articulo 15. La reincidencia sera castigada con doble pena: y en los
delitos que tienen senalada graduacion se impondra al culpable la
pena dupla correspondiente al menor grado de la culpa.

Articulo 16. Ademas de las penas especificadas en los articulos
anteriores, seran recogidos cuantos ejemplares existan por vender
de las obras que declaren los jueces comprendidas en cualquiera de
las calificaciones espresadas en el titulo 2°, pero si solo se declarase
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comprendida en dicha calificacion una parte del impreso, se
suprimira esta, quedando libre y corriente el resto de la obra.

TITULO IV

Articulo 17. Sera responsable de los abusos que cometa contra la
libertad de imprenta, el autor 6 editor del escrito, & cuyo fin debera
uno u otro firmar el original que debe quedar en poder del impresor.

Articulo. 18. El impresor sera responsable en los casos siguientes:

1. Cuando siendo requerido judicialmente para presentar el original
firmado por el autor 6 editor, no lo hiciere.

2. Cuando ignorandose el domicilio del autor 6 editor, llamado &
responder en juicio, no le dé el impresor razon fija del espresado
domicilio, 6 no presente alguna-persona abonada que responda
del conocimiento del autor 6 editor de la obra, para que no quede
el juicio ilusorio. Esta responsabilidad del impresor cesara pasado
un afno de la publicacion del escrito.

Articulo 19. Los editores no admitiran responsabilidad de vagos, presos,
sentenciados, enfermos consuentudinarios residentes en los
hospitales, ni de hombres cuyo domicilio, morada y modo de vivir sea
desconocido, y solo serda admitida, cuando escriban 6 publiquen
producciones verosimilmente propias 6 defiendan causa suya.

Articulo 20. Cualquier infraccion del articulo anterior, sera castigada
la primera vez, con multa de cincuenta pesos, la segunda con doble
cantidad, y la tercera con seis mese de prision.

Articulo 21. En caso de no tener impresor con que satisfacer las multas
de que habla el articulo anterior, por primera vez sufrira dos meses
de prision y cuatro por la segunda.

Articulo 22. El impresor a quien se justifique que ha dejado de estraer
de su oficina 6 cooperado de otro modo a la circulacion de algun
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impreso, antes de que tenga el correspondiente ejemplar el fiscal 6
fiscales, pagara por primera vez veinticinco pesos de multa,
cincuenta por la segunda, y ciento por la tercera.

Articulo 23. Los impresos estan obligados a poner sus nombres y
apelativos, y el lugar y ano de la impresion en todo impreso, cualquiera
que sea su volumen, teniendo entendido que la falsedad en alguno
de estos requisitos, se castigara, con la omision culpable de ellos,
con un ano de prision.

Articulo 24. Los impresores de obras 6 escritos en que falten
culpablemente los requisitos espresados en el articulo anterior, seran
castigados con dicha pena, aun cuando los escritos no hayan sido
denunciados, 6 fueren declarados absueltos. Esta pena no los eximira
de la en que pueden incurrir, segun el articulo 18.

Articulo 25. Los impresores de escritos calificados con alguna de las
notas comprendidas en los articulos respectivos que hubiesen omitido
6 falsificado alguno de los indicados requisitos, quedaran ademas
responsables en lugar de los autores 6 editores siempre que no se
encontraren éstos, y los impresores no presentaren persona abonada
que diere conocimiento de ellos.

Articulo 26. Cualquiera que venda uno 6 mas ejemplares de un escrito,
mandado recoger, con arreglo & esta ley, pagara el valor de mil
ejemplares del escrito a precio de venta, 6 en su defecto sufrira un
mes de prision.

TITULO V

Articulo 27. Los delitos de subversion 6 sedicion, producen accion
popular.

Articulo 28. En todos los casos, escepto los de injurias, en que se
abuse de la libertad de imprenta, debera el fiscal nombrado & quien
toque, 6 el sindico del Ayuntamiento respectivo, denunciar de oficio,
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6 en virtud de escitacion del gobierno 6 de la autoridad politica, 6 de
alguno de los alcaldes constitucionales.

Articulo 29. Los fiscales de imprenta deberan ser letrados, nombrados
actualmente por el congreso general en el Distrito; por las legislaturas
en los Estados, y por los ayuntamientos de las capitales en los territorios
respectivos, pudiendo ser reelectos; y a falta de éstos se nombraran
personas instruidas que desempefen tal cargo. Los impresores
deberan pasar al fiscal, a quien corresponda, un ejemplar de todas
las obras 6 papeles que se impriman, bajo la pena de veinticinco pesos
de multa por cada contravencion.

Articulo 30. En los casos de injurias, solo podran acusar las personas
a quienes las leyes conceden esta accion.

TITULO VI

Articulo 31. Las denuncias de los escritos se presentaran 6 remitiran
a uno de los alcaldes constitucionales de las capitales, para que éste
convoque a los jurados a la mayor brevedad.

Articulo 32. Lo dispuesto en el articulo anterior, se observara tambien
en los lugares en que se hubieren impreso los escritos, si existen en
ellos por lo menos cincuenta jurados.

Articulo 33. Servirdn para jurados, en su respectivo caso, los
ciudadanos en ejercicio de sus derechos que tengan veinticinco afos
de edad, sepan leer y escribir y una renta anual de quinientos pesos
por lo menos, procedente del capital fisco, industria 6 trabajo honesto.
Las legislaturas podran disminuir la cuota establecida, segun las
circunstancias particulares de sus respectivos Estados.

Articulo 34. No pueden ser jurados los que ejercen autoridad publica
de cualquiera clase: los individuos pertenecientes al ejército
permanente y armada, cuando no estén retirados del servicio, y los
de la milicia activa cuando se hallen sobre las armas. Los
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procuradores y escribanos, los profesores de farmacia con
establecimiento publico, y todas las personas que hayan cumplido
sesenta afos, no podran ser obligados & desempefiar el cargo de
jueces de hecho, pero si lo admitieren, lo cual se entendera siempre
que no reclamen cuando se publiquen las listas de jueces de hecho,
no podran eximirse de concurrir a los juicios & que fueren citados, ni
de las penas establecidas en el articulo 36, sino por las causas
especificadas en el 37.

Articulo 35. Los ayuntamientos de las capitales de los Estados, Distrito
o territorios, y de los lugares en que hubiere imprentas, formaran una
lista por orden alfabético, de los individuos de su demarcacion que
tengan las circunstancias espresadas en el art. 34, la que se rectificara
al principio de cada afo, conservandolas en sus respectivos
archivos, firmadas por todos los miembros que las hayan formado 6
rectificado.

Articulo 36. Los jurados no podran eximirse de la concurrencia para
que fueren citados, y a la hora en que lo sean, so pena de la multa
que gobemativamente les exijira el alcalde, de cinco & cincuenta pesos
por primera vez, de diez a ciento por segunda, y de veinte a doscientos
por tercera.

Articulo 37. Ninguna otra causa libertara de las penas sefaladas,
sino la justificacion de enfermedad que impida salir fuera de casa, 6
de ausencia no dolosa, 6 de haberse Avecinado en otro Estado, 6
algun otro motivo muy grave calificado por el juez.

Articulo 38. Habra dos jurados para la calificacion de los impresos:
uno sera llamado de acusacion y el otro, de sentencia. El primero lo
formaran once individuos sacados por suerte de entre los contenidos
en la lista: el segundo, diez y nueve, sacados de la misma manera,
sin que en este sorteo se incluyan los que formaron el primero.

Articulo 39. Denunciado un impreso ante el alcalde constitucional, éste,
a presencia del fiscal de imprenta, 6 del acusador, si estuvieren en
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el lugar y concurrieren a la hora que se les prefije, y ante un escribano
0 dos testigos, hara el sorteo que previene el articulo anterior, &
inmediatamente mandara citar & los jurados que hallan salido en suerte
y se hallen en el lugar, sentandose sus nombres en un libro destinado
al efecto.

Articulo 40. Si el alcalde a las cuarenta y ocho horas de recibir la
denuncia, no hubiese hecho se verifique el sorteo de que habla el
reglamento, espedido las esquelas citatorias, y que se reunan de facto
los jurados, pagara la multa de cincuenta pesos. Los fiscales seran
los que velen sobre el cumplimiento de este articulo, y el perfecto 6
la autoridad politica correspondiente hara efectiva la exaccion de la
multa.

Articulo 41. Cuando & la hora sefalada no hubiere el niumero
competente de jueces de hecho, se sacaran por suerte los que faltaren,
hasta completar los que deben servir para los jurados de acusasion
y de sentencia.

Articulo 43. Retirado luego el alcalde, los jurados nombraran, de entre
ellos mismos, un presidente y un secretario; y despues de examinar
el impreso y la denuncia, declararan por mayoria absoluta de votos,
si la acusacion es 6 no fundada: todo lo cual se hara sin interrupcion
alguna.

Articulo 44. El presidente la presentara en seguida al alcalde que los
ha convocado, para que la devuelvan al denunciante, en el caso de
no ser fundada la acusacion, cesando por el mismo hecho todo
procedimiento ulterior.

Articulo 45. Si la declaracion fuese de ser fundada la acusacion, alcalde
pasara al juez de primera instancia el impreso y la denuncia, para
que proceda inmediatamente & la averiguacion de la persona
responsable; pero antes de la declaracion espresada, ninguna autoridad
podra obligar & que se le haga manifiesto el nombre del autor 6 editor;

y todo procedimiento contrario es causa de responsabilidad.
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Articulo 46. El juez de primera instancia suspendera la circulacion de
los ejemplares que existan en poder del impresor 6 vendedores.

Articulo 47. Cuando la declaracion de ser fundada la acusacion
recayese sobre un impreso denunciado por subversivo 6 sedicioso,
6 por incitador en primer grado a la desobediencia, mandara el juez
prender al sugeto que aparesca responsable; pero si la denuncia fuere
de cualquier otro abuso, se limitara el juez a exijirle fiador, 6 la caucion
de estar a las resultas; y solo en el caso de no dar una u otra se le
pondra en custodia.

Articulo 48. Cuando la misma declaracion recayere, respecto de un
impreso denunciado por injurioso, el juez citara al responsable en el
término prudente, para que por si 6 por apoderado se intente la
conciliacion; y pasado dicho término, se procedera al segundo juicio,
conforme & la ley.

Articulo 49. Antes de entablarse éste, sacarg, con citacion de las partes,
y pasara el alcalde al juez de primera instancia, lista de los diez y
nueve jurados que salieron en suerte y que estén presentes, para que
diez de ellos, por lo menos, califiquen el impreso denunciado.

Articulo 50. Dentro de 24 horas de fenecido el juicio de los primeros
jurados, pasara el alcalde al juez de letras la denuncia y fallo, y dentro
del tercero dia hara se verifique el sorteo de segundos jurados y se
remita la lista a dicho juez, todo bajo la multa de cincuenta pesos.

Articulo 51. El mismo juez de primera instancia pasara al responsable
una copia de la denuncia y otra de la lista antedicha, para que pueda
recusar hasta nueve de los que la componen, sin espresion de causa,
en el perentorio término de veinticuatro horas. Igualmente mandara
citar & los jurados, que no hayan sido recusados, para el sitio en que
haya de celebrarse el juicio, recibiéndoles antes juramento de
desempenar fielmente encargo que se les confia.
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Articulo 52. El juicio sera publico, pudiendo asistir, para su defensa,
el interesado, por si 6 por apoderado, y asi mismo el fiscal, el sindico
6 el denunciante, sosteniendo la denuncia.

Articulo 53. El impreso se calificara con arreglo & lo prescrito en el
titulo 2°, necesitandose, a lo menos, siete votos para condenarlo, si
el jurado se hubiese compuesto de diez individuos; y los dos tércios
de votos, 6 el niumero mas aproximado a ellos, si fuese mayor el de
los jueces; debiendo, en caso contrario, tenerse por absuelto el impreso.

Articulo 54. Si los votos necesarios para condenar hubiesen
convenido en la especie de abuso, pero no en el grado, se entendera
la calificacion hecha en el menor de éstos, y se ampliara la pena
correspondiente. En el caso de no calificarse como comprendido en
alguno de los abusos designados, se usara la férmula de: Absuelto.

Articulo. 55. En el mismo acto mandara el juez poner en libertad, 6 alzar
la caucion 6 fianza a la persona sujeta al juicio; y todo acto contrario
sera castigado como crimen de detencion 6 procedimiento arbitrario.

Articulo 56. Cuando los jueces de hecho hubiesen calificado el impreso
de subversivo 6 sedicioso en cualquiera de los tres grados, 6 de
incitador & la desobediencia en primero, si procediere esta calificacion
errénea al juez de primera instancia, podra suspender la aplicacion
de la pena, y pasar oficio al alcalde para que con la citacion debida
saque por suerte y remita diversa lista de otros diez y nueve individuos,
de los que podra tambien recusar hasta nueve, la parte acusada, dentro
de veinticuatro horas.

Articulo 57. Citados los jurados, que no hayan sido recusados conforme
al articulo 51, se observara lo prevenido para este juicio; y si en el
nuevo jurado se hiciere la misma calificacion que en el primero,
procedera el juez a pronunciar la sentencia y aplicar la pena; pero si
se conviniere en la especie de delito y no en el grado, se observara
lo prescrito en el articulo 54. Si se declarare absuelto, procedera el
juez con arreglo a lo dispuesto en el mismo articulo.
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Articulo 58. Los jueces de hecho solo seran responsables en el caso
de que se les justifique, con plena prueba legal, haber procedido en
la calificacion por cohecho 6 sobomo.

Articulo 59. Los gastos del proceso seran abonados con arreglo a
arancel, por el responsable, si ha sido condenado; pero si fue absuelto
y €l juicio fuere de injurias, pagara las costas el denunciante. En todos
los demas casos se satisfaran del fondo de multas impuestas en esta
ley, el que debera estar depositado en el Ayuntamiento con la
correspondiente cuenta separada.

Articulo 60. Cualquier persona que reprima un impreso mandado
recoger, incurrira por el mismo hecho en la pena que se haya impuesto
a consecuencia de la calificacion.

Articulo 61. Todo delito por abuso de libertad de imprenta produce
desafuero, y los delincuentes seran juzgados por los jueces de hecho
y de derecho con arreglo a esta ley, salvas las disposiciones de la
constitucion, respecto de algunos funcionarios publicos.

Articulo 62. Si el juez, sin legitima causa, dejare de reunir el segundo
jurado, dentro del sesto dia de recibida la denuncia, que debe remitir
al alcalde, conforme al articulo 50, 6 no cumpliese con las otras
prevenciones, cuyo cumplimeinto le toca, pagara cincuenta pesos de
multa por la primera vez, ciento por la segunda, y en la tercera sufrira
la pena de privacion de oficio.

Articulo 63. La apelacion de éstos juicios se arreglara al titulo 8° del
decreto del 22 de Octubre de 1820, entendiéndose el recurso de
apelacion ante los tribunales de segunda instancia, que se encuentren
establecidos.

Articulo 64. Ni la detencion, durante el juicio pasado, ni la prision en
caso de sentencia a ella, podran ser en otro lugar que en el de la
residencia del juez 6 del interesado; no verificandose ni una, ni otra
en la carcel publica.
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Articulo 65. La industrias tipografica y las oficinas de imprenta son
enteramente libres en su juicio, sin mas restricciones que las
espresamente impuestas por las leyes.

Por tanto, mando se imprima, publique y circule, y se le dé el debido
cumplimiento. Palacio Nacional en México, a 14 de Noviembre de
1846.— José Mariano de Salas.— A D. José Maria Lafragua.

Y lo comunico a V. para su inteligencia y fines consiguientes.
Dios y libertad. México 14 de Noviembre de 1846.
Lafragua.

Junio 21 de 1848.— Ley.— Sobre libertad de imprenta

El Excmo. Sr. presidente se ha servido dirigirme el decreto que sigue:
José Joaquin de Herrera, presidente constitucional de los Estados-
Unidos Mexicanos, a todos sus habitantes, sabed:

Que en uso de las facultades concedidas al gobierno por la ley de 6
de éste, en cumplimiento del deber que tengo de poner un término
al escandalo con que se ultraja la moral publica y se ataca el érden
social por medio de escritos difamatorios, y sin que por esto se coarte
el uso saludable de la libertad de imprenta, ni para los abusos politicos
se establezcan nuevas penas y procedimientos, he venido en decretar,
entretanto se expide la ley organica de imprenta, el siguiente decreto:

Articulo 1. En ningun caso es licito escribir contra la vida privada, ni
atacar la moral publica.

Articulo 2. Es difamatorio todo escrito en el cual se ataque el honor
6 la reputacion de cualquier particular, corporacion 6 funcionario publico,
6 se le ultraje con satiras, invectivas 6 apodos.

Articulo 3. En los casos del articulo anterior, no se comprende el mismo
examen de la conducta de los funcionarios publicos en el ejercicio
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de sus atribuciones, para dilucidar su legalidad 6 su conveniencia.

Articulo 4. Si al hacerse este examen se cometiere alguno de los delitos
especificados en las fracciones |, II, lll y IV del art. 4° de la ley de 14
de Noviembre de 1846, seran juzgados conforme a ella, lo mismo
que en los casos de calumnia.

Articulo 5. Todo escrito difamatorio, 6 que ataque la moral publica,
debe ser perseguido y castigado de oficio. Los fiscales de imprenta
y los sindicos de ayuntamiento estan obligados & denunciarlo, y los
jueces pueden proceder de oficio, 6 excitados por la autoridad politica.

Articulo 6. Conforme al articulo 26 de la acta de reformas, en los delitos
de difamacion no deben intervenir los jurados, y de ellos conoceran
los jueces de primera instancia, tanto civiles como criminales, del
territorio en que se cometan.

Articulo 7. Calificado un escrito de difamatorio, el juez pasara a la
imprenta, exigira la responsiva, recogera los ejemplares que haya en
ella, 6 que estén de venta en cualquier lugar publico; dara 6rden a
la estafeta para impedir su circulacion, y pondra detenido al
responsable.

Articulo 8. En el caso de que ocurran varios jueces, conocera del
negocio el que primero haya exigido la responsiva; y si dos la pidieren
a un tiempo, el mas antiguo. Si alguno insistiere en la competencia,
mientras éste se dirime, procederan unidos.

Articulo 9. La causa quedara sustentada dentro de ocho dias, y el
juez la entregara al reo y al fiscal para que aleguen dentro de ocho
dias cada uno, procediendo a fallar dentro de tres. El lapso de éstos
términos y de los demas establecidos en los articulos siguientes, es
causa de responsabilidad.

Articulo 10. Todas las indagaciones y alegatos de la causa, se versara
sobre si hay 6 no delito de difamacion, y de conformidad con el articulo
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5° de la citada ley, no se podran admitir pruebas sobre la verdad 6
falsedad de los hechos en que funden las imputaciones difamatorias.

Articulo 11. El delito de difamacion se castigara con la pena de prision
solitaria, desde seis meses hasta dos afios. La misma pena tienen
los ultrajes contra la moral publica.

Articulo 12. Cuando éstos no tuvieren relacion con el honor de ninguna
persona 6 corporacion determinada, sera juzgados por jurados,
conforme & la ley. Si tuvieren relacion con alguna persona 6 corporacion
determinada, el delito se considerara como accesorio del de
difamacion, y se castigara por los jueces ordinarios, agravando la pena

en consideracion a esta circunstancia.

Articulo 13. Sentenciado el proceso en primera instancia, pasara al
tribunal superior, el cual, oyendo verbalmente al fiscal y al defensor,
pronunciara su sentencia dentro del término de ocho dias, contando
desde en el que pasé a su conocimiento.

Articulo 14. Si la sentencia de segunda instancia fuere conforme con
la primera, causara ejecutoria; lo mismo que si se pronuncia por
unanimidad de votos en tribunal colegiado. Si la sentencia no fuere
conforme, y algun ministro del tribunal colegiado hubiere votado en
el sentido del juez de primera instacia, 6 el tribunal fuere unitario, habra
lugar a tercera instancia.

Articulo 15. En segunda instancia, y no antes, podra tratarse como
un articulo previo el de si el delito cometido es de difamacion 6 de
abuso de la libertad politica de la prensa; y siempre que se resuelva
en éste ultimo sentido, el negocio pasara al jurado, sin prejuicio de
la responsabilidad a que hubiere lugar contra el juez, conforme a las
leyes. Este articulo no dilatara el término fijado en el articulo 13, y la
sentencia que sobre él recayere sera insuplicable.

Articulo 16. Pronunciada una sentencia condenatoria que cause
ejecutoria, se publicara en los periédicos por tres veces.
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Articulo 17. Todo periédico que en el espacio de seis meses fuere
tres veces condenado por delito de difamacion 6 atentado contra la
moral publica, sera suprimido.

Articulo 18. Entre tanto se resuelve por el congreso la duda pendiente
sobre la manera con que deba proceder al nombramiento de los fiscales
la imprenta del Distrito, éstos se eligiran, con calidad de interinos, por
el Excmo. ayuntamiento de esta capital, en la primera sesion que tuviere
despues de publicado este decreto.

Por tanto, mando se imprima, publique, circule y se le dé el debido
cumplimiento.

Palacio Nacional en México, a 21 de Junio de 1848.— José Joaquin
de Herrera.— A D. Mariano Otero.

Y lo comunico & V.S. para su cumplimiento y fines consiguientes.
Dios y Libertad. México, Junio 21 de 1848.— Otero.

No obstante, los debates mas serios sobre la regulacién constitucional
de la libertad de expresién tuvieron lugar durante el Congreso
Constituyente de 1856-1857, en el cual fueron presentadas al Pleno
dos propuestas alternativas a la que ofrecié la Comisiéon Redactora,
que proponia el texto siguiente: “La manifestacion de las ideas no sera
objeto de ninguna inquisicion judicial o administrativa, sino en el caso
de que ataque a la moral, los derechos de tercero, provoque algun
delito o perturbe el orden publico.”

Ajuicio deldiputado J. Diaz Gonzalez el texto de la Comisién Redactora
€era poco preciso, y recordd que “las palabras orden publico son también
demasiado vagas; de ellas puede abusarse horriblemente, y no hay
que olvidar que el ministro que anuncié en Francia, en 1830, que
reinaba el orden publico en Varsovia, anunciaba la destruccion y la
ruina de esta desdichada ciudad. Cuando se forjan conspiraciones
para satisfacer innobles venganzas, se invoca el orden publico.™®

55 Cronica de la sesion correspondiente al 25 de julio de 1856. Zarco, Francisco, op.cit., nota
9, pp. 136-137.
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Por esta razon el diputado Diaz Gonzalez propuso el texto siguiente:
“La manifestacién de las ideas no puede ser objeto de ninguna
inquisicion judicial, sino en el caso de que ataque los derechos de
tercero y éste persiga en juicio al injuriante, se provoque algun delito
o se excite a un motin o asonada.”*®

Por su parte, el diputado Ignacio Ramirez hizo lo propio al sugerir que
el texto constitucional de que se trata debia estar redactado de la
manera siguiente: “La manifestacion de las ideas por medio de signos,
no puede ser objeto de ninguna inquisicion, sino por medio de juicio
en casos de injurias”. Finalmente, por 65 votos contra 30 se aprobé
el texto del dictamen ofrecido por la Comisiéon Redactora.*”

Sesenta afos después, durante el Congreso Constituyente de 1917
se retomé integramente el texto de la Constitucién de 1857, salvo lo
relativo a la reforma publicada en el Diario Oficial de la Federacién
el 6 de diciembre de 1977, concerniente al derecho a la informacion,
que se estudia en el ultimo apartado de .este capitulo.

En efecto, en la décima sesion ordinaria celebrada el 12 de diciembre
de 1916 se leyo el siguiente proyecto de dictamen de la Comisién:*®

“Ciudadanos diputados: El articulo 6 del Proyecto de Constitucion,
relativo a la libertad de pensamiento, o mas bien, de la
exterminacion del mismo, se ha tomado casi literalmente de la
Constitucién de 1857. Las razones que lo justifican son las mismas
que se trajeron al debate en esa histérica Asamblea, lo cual exime
a la comisién de la tarea de formular su opinion, pues le basta
con remitirse a las cronicas de aquella época. Proponemos por
tanto, se apruebe el siguiente: Articulo 6 La manifestacion de las
ideas no sera objeto de ninguna inquisicién judicial o administrativa,

56 Idem

57 Ibidem., p. 41.

58 Diario de los debates del Congreso Constituyente de 1917, México, UNAM, 1982, T. |, pp.
555-561.
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sino en el caso de que ataque a la moral, los derechos de tercero,
provoque algun crimen o delito, o perturbe el orden publico.”

En la decimocuarta sesion del 15 de diciembre de 1916 el proyecto
fue aprobado por 168 votos a favor y uno en contra. Cabe sefialar
que en la 61 sesion del 25 de enero de 1917 el presidente de la
Comision de Estilo presenté la siguiente aclaracién:

“El articulo 6 decia: (...) los derechos de tercero, provoque algun
crimen o delito (...) tuvimos a bien quitar la palabra crimen, porque
la palabra genérica delito basta en este caso; es cuestion de grado,
y la palabra delito puede comprender diversas gradaciones mas
0 menos intensas, de mayor o menor gravedad; basta, pues, la
palabra delito que abarca a las dos. Esta correccién fue aprobada;
asi, el articulo 6 de la Constitucion vigente reza: “La manifestacion
de las ideas no sera objeto de ninguna inquisicién judicial o
administrativa, sino en el caso de que ataque a la moral, los
derechos de tercero, provoque algun delito o perturbe el orden
publico; el derecho a la informaciéon sera garantizado por el
Estado.™®

Por inquisiciéon, sostiene Ignacio Burgoa, “se entiende toda
averiguacién practicada con un determinado fin, el cual consiste, en
el caso de esta garantia, en establecer cierta responsabilidad y en
aplicar la sancién que a ésta corresponda”.®

De esta forma, de acuerdo con el contenido normativo del articulo
mencionado ningun juez o autoridad administrativa puede restringir
el ejercicio de la libertad de expresion, con excepcidon hecha de: a)
el ataque a la moral, b) el ataque a los derechos de tercero, c) la
comision de un delito y d) la perturbacion del orden publico.

59 Las cursivas se adicionaron el 6 de diciembre de 1977.
60 Burgoa, Ignacio, Las garantias individuales, 29a. ediciéon, México, Porraa, 1992, p. 350.
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Evidentemente se trata de limitaciones a posteriori, pues como afirma
Juventino V. Castro

“primero debe producirse la conducta -0 la tentativa legalmente
definida-, y después sancionarla, si dentro de ese proceso, en
el cual el acusado podra ejercer sus derechos fundamentales de
defensa, aportacion de probanzas, alegaciones y otros mas,
aparece plenamente comprobada la responsabilidad, que
amerita la sancion prevista en la ley. Y por supuesto, in dubio
pro reo: jNo es posible concluir, seriamente, que nuestra Ley
Fundamental -protectora del individuo-, podria variar todos estos
principios que pertenecen a la cultura de la humanidad,
estableciendo que una persona, antes de manifestar sus ideas,
si éstas ponen en predicamento a la moral -;de quién?-, a los
derechos de tercero, o a la paz o el orden publico, debe pasar
por la censura del Estado!™'

Sin embargo, debe advertirse que las restricciones constitucionales
al ejercicio de la garantia consagrada en el articulo 6 constitucional
pueden convertirse en verdaderos limites que en ocasiones podrian
hacer nugatorio este derecho, debido a la ausencia de definiciones
conceptuales sobre tales tépicos, como algunos estudios lo han puesto
de manifiesto.®

61 Castro, Juventino V, op.cit., nota 33, pp. 109-110.

62 Nos preguntamos con toda sinceridad cudl es el concepto preciso de la moral, de los derechos
de terceros y de la paz y el orden publicos. ¢Nuestra Constituciéon nos precisa esto, o al
menos nos da las bases para llegar a alguna conclusién precisa? ¢Las autoridades a las
cuales se les otorga el privilegio de ejercer la censura a posteriori pueden manejar textos
o disposiciones a aplicar, en forma tal que el acto no resulte arbitrario, subjetivo y
personalisimo? ;Quien se inconforme contra el criterio que se censura puede hacer referencia
a alguna norma que no cumplimenté el censor, a la cual por tanto traicioné al censurar, en
forma tal que pueda ponerse de manifiesto la forma inconstitucional mediante la cual obré?
Como todo lo anterior no aparece ni en la Constitucién ni en las leyes ordinarias que se
expidan cumplimentando bases constitucionales, un censor siempre puede alegar -por si
y ante si- que en su concepto un individuo al externar un pensamiento, al objetivar una idea,
al producir una obra, esta atacando bien a la moral -tal y como él la concibe-, bien a los
derechos de la sociedad -como él los interpreta-, o bien a la paz o el orden publicos -en la
forma como él personalmente los contempla-. Castro, Juventino V., Ensayos constitucionales,
México, Textos Universitarios, 1977, p. 57.
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Es verdad que la Ley de Imprenta aporta referencias sobre el particular
que valdria la pena identificar; sin embargo, hay que precisar que se
trata de una percepcion extemporanea y, por ende, conservadora, sobre
todo porque estamos frente a una ley cuya validez ha sido
severamente cuestionada por la doctrina mexicana.®® En efecto, el
articulo 2 de la ley establece las hipo6tesis normativas constitutivas
del ataque a la moral:*

a) Toda manifestacion de palabra, por escrito o por cualquier otro
medio, con la que se defiendan o disculpen, aconsejen o
propaguen publicamente los vicios, faltas o delitos, o se haga
la apologia de ellos o de sus autores.

b) Toda manifestacion verificada con discursos, gritos, cantos,
exhibiciones o representaciones o por cualquier otro medio, con
la cual se ultraje u ofenda publicamente al pudor, a la decencia
o a las buenas costumbres o se excite a la prostitucién o a la
practica de actos licenciosos o impudicos, teniéndose como tales
todos aquellos que, en el concepto publico, estén calificados de
contrarios al pudor.

c) Toda distribucién, venta o exposicion al publico, de cualquier
manera que se haga, de escritos, folletos, impresos, canciones,
grabados, libros, imagenes, anuncios, tarjetas u otros papeles
o figuras, pinturas, dibujos o litografiados de caracter obsceno
0 que representen actos lubricos.

A propésito de los términos de moral publica y buenas costumbres,
la Suprema Corte de Justicia de la Nacién en tesis jurisprudencial
sostiene:

63 Respecto a los cuestionamientos acerca de la validez de la Ley de Imprenta se abunda en el
apartado 5 de esta obra.

64 Paradgjicamente, las propuestas de Ley Organica de la Prensa presentadas durante el Congreso
Constituyente de 1856-1857 contenian una definicién de moral publica mas precisa. En efecto,
la iniciativa presentada por el diputado Francisco Zarco en la sesién correspondiente al 13 de
enero de 1857 establecia en el articulo 4 que: “Se falta a la moral, defendiendo o aconsejando
los vicios o delitos™. Zarco, Francisco, op.cit., nota 9, t. Il, p. 783.
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“Dado el caréacter variable de la nocién de buenas costumbres
y moral publica, segun sea el ambiente o grado de cultura de
una comunidad determinada, es necesario dejar a los jueces el
cuidado de determinar cuales actos pueden ser considerados
como impudicos, obscenos o contrarios al pudor publico. A falta
de un concepto exacto y de reglas fijas en materia de moralidad
publica, tiene el juez la obligacién de interpretar lo que el comun
de las gentes entiende por obsceno y ofensivo al pudor, sin recurrir
a procedimientos de comprobacién, que solo son propios para
resolver cuestiones puramente técnicas. Es el concepto medio
moral el que debe servir de norma y guia al juez en la decisién
de estos problemas juridicos y no existe, en tan delicada cuestién,
un medio técnico preciso que lleve a resolver, sin posibilidad de
error, lo que legalmente debe conceptuarse como obsceno.

“Por tanto, no es la opinién de unos peritos, que no los puede
haber en esta materia, la que debe servir de sostén a un fallo
judicial, ni es la simple interpretacion lexicolégica, el inico medio
de que se puede disponer para llegar a una conclusion; debe
acudirse a la vez, a la interpretacion juridica de las expresiones
usadas por el legislador y a la doctrina como auxiliares en el
ejercicio del arbitrio judicial que la ley otorga a los jueces y
tribunales.

“En suma, a pesar de que no existe una base o punto de partida
invariable para juzgar en un momento dado, sobre lo que es moral
o inmoral, contrario a las buenas costumbres o afin a ellas, si
se cuenta con un procedimiento apropiado para aplicar la ley y
satisfacer el propdsito que ha presidido la institucion de esta clase
de delitos. Esto no significa que se atribuya a los jueces una
facultad omnimoda y arbitraria. Como toda funcién judicial, la de
aplicar las penas debe sujetarse a determinadas reglas y el
juzgador no debe perder de vista que sus decisiones se han de
pronunciar de acuerdo con el principio ya enunciado de la
moralidad media que impera en un momento en la sociedad y
en relacién con las constancias de autos, pues de otra manera
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incurriria en violaciones de garantias constitucionales en
perjuicio del acusado.™®

De igual forma, el ordeny la paz publica son expuestos autoritariamente
en la Ley de Imprenta, como se desprende del articulo 3 que integra
los supuestos que actualizan la figura de ataque al orden o a la paz
publica:®®

a) Toda manifestacion o exposicion maliciosa hecha publicamente
por medio de discursos, gritos, cantos, amenazas, manuscritos,
o de la imprenta, dibujo, litografia, fotografia, cinematdgrafo,
grabado o de cualquier otra manera, que tenga por objeto
desprestigiar, ridiculizar o destruir las instituciones fundamentales
del pais, o con los que se injuria a la Nacion Mexicana, o a las
Entidades Politicas que la conforman.

b) Toda manifestacion o expresion hecha publicamente por
cualquiera de los medios anteriores, con la que se aconseje, excite
o provoque directa o indirectamente al Ejército a la desobediencia,
a la rebelidn, a la dispersion de sus miembros, o a la falta de
otro u otros de sus deberes; se aconseje, provoque o excite
directamente al publico en general a la anarquia, al motin, sedicién
orebelidn, o a la desobediencia de las leyes o de los mandatos
legitimos de la autoridad; se injurie a las autoridades del pais
con el objeto de atraer sobre ellas el odio, desprecio o ridiculo;
o con el mismo objeto se ataque a los cuerpos publicos
colegiados, al Ejército o Guardia Nacional o a los miembros de
aquéllos y ésta, con motivo de sus funciones; se injurie a las
naciones amigas, a los soberanos o jefes de ellas a o sus
legitimos representantes en el pais; o se aconseje, excite, o
provoque a la comision de un delito determinado.

65 Semanario judicial de la Federacion, Primera Epoca, t. LVI, p. 133.

66 También al definir el término orden publico era mas precisa la propuesta del diputado Zarco,
que senalaba en el articulo 50.: “Se ataca al orden publico, siempre que se excita a los
ciudadanos a desobedecer las leyes o las autoridades legitimas o a hacer fuerza contra
ellas”, Zarco, Francisco, op.cit., nota 9, t. ll, p. 784
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c) La publicacion o propagacion de noticias falsas o adulteradas
sobre acontecimientos de actualidad, capaces de perturbar la
paz o la tranquilidad en la Republica o en alguna parte de ella,
o de causar el alza o baja de los precios de las mercancias o
de lastimar el crédito de la Nacion o de algun Estado o Municipio,
o de los bancos legalmente constituidos.

d) Toda publicacién prohibida por la ley o por la autoridad por causa
de interés publico, o hecha antes de que la ley permita darla a
conocer al publico.

Por tanto, como afirma con razén Ignacio Burgos, la introduccién de
las restricciones anteriores parece inutil en virtud de que todas pueden
subsumirse en la nocién de la comisién de delito, a la luz de lo previsto
en el articulado del Codigo Penal Federal vigente. En efecto, los delitos
contra la moral publica pueden generalmente coincidir con los delitos
tipificados en el titulo octavo, del libro segundo del Cédigo Penal Federal
relativo a los “delitos contra la moral publica y las buenas
costumbres”, consagrados en los articulos 200 a 211. El ataque a los
derechos de tercero mediante la palabra puede integrar alguno de
los delitos establecidos en el titulo vigésimo concerniente a “delitos
contra el honor”, del libro segundo, del referido cddigo, regulados por
los articulos 350 a 363. También el ataque al orden publico puede
constituir uno de los delitos previstos en el titulo primero, libro segundo
del Cdodigo Penal, referidos a “delitos contra la seguridad del Estado”
y normados por los articulos 123 a 145.

Elementos de legislacion extranjera

En el derecho comparado, la libertad de expresion esta plenamente
codificada en normas juridicas de derecho publico. En algunos paises
la proteccién de la libertad individual de expresién reproduce, en
esencia, la hipotesis normativa del articulo 6 constitucional de México.
Tales son los casos, solo por citar algunos, de El Salvador, cuya
Constitucion politica prescribe en el articulo 6 que: “Toda persona puede
expresar y difundir libremente sus pensamientos siempre que no
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subvierta el orden publico ni lesione la moral, el honor ni la vida privada
de los demas. El ejercicio de este derecho no estara sujeto a previo
examen, censura ni caucion; pero los que haciendo uso de él infrinjan
las leyes responderan por el delito que cometan (...)."

Asimismo, la Constitucién de Panama, en el articulo 37, dispone: “Toda
persona puede emitir libremente su pensamiento de palabra, por escrito
o por cualquier otro medio, sin sujecion a censura previa; pero existen
las responsabilidades legales cuando por alguno de estos medios se
atente contra la reputacién o la honra de las personas o contra la
seguridad social o el orden publico.”

De igual forma, el articulo 8, numeral 6, de la Carta Fundamental de
Republica Dominicana establece: “Toda persona podra, sin sujecion
a censura previa, emitir libremente su pensamiento mediante
palabras escritas o por cualquier otro medio de expresion, grafico u
oral. Cuando el pensamiento expresado sea atentatorio a la dignidad
y a la moral de las personas, al orden publico o a las buenas
costumbres de la sociedad, se impondran las sanciones dictadas por
las leyes (...)."

En cambio, hay casos en que la libertad de expresiéon es tutelada
practicamente sin restricciones de ninguna especie, como en
Nicaragua, cuya Carta Magna establece en el articulo 30: “Los
nicaragiienses tienen derecho a expresar libremente su pensamiento
en publico o en privado, individual o colectivamente, en forma oral,
escrita o por cualquier otro medio.”

En Paraguay, la Constituciéon Politica prohibe en forma expresa que
la ley secundaria introduzca restricciones a la libertad de expresion,
ya que asimila los delitos de prensa a los delitos comunes tipificados
en el Cédigo Penal, en una férmula que por analogia e interpretacion
juridica se llevo a cabo para el caso de México. Asi, el articulo 26
constitucional de Paraguay dice:

72



Derecho de la Informacion

“Se garantizan la libre expresion y la libertad de prensa, asi como
la difusién del pensamiento y de la opinién, sin censura alguna,
sin mas limitaciones que las dispuestas en esta Constitucion; en
consecuencia, no se dictara ninguna ley que las imposibilite o
las restrinja. No habra delitos de prensa, sino delitos comunes
cometidos por medio de la prensa. Toda persona tiene derecho
a generar, procesar o difundir informacion, como igualmente a
la utilizacién de cualquier instrumento licito y apto para tales fines.”

En Chile, la Constitucion la regula en el articulo 19 numeral 12:

“La libertad de emitir opinién y la de informar, sin censura previa,
en cualquier forma y por cualquier medio, sin perjuicio de
responder de los delitos y abusos que se cometan en el ejercicio
de estas libertades, en conformidad a la ley, la que deber ser de
quérum calificado.

“La ley en ningun caso podra establecer monopolio estatal sobre
los medios de comunicacién social.

“Toda persona natural o juridica ofendida o injustamente aludida
por algun medio de comunicacion social, tiene derecho a que su
declaracion o rectificacion sea gratuitamente difundida, en las
condiciones que la ley determine, por el medio de comunicacién
social en que esa informacion hubiera sido emitida.

“Toda persona natural o juridica tiene el derecho de fundar, editar
y mantener diarios, revistas y periédicos, en las condiciones que
senale la ley.

“El Estado, aquellas universidades y demas personas o

entidades que la ley determine, podran establecer, operar y
mantener estaciones de television.
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“‘Habra un Consejo Nacional de Television, auténomo y con
personalidad juridica, encargado de velar por el correcto
funcionamiento de este medio de comunicacion.

“Una ley de quérum calificado sefalar la organizacién y demas
funciones y atribuciones del referido Consejo.

“Laley regulara un sistema de calificaciéon para la exhibicion de
la produccion cinematogréfica.”

Por su parte la Constitucion Politica del Peru senala en su articulo
2, numeral 4:

“Alas libertades de informacién, opinion, expresion y difusién del
pensamiento mediante la palabra oral o escrita o la imagen, por
cualquier medio de comunicacién social, sin previa autorizacion
ni censura ni impedimento algunos, bajo las responsabilidades
de ley.

Los delitos cometidos por medio del libro, la prensa y demas
medios de comunicacion social se tipifican en el Cédigo Penal
y se juzgan en el fuero comun.

Es delito toda accién que suspende o clausura algun érgano de
expresion o le impide circular libremente. Los derechos de informar
y opinar comprenden los de fundar medios de comunicacion.”

La Constitucion Politica del Ecuador en el articulo 23, numeral 9 senala
que:

“El derecho a la libertad de opinién y de expresion del
pensamiento en todas sus formas, a través de cualquier medio
de comunicacion, sin perjuicio de las responsabilidades previstas
en la ley.”
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De la libertad de informacion

Llama la atencion la dificultad que se ha encontrado histéricamente
para definir con precision el alcance del término informaciéon en su
acepcion contemporanea. En efecto, un estudio de la UNESCO advertia
el problema al decir que

“no hay ninguna definicién o descripcién de la comunicacion que
permita abarcar la totalidad de sentidos que se dan a esta palabra
(...) Se le puede dar un sentido mas estricto, esto es, limitarla a
la circulacion de mensajes y a sus intermediarios 0 en un sentido
mas amplio; es decir, el de una interaccién humana por medio
de signos y simbolos (...) Semejante planteamiento trasciende
las concepciones que reducen la comunicacion a la informacion.™’

Por tanto, el reconocimiento internacional de la libertad de informacién
transformo el sentido inicial o tradicional del vocablo en una referencia
de mayor envergadura no solo desde la perspectiva social, sino incluso
conceptual. Y es que

“la trascendencia social de la libertad de informacién es tal que
seria iluso esperar una interpretacion unidireccional de sus efectos.
La influencia de los medios de comunicacion social en la evolucién
de la cultura ha dado lugar a una interpretacién integracionista
considerandolos como un eficaz medio de comunicacién social
en el contexto de un cambio social moderado favorable al
desarrollo de la cultura, y a una interpretacion dialéctica como
instrumento revulsivo de las situaciones de hechoy generados
de cambios sociales de importancia.™®

Pero si los origenes de la libertad de expresién se remontan al siglo
XVIIL* |a libertad de informacidn es relativamente nueva ya que su

67 Informe preliminar sobrelos problemas de la comunicacién en la sociedad modema, preparado
por la Comision MacBride, Paris, UNESCO, 1978.
68 Soriano, Ramén, Las libertades publicas, Madrid, Tecnos, 1990, pp. 145-146.
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registro de reconocimiento legal data del 10 de diciembre de 1948,
en el articulo 19 de la Declaracion Universal de Derechos Humanos,™
que establece: “Todo individuo tiene derecho a la libertad de expresion
y de opinion; este derecho incluye el de no ser molestado a causa
de sus opiniones, el de investigar y recibir informaciones y opiniones,
y el de difundirlas, sin limitaciéon de fronteras, por cualquier medio de
expresion.”

Mas tarde, el 16 de diciembre de 1966, esta libertad es ratificada en
el articulo 10 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y
Politicos™, al disponer:

1. Toda persona tiene derecho a la libertad de expresiéon. Este
derecho comprende la libertad de opinién y la libertad de recibir
o de comunicar informaciones o ideas sin que pueda haber
injerencia de actividades publicas y sin consideracion de fronteras.
El presente articulo no impide que los Estados sometan las
empresas de radiodifusion, de cinematografia o de television a
un régimen de autorizacion previa.

2. El ejercicio de estas libertades, que entranan deberes y
responsabilidades, podra ser sometido a ciertas formalidades,
condiciones, restricciones o sanciones, previstas por la ley, que
constituyan medidas necesarias, en una sociedad democratica,
para la seguridad nacional, la integridad territorial o la seguridad
publica, la defensa del orden y la prevencién del delito, la
proteccion de la salud o de la moral, la proteccion de la reputacion
o de los derechos ajenos, para impedir la divulgacion de

69 La libertad de expresiéon encuentra tutela legal por vez primera en el articulo 10 de la
Declaracién francesa de los Derechos del Hombre y del Ciudadano, que decia: “Nadie debe
ser molestado por sus opiniones, aun religiosas, con tal que su manifestacion no trastorne
el orden publico establecido por la ley.”

70 Adoptada y proclamada por la Resoluciéon de la Asamblea General 217 A (lll) del 10 de
diciembre de 1948.

71 Adoptado y abierto a la firma, ratificacion y adhesién por la Asamblea General en su resolucién
A/RES/2200 A (XXI), de 16 de diciembre de 1966. México ratificé el tratado el 23 de marzo
de 1981.

76



Derecho de la Informacion

informaciones confidenciales o para garantizar la autoridad y la
imparcialidad del poder judicial.

En los articulos 19 de la Declaracion Universal de Derechos Humanos
y 10 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos se advierte
en principio que el bien juridicamente protegido no solo es la libertad
de expresion, sino la libertad de recibir, investigar y difundir
informacion por cualquier medio de expresion; es decir, se trata de
brindar fundamento legal a lo que se conoce genéricamente como
libertad de informacion.

El hecho de que la libertad de informacién no se tutele legalmente
sino hasta 1948 tiene una explicacion que ofrece un interesante estudio
de la UNESCO:

“Mientras la comunicacion interpersonal fue la unica forma de
comunicacién humana, el derecho a la libertad de opinién era el
Unico derecho a la comunicacién. Mas adelante, con la invencion
de la imprenta se afiadio el derecho de expresioén. Y mas tarde
aun, a medida que se desarrollaban los grandes medios de
comunicacion, el derecho a buscar, recibir e impartir informacién
paso a ser la preocupacion principal. Desde este punto de vista,
el orden de los derechos especificos enumerados en el articulo
19 (de la Declaracion Universal), traza una progresién historica:
opinion, expresion, informacion.”?

A la luz de este antecedente, el Tribunal Constitucional de Espafia
sostiene que la libertad de informacion

“(...) versa, en cambio, sobre hechos o, tal vez mas
restringidamente, sobre aquellos hechos que puedan considerarse
noticiables. Es cierto que, en los casos reales que la vida ofrece,
no siempre es facil separar la expresion de pensamientos, ideas
y opiniones de la estricta comunicacién informativa, pues la

72 Informe UNESCO 19 ¢/93, de 16 de agosto de 1976.
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expresion de pensamientos necesita a menudo apoyarse en la
narracion de hechos y, a la inversa, la comunicacién de hechos
o de noticias no se da nunca en un estado quimicamente puro
y comprende, casi siempre, algun elemento valorativo o, dicho
de otro modo, una vocacion a la formacién de una opinién.””

Asi, lafrase libertad de informacion puede entenderse como el derecho
de todo individuo a recibir, investigar y trasmitir hechos dotados de
trascendencia publica a través de los medios de comunicacion social.
Si bien es cierto que el sujeto activo de esta libertad puede ser, en
estricto sentido, cualquier individuo, también lo es que generalmente
se delega en los periodistas, quienes encuentran en esta libertad el
fundamento mas importante para el ejercicio de su profesién.

De manera correlativa, el sujeto pasivo de la libertad de informacién
es la colectividad, el individuo que se pretende proteger para que “pueda
formar libremente sus opiniones y participar de modo responsable en
los asuntos publicos.” Como en todos los derechos fundamentales,
el ejercicio de esta libertad demanda del Estado, en principio, un deber
de abstencion. Sin embargo, en ocasiones, y a efecto de que se
cumplia eficazmente el derecho contenido en la libertad de
informacién, el Estado asume deberes de prestacion. Uno de los
ejemplos mas claros de ello consiste en las ayudas estatales a la prensa
establecidas por ley en diversos paises europeos, con el argumento
de que la subvencion gubernamental a la prensa contribuye a optimizar
la calidad de la informacién que reciben los ciudadanos para la toma
de decisiones.

Cabe hacer notar que a partir de su recoriocimiento internacional en
1948, la libertad de informacion presenta las siguientes caracteristicas:

a)La informacioén es una funcién publica.”® Esto significa que la
informacion deja de ser solo un derecho publico subjetivo para

73 SCT 6/1988, del 21 de enero.
74 SCT 159/1986, del 31 de diciembre.
75 Cfr. Soria, Carlos, La hora de la ética informativa, Barcelona, Mitre, 1991, p. 14.
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transformarse en un derecho-deber de los periodistas en la
medida en que nadie debe informar si no es para satisfacer el
derecho de los individuos a recibir informacion veraz, completa
y objetiva. De esta manera, la concepcion decimonédnica de la
informacion que oponia al ejercicio de la difusion informativa el
respeto al derecho a la privacidad, la moral y la seguridad del
Estado como unicos limites, se convierte ahora en un
instrumento para satisfacer el derecho del publico a la
informacion.

b)La informacion se transforma en una garantia supranacional.”
De esta manera, el derecho a recibir y emitir informacion
encuentra proteccion frente a los intentos estatales por suprimir
o restringir indebidamente el alcance de esta libertad fundamental
de todos los individuos.

¢) La informacién es también un objeto plural, pues para que el
ciudadano pueda formar libremente sus opiniones y participar
de modo responsable en los asuntos de la vida publica es
necesario que conozca versiones distintas y, en no pocas
ocasiones, contrapuestas, acerca de un mismo hecho de
trascendencia publica, razén por la cual la libertad de informacion
es al mismo tiempo libertad de controversia politica, cuya esencia
forma parte de toda sociedad que se identifica con la
democracia.”

76 Hay que tomar en cuenta lo previsto en el articulo 1 del Protocolo Facultativo del Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos, que entré en vigor el 23 de marzo de 1976,
el cual establece: “Todo Estado Parte en el Pacto que llegue a ser parte en el presente Protocolo
reconoce la competencia del Comité para recibir y considerar comunicaciones de individuos
que se hallen bajo la jurisdiccion de ese Estado y que aleguen ser victimas de una violacién,
por ese Estado Parte, de cualquiera de los hechos denunciados en el Pacto.”

77 Y es que como bien sefala Umberto Cerroni “[...] la capacidad de autogobierno, control
reciproco e iniciativa que expresa la democracia, es el unico instrumento con que resulta
posible impedir que el hombre sucumba bajo el peso del maquinismo, del tecnicismo, de
la especializacién, aunque poniendo al alcance de todos la maquina, la técnica y el
adiestramiento profesional. En su mas vasta acepcion, la democracia es la tnica esperanza
de convertir nuestro planeta en una comunidad humana”. Cerroni, Humberto, La libertad
de los modernos, Barcelona, Martinez Roca, 1968, p. 236.
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Regulacién constitucional mexicana

En México, la nocién de libertad de informacién es relativamente nueva;
por tanto, carece de uso en los pocos estudios doctrinarios que sobre
la materia se han escrito en el pais. En efecto, en sentido estricto,
los textos constitucionales y legales de México en el transcurso de
su historia no prevén en forma explicita el concepto de libertad de
informacioén, sino que los derechos fundamentales que recogen han
sido genéricamente incluidos en la frase de libertad de prensa.

“Por supuesto, nuestras disposiciones constitucionales ni
precisan ni tienen en cuenta toda esta problematica ‘macluhiana’,
ya que fueron formuladas en un siglo que no concebia lo que ha
ocurrido a la humanidad al elaborarse los medios modernos de
comunicacion, y ratificadas a principios de este siglo, muy similar
en lo que toca al desconocimiento ya precisado. Pero ello no impide
que debamos de examinar la fenomenologia moderna, a la luz de
los principios protectores y ordenadores de nuestra Ley Suprema,
en |la forma en que sus normas se encuentran enunciadas.”®

Este hecho no implica, por supuesto, que la libertad de informacién
no tenga asidero legal en el sistema juridico mexicano; lo que sucede
es que la fuente juridica dimana implicitamente de la Constitucién
Politica’™ y expresamente de los tratados internacionales firmados por
el pais -en particular la Declaracion Universal de los Derechos Humanos
y la Convencién Americana de los Derechos Humanos-, que en los
términos del articulo 133 de la Constitucién son parte sustantiva del
ordenamiento juridico federal.

Por ende, por razones metodologicas es mas conveniente utilizar el
concepto de libertad de prensa al referirse a los antecedentes histérico-
constitucionales de este derecho fundamental y dejar libertad de
informacion para eludir el tiempo presente.

78 Castro, Juventino V., op.cit, nota 33, p. 118.
79 Cabe senalar que la Constitucién Politica vigente en México data de 1917 y que el articulo
70. que protege la libertad de prensa, informacién o ambas no ha sido reformado.
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Los origenes de la libertad de prensa se remontan al Decreto sobre
la Libertad Politica de la Imprenta, dado por Fernando VII, el 10 de
noviembre de 1810, que prescribia:

Preambulo

Atendiendo las cortes generales y extraordinarias a que la facultad
individual de los ciudadanos de publicar sus pensamientos e ideas
politicas es no sélo un freno de la arbitrariedad de los que gobiernan,
sino también un medio de ilustrar a la nacién en general, y el Unico
camino para llevar el conocimiento de la verdadera opinién publica
han venido en decretar lo siguiente:

Articulo 1. Todos los cuerpos y personas particulares, de
cualquiera condicion y estado que sean, tienen libertad de escribir,
imprimir y publicar sus ideas politicas sin necesidad de licencia,
revision o aprobacion alguna anteriores a la publicacion, bajo las
restricciones y responsabilidades que se expresaran en el
presente decreto.

Articulo 2. Por tanto quedan abolidos todos los actuales juzgados
de Imprenta, y la censura de las obras politicas precedentes a su
impresion.

Articulo 3. Los autores e impresores seran responsables
respectivamente del abuso de esta libertad.

Articulo 4. Los libelos infamatorios, los escritos calumniosos, los
subversivos de las leyes fundamentales de la monarquia, los
licenciosos y contrarios a la decencia publica y buenas costumbres
seran castigados con la pena de la ley, y las que aqui se sefalaran.

Articulo 5. Los jueces y tribunales respectivos entenderan en la
averiguacion, calificacion y castigo de los delitos que se cometan
por el abuso de la libertad de la imprenta, arreglandose a lo dispuesto
por las leyes y en este reglamento.
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Articulo 6. Todos los escritos sobre materias de religion quedan
sujetos a la previa censura de los ordinarios eclesiasticos, segun
lo establecido en el Concilio de Trento.

Al igual que en lo concerniente a la libertad de expresion, los principales
antecedentes legales de la libertad de prensa (o de informacién) se
exponen en las lineas siguientes:

a) Constitucion Politica de la Monarquia Espafiola de 1812:%

Articulo 131. Las facultades de las Cortes son: Vigésimacuarta:
Proteger la libertad politica de la imprenta.

Articulo 371. Todos los espanoles tienen libertad de escribir,
imprimir y publicar sus ideas politicas, sin necesidad de licencia,
revision o aprobacion alguna anterior a la publicacion, bajo las
restricciones y responsabilidad que establezcan las leyes.

b) Acuerdo en Pleno del virrey Venegas sobre la suspensiéon de
la Ley de Libertad de Imprenta de 1810:®

“Sefiores Regentes y ministros del Real Acuerdo. Visto este
expediente en acuerdo extraordinario pleno, a que asistié el Exmo.
Senor Virrey, doce de los trece ministros que concurrieron a él, fueron
de unanime parecer, de conformidad con lo expuesto por dos de los
tres senores fiscales, que el inminente peligro en que se halla este
reino y la funesta y temible variacién que ha hecho en el espiritu publico
la libertad de imprenta, en el poco tiempo que lleva de establecida,®
obligan imperiosamente a que su Exa., atento siempre, como debe
estarlo, a la observancia de la primera ley de todos los Estados, que
es ladel articulo tercero de la Constitucion de la Monarquia Espafiola,

80 Promulgada en Cadiz el 19 de marzo de 1812.

81 Acordado el 4 de diciembre de 1812 y publicado el 5 de diciembre del mismo ano.

82 Es importante sefalar que en México el decreto de la Libertad de Imprenta dado en Cadiz
no se publicé sino hasta el 5 de diciembre de 1812, a instancias del diputado mexicano a
las cortes espafnolas Ramos Arizpe.
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se sirva mandar suspender dicha libertad por ahora, y mientras duran
los motivos que precisan a tomar esta providencia: reservandose su
Exa. restablecerla luego que haya calmado el espiritu de insurreccién
y de discordia que debasta el pais (...).”

c) Decreto Constitucional para la Libertad de la América Mexicana,
de 1814:

Articulo 40. (...) la libertad de hablar, de discurrir y de manifestar
sus opiniones por medio de la imprenta, no debe prohibirse a
ningun ciudadano, a menos que en sus producciones ataque el
dogma, turbe la tranquilidad publica u ofenda el honor de los
ciudadanos.

Articulo 119. Al Supremo Congreso pertenece exclusivamente:
Proteger la libertad politica de la imprenta.

d) Reglamento Adicional para la Libertad de Imprenta, de 1821:
Preambulo

La ignorancia en que pueden haber estado algunos escritores de
que tenga ya Constitucion el imperio y en ella bases fundamentales
y la morosa lentitud con que se ha procedido de algunos escritos
denunciados cuyos autores aun no han sufrido el castigo que la
ley les sefala, han sido las causas principales del abuso
escandaloso, y sensible que hasta aqui han hecho algunos de la
preciosa libertad de escribir. La soberana Junta Provisional
Gubernativa, para remover las dos causas, abreviar y facilitar los
tramites de los juicios sobre avisos de la libertad de imprenta, con
el objeto de que el pronto castigo del culpado retraiga de incitarle
a los que no contiene el amor al orden y a su patria, decreta el
siguiente reglamento adicional para la libertad de imprenta:
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Articulo 1. Se declaran por bases fundamentales del imperio:

Primera: La unidad de la religion catdlica apostdlica romana, sin
tolerancia de otra alguna.

Segunda: La independencia de la antigua Espafia, y de otras
cualesquiera naciones.

Tercera: La estrecha union de todos los actuales ciudadanos del
imperio, o perfecta igualdad de derechos, goces y opiniones, ya
hayan nacido en él o ya del otro lado de los mares.

Cuarta: La monarquia hereditaria constitucional moderada para la
que cuidaron de hacer llamamientos el Plan de Iguala y el Tratado
de Cérdoba.

Quinta: El gobierno representativo.

Sexta: La division de los tres poderes: Legislativo, Ejecutivo y Judicial
en los congresos, juntas, personas y tribunales que indica el art.
catorce del Tratado de Cérdoba, y explicara mas extensamente la
Constitucion del Imperio. Art. 20. Los impresos acataran estas bases
directamente cuando de intento traten de persuadir, que no deben
substituir ni observarse, ya sea éste el fin principal de todo el escrito,
0 ya se haga incidentemente; cuando las zahieran, o satiricen su
observancia; cuando proclamen otras, como preferentes o
mejores, no en lo especulativo y general, sino para el imperio en
su estado actual. Entre los modos indirectos de atacarlas se refutaria
por uno de los principales el de divulgar, o recordar especies
capaces, segun ha acreditado la experiencia, de indisponer
fuertemente los animos, sin otro objeto que hacer odiosa o
menospreciable alguna clase de ciudadanos para con la otra a quien
debe estar unida cordialmente con arreglo a la tercera garantia.

Articulo 3. El escritor o editor que atacase directamente en su
impreso cualquiera de las seis bases declaradas fundamentales
en el articulo. 10., sera juzgado con total arreglo a la ley del 12
de noviembre de 1820 sobre la Libertad de Imprenta. Si el escrito
se declarase subversivo en primer grado, se castigara con seis anos
de prisién; si en segundo, con cuatro, y si en tercero, con dos;
perdiendo ademas sus honores y destinos, sean éstos de la clase
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eclesiastica o de la secular; y a esto solo quedara reducido el articulo
19 de la citada Ley de Libertad de Imprenta por la consideracién
que merece a la junta el estado eclesiastico, que cuyos individuos
debe prometerse apoyen con sus escritos nuestras leyes
fundamentales lejos de tratar de destruirlas. Articulo. 40. El autor
o editor que atacase indirectamente las mencionadas bases, sera
también juzgado con total arreglo a la mencionada ley de libertad
de imprenta, y segun fuera el grado de culpa, se le condenara a
prisién por la mitad del tiempo que a dicho grado sefiala el articulo
anterior.

* Reglamento Provisional Politico del Imperio Mexicano de 1822.
(Constliltese el texto en la pagina 13, pues se trata de un antecedente
comun a las libertades de expresion y de prensa e informacién.)

* Plan de la Constitucién Politica de la Nacién Mexicana: (Idem.)

* Acta Constitutiva de la Federacién Mexicana:®

Articulo 13. Pertenece al congreso general dar leyes y decretos:
IV. Para proteger y arreglar la libertad de imprenta en toda la
federacion.

Articulo 31. Todo habitante de la federacion tiene libertad de escribir,
imprimir y publicar sus ideas politicas, sin necesidad de licencia,
revision o aprobacion anterior a la publicacion, bajo las restricciones
y responsabilidad de las leyes.

» Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, de 1824:%

Articulo 50. Las facultades exclusivas del Congreso general son
las siguientes:

IIl. Proteger y arreglar la libertad politica de imprenta, de modo que
jamas se pueda suspender su ejercicio, y mucho menos abolirse
en ninguno de los Estados ni territorios de la federacion.

83 Fechada en la Ciudad de México el 31 de enero de 1824.
84 Sancionada por el Congreso Constituyente el 4 de octubre de 1824.
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Articulo 161. Cada uno de los Estados tiene obligacion:

IV. De proteger a sus habitantes en el uso de la libertad que tienen
de escribir, imprimir y publicar sus ideas politicas, sin necesidad
de licencia, revisién o aprobacién anterior a la publicacién, cuidando
siempre de que se observen las leyes generales de la materia.

* Primera de las Leyes Constitucionales de la Republica Mexicana,
de 1836%:

Articulo 2. Son derechos del mexicano:

VII. Poder imprimir y circular, sin necesidad de previa censura, sus
ideas politicas. Por los abusos de este derecho, se castigara
cualquiera que sea culpable en ellos, y asi en esto como en todo
lo demas, quedan estos delitos en la clase de delitos comunes;
pero con respecto a las penas, los jueces no podran excederse
de las que imponen las leyes de imprenta, mientras tanto no se
dicten otras en esta materia.

* Dictamen del Supremo Poder Conservador, de 1839:%

“(Parte Resolutiva)

El Supremo Poder Conservador ha venido en declarar y declara:
2. Que serespetaran y guardaran como hasta aqui, invariablemente,
estas bases cardinales de la actual Constitucion la libertad politica
de la imprenta.”

* Proyecto de Reformas a las Leyes Constitucionales, de 1836:%

Articulo 9. Son derechos del mexicano:

XVII. Que pueda imprimir y publicar sus ideas politicas sin necesidad
de licencia ni censura previa, bajo las restricciones y responsabilidad
que prescriban las leyes.

85 Fechadas en |la Ciudad de México el 29 de diciembre de 1836.
86 Fechado en la Ciudad de México el 9 de noviembre de 1839.
87 Fechado en la Ciudad de México el 30 de junio de 1840.
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* Voto particular del diputado José Femando Ramirez sobre el Proyecto
de Reformas a las Leyes Constitucionales de 1836:%

“Libertad de imprenta. Siempre he estado y estaré por ella, pues
acaso por la ninguna perspicacia de mi talento, estoy convencido
hasta la evidencia de que cualquiera traba anterior a la publicacion
de un impreso, es atacar por la raiz, o mas claro, destruir la
libertad de escribir y quebrantar sustancialmente el articulo
constitucional que la garantiza. Entre la libertad de imprenta y
su supresion no han encontrado los politicos un medio prudente
que pueda contener los abusos que se cometan en uno u otro
extremo. Pero si convienen en que todo obstaculo para la
publicacion es necesariamente su destructor. En tal conflicto
aconsejan que pesandose los bienes que pueda ocasionar su
libre ejercicio, con los males de su supresion, debe inclinarse
la balanza al mayor peso, y en consecuencia permitirla o prohibirla
del todo. Es dificil que haya pais en que no sean mayores las
ventajas que trae al publico la libertad de imprenta, que la
supresioén de ella. Yo haria un agravio a mi pais si lo incluyera
en el numero de los que no merecen disfrutarla. Se puede en
mi concepto demostrar hasta la evidencia, que aun en medio
de los abusos exagerados que se le atribuyen, ha producido aqui
grandes bienes.

“Basta para demostrar esta verdad una sola reflexion. Un pueblo
no se hace feliz sino por el convencimiento de que lo es, y esto
solo se consigue por la libertad de la prensa. Es un error creer
que puede hacerse felices a las naciones por la fuerza; la felicidad
que no se conoce no lo es, y si se obligara a recibirla a fuerza
se convierte en tormento y desesperaciéon. Con que si hemos de
convencer a la Republica Mexicana de que tal forma de gobierno
le conviene, si le hemos de inspirar amor a tales o cuales
instituciones, no hay mas camino que la libertad de imprenta. No
se diga por esto que pretendo que sea absoluta en cuanto a la

88 Fechado en la Ciudad de México el 30 de junio de 1840.
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extension de sus objetos; y asi no estoy porque se permita escribir
contra la santa religion que profesamos, ni contra la vida privada
de cualquiera persona, por miserable que sea.

“Este es el tnico freno que, en mi concepto, debe ponerse a la
libertad de imprenta: freno que la experiencia nos ha ensefado
que sufre la nacion sin repugnancia. No tengo noticia de que en
la Republica se haya impreso algun libro contra la religion y sera
muy raro que se sehale, aun hablando de papeles sueltos o
periddicos, que contenga alguna proposicién herética. En
cuanto a hablar de la vida privada, basta para que un periddico
se desacredite hoy, que toque esa materia; y si hay un grito de
ciertas personas quejandose de ese abuso, reflexionando con
imparcialidad, se ve que la queja no recae sobre faltas privadas,
sino por las que cometen los funcionarios en el desempefio de
sus respectivos empleos, lo cual, en lugar de ser un abuso, es
puntualmente uno de los dignos objetos de la libertad de imprenta.

“En fin, es también un correctivo de los abusos de esa libertad
castigarlos cuando sean efectivos; mas la calificacién del crimen
debe estar a cargo de una junta de censura sabiamente
organizada, mientras que acabandose los partidos y difundiéndose
la ilustracion con el auxilio de la misma imprenta, puede
establecerse con utilidad el jurado.

“Libertad de imprenta. Poder imprimir y publicar sus ideas politicas,
sin necesidad de licencia ni censura previa, con sujecién a las
leyes. Se exceptuan del articulo anterior los escritos en materia
de religién, que se sujetaran a obtener la licencia del ordinario
segun esta mandado actualmente. Tampoco se podra escribir
sobre la vida privada de alguna persona, y el que lo hiciera sera
responsable segun las leyes, aunque pruebe la verdad de lo que
diga. La calificacién de los delitos de imprenta corresponde
exclusivamente a la junta de censura que organizara una ley
secundaria, mientras que pueda establecer con utilidad el jurado.”
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a) Primer Proyecto de Constitucion Politica de la Republica Mexicana,
de 1842:

Articulo 79. Corresponde al Congreso nacional: XXVII. Proteger
la libertad politca de imprenta bajo las bases generales
establecidas en esta Constitucion, de manera que jamas pueda
suspenderse su ejercicio, y mucho menos abolirse en ninguno de
los departamentos.

b) Voto particular de la minoria de la Comision Constituyente, de 1842:

Articulo 5. La Constitucién otorga a los derechos del hombre, las
siguientes garantias: lll. La libertad de imprenta no tiene mas limites
que el respeto a la vida privada y a la moral. Jamas podra
establecerse la censura, ni exigirse fianza de los autores, editores
o impresores, ni hacer que la responsabilidad pase a otro que al
que firme el escrito, o al culpado de que esto no tenga
responsable.

c¢) Segundo Proyecto de Constitucion Politica de la Republica Mexicana,
de 1842:

Articulo 13. La Constitucién reconoce en todos los hombres los
derechos naturales de libertad, igualdad, seguridad y propiedad,
otorgandoles en consecuencia, las siguientes garantias:

X. Jamas podra establecerse la censura o calificacién previa de
los escritos, ni ‘exigirse fianza a los autores, editores o impresores,
ni ponerse otras trabas que las estrictamente necesarias para
asegurarse de la responsabilidad de los escritores. Solamente se
abusa de la libertad de imprenta, atacando (directamente) el dogma
religioso o la moral publica. Estos abusos seran juzgados y
castigados por jurados de imprenta, conforme a lo que dispongan
las leyes.

Articulo 70. Corresponde exclusivamente al Congreso Nacional:
XXV. Proteger la libertad politica de imprenta, bajo las bases
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generales establecidas en esta Constitucion, de manera que jamas
pueda impedirse su ejercicio.

d) Acta Constitutiva y de Reformas de la Constitucion Politica, emitida
en 1847:%

Articulo 26. Ninguna ley podra exigir fianza previa para el libre
ejercicio de su arte, ni hacerles responsables de los impresos que
publiquen, siempre que aseguren en la forma legal la
responsabilidad del editor. En todo caso, excepto el de difamacion,
los delitos de imprenta seran juzgados por jueces de hecho y
castigados sélo con pena pecuniaria o de reclusion.

Articulo 27. Las leyes de que hablan los articulos 4, 5y 18 de la
presente Acta, la de libertad de imprenta, la organica de la guardia
nacional y todas las que reglamenten las disposiciones generales
de la Constitucion y de esta acta, son leyes constitucionales, y no
pueden alterarse ni derogarse, sino mediando un espacio de seis
meses entre la presentacion del dictamen y su discusion en la
camara de origen.

e) Decreto de Antonio Lopez de Santa Anna, de 1853°;

Articulo 22. Son abusos de imprenta los escritos subversivos,
sediciosos, inmorales, injuriosos y calumniosos.

Articulo 23. Son subversivos:

I. Losimpresos contrarios a la religion catélica, apostélica romana,
en los que se haga mofa de sus dogmas, de su culto y del
caracter sagrado de sus ministros, o aquellos en que se escriban
contra la misma religion satiras o invectivas.

89 Adoptada por el Congreso Extraordinario Constituyente de los Estados Unidos Mexicanos
el 18 de mayo de 1847.

90 Acordado en la Ciudad de México el 25 de abril de 1853. Cabe senalar que este decreto
representa el antecedente mas autoritario y limitativo de la libertad de prensa que se haya
registrado en la historia de México.
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Il. Los que ataquen o se dirijan a destruir las bases para la
administracion de la republica.

Ill. Los que ataquen al supremo gobierno, o a sus facultades y a
los actos que ejerza en virtud de ellas.

IV. Los que insulten el decoro del gobierno supremo, del consejo,
o de cualquier autoridad superior o inferior, ya sea general o
particular de la republica, atacando las personas de las que la
ejerzan, con dicterios, revelacion de hechos de la vida privada,
o imputaciones ofensivas, aunque los escritos se disfracen con
satiras, invectivas, alusiones y demas medios de que habla el
articulo 28.

Articulo 24. Son sediciosos:

I. Losimpresos que publiquen o reproduzcan maximas doctrinas
o noticias falsas que tiendan a trastornar el orden o a turbar la
tranquilidad publica.

ll. Los que de cualquier manera inciten a la desobediencia a las
leyes o a las autoridades.

Articulo 25. Son inmorales: Los impresos contrarios a la decencia
publica o a las buenas costumbres.

Articulo 26. Son injuriosos: Los que contienen dicterios por revelacion
de hechos de la vida privada o imputaciones de defectos de alguna
persona particular o corporacién, que mancillen su buena
reputacion.

Articulo 27. Son impresos calumniosos: El pensamiento de la
reaccion mexicana. Los que agravian a persona o corporacion,
imputandoles algun hecho o algun defecto falso y ofensivo.

Articulo 28. Son injuriosos y calumniosos los escritos aunque se

disfracen con satiras, invectivas, alusiones, alegorias, caricaturas,
anagramas o nombres supuestos.
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Articulo 42. Un periédico podra ser suprimido por medida de
seguridad general por un decreto de parte de la Republica.

Articulo 43. Ningun cartel, manuscrito, litografiado, o de cualquier
modo que sea, podra fijarse en los lugares publicos sin permiso
de la autoridad. Se exceptuaran los edictos y anuncios oficiales.

f) Ley de Imprenta de 1855:

Articulo 1. Ninguno puede ser molestado por sus opiniones; todos
tienen derechos para imprimirlas y circularlas sin necesidad de previa
censura. No se exigira fianzas a los autores, editores e impresores.

Articulo 2. En los delitos de imprenta no hay complicidad en los
impresores, pero seran responsables si no se aseguran en la forma
legal de la responsabilidad del escritor.

Articulo 3. Se abusa de la libertad de imprenta de los modos
siguientes:

I. Publicando escritos en que se ataque de un modo directo la
religion catdlica que profesa la nacién, entendiéndose
comprendidos en este abuso, los escamios, satiras e invectivas
que se dirijan contra la misma religion.

Il. Publicando escritos que ataquen directamente la forma de
gobierno republicano representativo popular.

Ill. Cuando se publican noticias falsas o alarmantes o maximas o
doctrinas dirigidas a excitar a la rebelién o a la perturbacion
de la tranquilidad publica.

IV. Incitando a desobedecer alguna ley o autoridad constituida o
provocando a esta desobediencia con satiras o invectivas o
protestando contra la ley o los actos de la autoridad.

V. Publicando escritos obscenos o contrarios a las buenas
costumbres.

VI. Escribiendo contra la vida privada.

91 Sancionada el 28 de diciembre de 1855.
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Articulo 4. Los actos oficiales de funcionarios son censurables; mas
nunca sus personas. Sera, pues, abuso de la libertad de imprenta
la censura de las personas en cualquier caso, y la de los actos
oficiales en el de hacerse en términos irrespetuosos o ridiculizando
el acto.

Asimismo, se pueden identificar algunas otras disposiciones de
legislaciéon secundaria que confirman el principio restrictivo de la libertad
de informar. Asi, como ejemplos, se pueden citar los siguientes:

* Providencia de la Secretaria de Relaciones, de Diciembre 18 de 1834

* Reglamento de la Libertad de Imprenta. Noviembre 14 de 1846.—
Ministerio de Relaciones Interiores y Esteriores

* Sobre libertad de imprenta. Junio 21 de 1848

(Los textos de estos tres instrumentos legales ya fueron expuestos
anteriormente)

No fue sino hasta con los debates del Congreso Constituyente de 1856-
1857 cuando el tema de la libertad de informacion fue motivo de una
amplia discusién legislativa. La Comision Redactora habia propuesto
el siguiente texto constitucional:

Articulo 14 del proyecto. Es inviolable la libertad de escribir y
publicar escritos sobre cualquier materia. Ninguna ley ni
autoridad puede establecer la previa censura, ni exigir fianza a
los autores o impresores, ni coartar la libertad de imprenta, que
no tiene mas limites que el respeto a la vida privada, a la moral
y a la paz publica. Los delitos de imprenta seran juzgados por
un jurado que califique el hecho.

Quiza una de las intervenciones mas valiosas haya sido la del diputado
y periodista Francisco Zarco quien a propdsito de la redaccién del
articulo correspondiente a la libertad de informacion, no duddé en
efectuar una mordaz y clara radiografia del estado de cosas que
guardaba la libertad de prensa en México en el siglo pasado,
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percepciones que, sin embargo, siguen reflejando hoy en dia la realidad
que vive el ejercicio periodistico del México del siglo XX. Dijo Zarco:

“Los ilustrados miembros de nuestra comisién de Constitucion,
que profesan principios tan progresistas y tan avanzados como los
mios, sin quererlo, porque no lo pueden querer, dejan a la prensa
expuesta a las mil vejaciones y arbitrariedades a que ha estado
sujeta en nuestra patria. Triste y doloroso es decirlo, pero es la
pura verdad: en México jamas ha habido libertad de imprenta: los
gobiernos conservadores y los que se han llamado liberales, todos
han tenido miedo a las ideas, todos han sofocado la discusion, todos
han perseguido y martirizado el pensamiento (...) Veamos cuales
son las restricciones que impone el articulo.

“Después de descender a pormenores reglamentarios y que tocan
a las leyes organicas o secundarias, establece como limites de la
libertad de imprenta el respeto a la vida privada, a la moral y a la
paz publica. A primera vista esto parece justo y racional; pero
articulos semejantes hemos tenido en casi todas nuestras
constituciones.

“De ellos se ha abusado escandalosamente, no ha habido libertad,
y los jueces y los funcionarios todos se han convertido en
perseguidores. jLa vida privada! Todos deben respetar este
santuario, pero cuando el escritor acusa a un ministro de haberse
robado un millén de pesos al celebrar un contrato, cuando denuncia
a un presidente de derrochar los fondos publicos, los fiscales y los
jueces sostienen que cuando se trata de robo se ataca la vida
privada, y el escritor sucumbe a la arbitrariedad.

“iLa moral! jQuién no respeta la moral! jQué hombre no la lleva
escrita en el fondo de su corazén! La calificacidon de actos o escritos
inmorales, la hace la conciencia sin errar jamas, pero cuando hay
un gobierno perseguidor, cuando hay jueces corrompidos y cuando
el odio de partido quiere no sélo callar sino ultrajar a un escritor
independiente, una maxima politica, una alusioén festiva, un pasaje
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jocoso de los que se llaman colorados, una burla inocente, una
chanza sin consecuencia, se califican de escritos inmorales para
echar sobre un hombre la mancha de libertino.

“iLa paz publica! Esto es lo mismo que el orden publico; el orden
publico, senores, es una frase que inspira horror [...] (Y como se
ataca el orden publico por medio de la imprenta? Un gobierno que
teme la discusion ve comprometida la paz y atacado el orden si
se censuran los actos de los funcionarios; el examen de una ley
compromete el orden publico; el reclamo de reformas sociales
amenaza el orden publico; la peticion de reformas a una
Constitucién, pone en peligro el orden publico. Este orden publico
es deleznable y quebradizo y llega a destruir la libertad de la prensa
y con ella todas las libertades.™?

Después de largas discusiones la libertad de prensa fue incorporada
a la Constitucion de 1857 en los siguientes términos:

Articulo 7. Es inviolable la libertad de escribir y publicar escritos
sobre cualquier materia. Ninguna ley ni autoridad puede
establecer la previa censura, ni exigir fianza a los autores o
impresores, ni coartar la libertad de imprenta, que no tiene mas
limites que el respeto a la vida privada, a la moral y a la paz
publica. Los delitos de imprenta seran juzgados por un jurado
que califique el hecho, y por otro que aplique la ley y designe la
pena.

Esta modalidad para sancionar los delitos de imprenta a través de
un doble jurado popular obedecio a una iniciativa de Zarco, aprobada
por unanimidad por el pleno, con el argumento de que “la garantia
consiste en que haya un jurado de calificacion y otro de sentencia,
para que asi la defensa no sea vana férmula y un jurado pueda declarar
que el otro se ha equivocado. Establecer las dos instancias en un
mismo tribunal es un absurdo porque los hombres que declaran

92 Zarco, Francisco, op. cit, cita 9, pp. 143-144.
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culpable un hecho, no lo absolveran después, no confesaran su error,
porque acaso sin quererlo podra mas en ellos el amor propio que la
justicia. El conocimiento de la miseria y del orgullo humano hace
conocer esta verdad.™?

Sin embargo, €l texto original de este articulo de la Constitucion de
1857 no pudo resistir los embates de los conservadores que rodearon
a la dictadura porfirista, 26 anos después. En efecto, el 15 de mayo
de 1883, a instancias del presidente formal Manuel Gonzalez, la
atribucion jurisdiccional conferida al jurado popular para conocer de
los delitos de imprenta pasé a los tribunales ordinarios, al reformar
el articulo, que quedod en los términos siguientes:

Articulo 7. Es inviolable la libertad de escribir y publicar escritos
sobre cualquier materia. Ninguna ley ni autoridad puede
establecer la previa censura, ni exigir fianza a los autores o
impresores, ni coartar la libertad de imprenta, que no tiene mas
limites que el respeto a la vida privada, a la moral y a la paz
publica. Los delitos que se cometan por medio de la imprenta,
seran juzgados por los tribunales competentes de la federacién
o por los de los estados, del Distrito Federal o territorio de Baja
California, conforme a su legislacion penal.

Luis Castafno* recuerda que esta reforma encontré su inspiracion en
uno de los votos del entonces presidente de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion, Ignacio L. Vallarta, quien habia sostenido que:
“El que injuria o calumnia de palabra debe ser juzgado por el mismo
tribunal que el que injuria y calumnia por la prensa, si no se quiere
ir hasta dar un estimulo al delito mayor con el fuero de que goce.™®

En los debates del Congreso Constituyente de 1917 el tema de la
libertad de prensa otra vez fue motivo de un amplio debate. De entrada,
el diputado Rojas indico: “El articulo 7 debe recuperar su forma original

93 Ibidem, p. 145.
94 Castario, Luis, El régimen legal de la prensa en México, México, Porrua, 1962, p. 37.
95 Vallarta, Ignacio L., Votos, t. lll, p. 354./dem.
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de 1857, adicionado con la importante conquista de declarar de una
vez por todas, que la imprenta no debe ser considerada como
instrumento del delito.”®

En términos similares, el diputado Heriberto Jara propuso que:
“quedaria mas completo (el articulo 7) si nosotros adicionaramos ahi
que ademas de no permitirse el secuestro de la imprenta como ‘cuerpo
del delito’, no se procediese contra los empleados, contra los cajistas
o linotipistas ni contra de los papeleros. Nosotros sabemos, por dolorosa
experiencia, qué amargos son esos procedimientos, qué crueles y qué
inhumanos. Publicabamos E/ voto en la Ciudad de México, y como
aquella hoja contenia articulos que eran verdaderamente causticos
para el contubernio Huerta-Diaz, fue perseguida nuestra hoja con
encarnizamiento y hubo dia en que 113 pequeiuelos, 113 nifios de
los que se van a ganar el pan corriendo por las calles, voceando la
hoja, fueron encarcelados por vender El voto. Excuso decir a ustedes
que cuando se procedié de esa manera ya no aparecia nada de la
imprenta: hasta los enfajilladores fueron a dar a la prision.”

Sise toman en cuenta los argumentos expuestos, la libertad de prensa,
de informacién, o ambas, esta garantizada actualmente por el articulo
7 que dice:

“Es inviolable la libertad de escribir y publicar escritos sobre
cualquier materia. Ninguna ley ni autoridad puede establecer la
previa censura, ni exigir fianza a los autores o impresores, ni
coartar la libertad de imprenta, que no tiene mas limites que el
respeto alavida privada, a la moral y a la paz publica. En ningun
caso podra secuestrarse la imprenta como instrumento del delito.
Las leyes organicas dictaran cuantas disposiciones sean
necesarias para evitar que so pretexto de las denuncias por delitos
de prensa, sean encarcelados los expendedores, “papeleros”,
operarios y demas empleados del establecimiento de donde haya

96 Diario de los debates del Congreso Constituyente de 1917, t. |, p. 562.
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salido el escrito denunciado, a menos que se demuestre
previamente la responsabilidad de aquellos.”

Porlo que concierne al restablecimiento de los jurados para los delitos
de imprenta, después del intercambio de opiniones se logroé llegar a
una solucién intermedia en la redaccion del articulo 20 de la
Constitucion de 1917, al establecer que el jurado popular conociera
de los delitos de imprenta si y solo si se trataba de delitos contra el
orden publico o de la seguridad juridica exterior o interior de la nacion,
y dejaba fuera los relativos al ataque a la vida privada y a la moral
para ser juzgados, otra vez, por los tribunales ordinarios.

La Comision Dictaminadora justifico en estos términos su propuesta
legislativa:

“Esta honorable Asamblea desechd la adicién que propusimos
al articulo 7, relativa a establecer el jurado como obligatorio,
cuando se trate de los delitos cometidos por la prensa; algunos
diputados combatieron esa adicion por inoportuna, supuesto que
el jurado se establece como regla general en la fraccion VI del
articulo 20; otros la impugnaron por creer que establecia en favor
de los periddicos un fuero contrario a la igualdad democréatica.
La Comisidon reconoce, en parte, la justicia de ambas
impugnaciones y cree haber encontrado el medio de conciliarlas
con su propia opinidon con la idea fundamental que la inspiré
cuando pretendié adicionar el mencionado articulo 7. El
periodista, al atacar los actos de un funcionario publico, se vera
expuesto a ser acusado injustamente de los delitos de injuria,
difamacién o calumnia y al censurar las instituciones, podra
senalarsele arbitrariamente como incitador de sedicién o
rebelién.

“Bien conocido es que de estos medios se vale con frecuencia
el poder publico para sofocar la libertad de imprenta, y en tales
casos no puede ser garantia bastante para un escritor que lo
juzgue un tribunal de derecho, porque un juez no podra dejar de
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ser considerado siempre como parte integrante del poder publico.
Por lo tanto es indiscutible que un grupo de ciudadanos estara
en mejor situacion que un juez para apreciar el hecho que se
imputa al acusado, y para calificarlo o no de delictuoso es
conveniente, por lo menos, establecer como obligatorio el jurado
solamente para estos casos.

“‘De esta manera no se establece ningun fuero en favor de la
prensa, porque no proponemos que todos los delitos cometidos
por los escritores publicos sean llevados al jurado, sino
solamente los que dejamos sefialados: los que atacan al orden
publico o la seguridad exterior o interior de la nacion.™

Tras aprobarse la propuesta de la Comisién, el articulo 20, fracciéon
VI, quedo redactado de la manera siguiente, intacta hasta nuestros
dias: “En todo juicio del orden criminal tendra el acusado las siguientes
garantias: VI. (...) En todo caso seran juzgados por un jurado los delitos
cometidos por medio de la prensa contra el orden publico o la seguridad
exterior o interior de la nacion”, mandato constitucional recogido también
por la Ley Organica del Poder Judicial de la Federacién.®®

Elementos de legislacién extranjera

En el derecho comparado la libertad de prensa, mejor aun la libertad
de informacion, esta tutelada en todos los 6rdenes constitucionales,
aunque es posible advertir matices y diferencias entre una nacién y
otra. En algunos textos normativos la libertad de informacion es
genérica, como en Costa Rica, cuya Constitucion politica, articulo 29,
dispone:

“Todos pueden comunicar sus pensamientos de palabra o por
escrito, y publicarlos sin previa censura; pero seran responsables
de los abusos que cometan en el ejercicio de este derecho, en
los casos y del modo que la ley establezca.”

97 Ibidem., t. I, p. 8.
98 Articulo 62, fracciéon | de la Ley Organica del Poder Judicial de la Federacién.
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La Constitucion de la Nacién Argentina regula la libertad de imprenta
en los términos siguientes:

Articulo 32. ElI Congreso federal no dictara leyes que restrinjan
la libertad de imprenta o establezcan sobre ella la jurisdiccion
federal.

Por el contrario, el unico caso en que esta libertad esta sujeta a
restricciones considerables es el de Cuba, si se pondera lo previsto
en el articulo 53 constitucional, que a la letra dice:

“Se reconoce a los ciudadanos libertad de palabra y prensa
conforme a los fines de la sociedad socialista. Las condiciones
materiales para su ejercicio estan dadas por el hecho de que la
prensa, la radio, la television, el cine y otros medios de difusion
masiva son de propiedad estatal o social y no pueden ser objeto,
en ningun caso, de propiedad privada, lo que asegura su uso al
servicio exclusivo del pueblo trabajador y del interés de la sociedad.
La ley regula el ejercicio de estas libertades.”

Las libertades de expresion y de informacion de los
ministros religiosos

En México, las relaciones Iglesia-Estado han sido marcadas por un
arduo y doloroso proceso de encuentros y desencuentros. El México
independiente se inicia con una profunda vinculacién entre la Iglesia
Catdlica y el Estado, que se manifiesta en la existencia juridica de
actividades religiosas llevadas a cabo por el Estado y de funciones
civiles a cargo de la Iglesia Catdlica.

La Constitucién de 1824 plasmé en el articulo 30 los lazos de union
de ambas instituciones: “La religion de la nacién mexicana es y sera
perpetuamente la catdlica, apostélica, romana. La nacion la protege
por leyes sabias y justas, y prohibe el ejercicio de cualquiera otra.”
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Sin embargo, esta relacién no habria de prolongarse por mucho tiempo,
menos aun cuando la Iglesia catdlica decidio tomar partido por el grupo
conservador durante el periodo de consolidacion del Estado-nacién
mexicano.

Por ello, no resulté sorprendente que con el triunfo de los liberales
en 1855, el proceso de secularizacion de la vida nacional avanzara
con prisa y sin pausas, manifestandose en el ordenamiento juridico:
la Ley sobre Administracion de Justicia,” la Ley sobre Desamortizacion
de Bienes Eclesiasticos,'™ la Ley Organica del Registro Civil®' y la
Ley sobre Derechos y Obtenciones Parroquiales.'®

Poco después, el establecimiento de la religién catélica como religion
oficial desaparece del texto del articulo 13 de la Constitucion politica
de 1857, aunque “no se consigna la tolerancia o libertad de conciencia.
Empero, implicitamente, ella existe en el texto, pues al no declararse
religién de Estado, la omision constitucional sobre la materia significa
la existencia implicita de la libertad de conciencia.”'®

Mas tarde, este proceso secularizador cobra mayores brios al
expedirse las denominadas Leyes de Reforma, alentadas por el
presidente Benito Juarez:'™ la Ley de Nacionalizacion de los Bienes
Eclesiasticos'® -con la cual ordenaba que entrarian al dominio de la
nacion los bienes inmuebles administrados por la Iglesia catélica-, la

99 Expedida el 23 de noviembre de 1855.

100 Expedida el 25 de junio de 1856.

101 Expedida el 27 de enero de 1857.

102 Expedida el 11 de mayo de 1857.

103 Reyes Heroles, Jesus, “La iglesia y el Estado”, México, cincuenta afos de revolucién, México,
Fondo de Cultura Econémica, 1961, p. 362.

104 Al respecto, el presidente Juarez sefald: “El gobierno comprendié que era su deber ponerse
al frente de ese sentimiento nacional, y desplegar una bandera que fuese a un tiempo la
extirpacion de los abusos de lo pasado y la esperanza del porvenir. De aqui nacieron las
Leyes de Reforma, la nacionalizacién de los bienes de manos muertas, la libertad de cultos,
laindependencia absoluta de las potestades civil y espiritual, la secularizacién, por decirlo
asi, de la sociedad, cuya marcha estaba detenida por una bastarda alianza en que se
profanaba el nombre de Dios y se ultrajaba la dignidad humana.” Pola, Angel (comp.),
Discursos y manifiestos de Benito Juarez, México, A. Pola Editor, 1905, pp. 25-26.

105 Expedida el 12 de julio de 1859.
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Ley de Matrimonio Civil'® -a partir de la cual el matrimonio religioso
carece de efectos legales-, la Ley Organica del Registro Civil'” -a través
de la cual la constancia del estado civil de las personas esta a cargo
exclusivamente de jueces de derecho- y la Ley sobre Libertad de
Cultos.™®

El 25 de septiembre de 1873 estas leyes, en su esencia, son elevadas
a rango constitucional en virtud de las Adiciones y Reformas a la
Constitucién de 1857 aprobadas por el Constituyente Permanente,
que si bien no reformaron ni adicionaron el articulado de la Constitucion,
si brindaron jerarquia constitucional a estas adiciones y reformas.

Por supuesto, la Constitucion Politica de 1917 consolidé la tendencia
secularizadora iniciada en 1855, al disponer en el articulo 130 que:

“Corresponde a los Poderes Federales ejercer, en materia de culto
religioso y disciplina externa, la intervencion que designen las
leyes. Las demas autoridades obraran como auxiliares de la
Federacion. El Congreso no puede dictar leyes estableciendo o
prohibiendo religién cualquiera. El matrimonio es un contrato civil.
Este y los demas actos del estado civil de las personas son de
exclusiva competencia de los funcionarios y autoridades del orden
civil, en los términos prevenidos por las leyes, y tendran la fuerza
y validez que las mismas les atribuyen.

“La simple promesa de decir verdad y cumplir las obligaciones
que se contraen, sujeta al que la hace, en caso de que faltare
a ella, a las penas que con tal motivo establece la ley. La ley no
reconoce personalidad alguna a las agrupaciones religiosas
denominadas iglesias. Los ministros de los cultos seran
considerados como personas que ejercen una profesion y estaran
directamente sujetos a las leyes sobre la materia que se dicten.
Las legislaturas de los Estados unicamente tendran facultad de

106 Expedida el 23 de julio de 1859.
107 Expedida el 28 de julio de 1859.
108 Expedida el 4 de diciembre de 1860.
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determinar, segun las necesidades locales, el numero maximo
de ministros de los cultos. Para ejercer en los Estados Unidos
Mexicanos el ministerio de cualquier culto, se necesita ser
mexicano por nacimiento.

“Los ministros de los cultos nunca podran, en reunién publica o
privada constituida en junta, ni en actos del culto o de
propaganda religiosa, hacer critica de las leyes fundamentales
del pais, de los autoridades en particular, o en general del
Gobierno; no tendran voto activo ni pasivo, ni derecho para
asociarse con fines politicos. Para dedicar al culto nuevos locales
abiertos al publico se necesita permiso de la Secretaria de
Gobernacion, oyendo previamente al Gobierno del Estado.

“Debe haber en todo templo un encargado de él, responsable
ante la autoridad del cumplimiento de las leyes sobre disciplina
religiosa en dicho templo, y de los objetos pertenecientes al culto.
El encargado de cada templo, en union de diez vecinos mas,
avisara desde luego a la autoridad municipal quién es la persona
que esta a cargo del referido templo.

“Todo cambio se avisara por el ministro que cese, acompafnado
del entrante y diez vecinos mas. La autoridad municipal, bajo pena
de destitucién y multa de mil pesos por cada caso, cuidara del
cumplimiento de esta disposicién; bajo la misma pena llevara un
libro de registro de los templos, y otro de los encargados. De todo
permiso para abrir al publico un nuevo templo, o del relativo a
cambio de su encargado, la autoridad municipal dara noticia a
la Secretaria de Gobernacién por conducto del Gobernador del
Estado.

“En el interior de los templos podran recaudarse donativos en
objetos muebles. Por ningun motivo se revalidara, otorgara
dispensa o se determinara cualquier otro tramite que tenga por
fin dar validez en los cursos oficiales, a estudios hechos en los
establecimientos destinados a la ensefianza profesional de los
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ministros de los cultos. La autoridad que infrinja esta disposicion
sera penalmente responsable, y la dispensa o tramite referido
sera nulo y traera consigo la nulidad del titulo profesional para
cuya obtencién haya sido parte la infraccién de este precepto.

“Las publicaciones periddicas de caracter confesional, ya sea por
su programa, por su titulo o simplemente por sus tendencias
ordinarias, no podran comentar asuntos politicos nacionales ni
informar sobre actos de las autoridades del pais, o de los
particulares que se relacionen directamente con el funcionamiento
de las instituciones publicas.

“Queda estrictamente prohibida la formacién de toda clase de
agrupaciones politicas cuyo titulo tenga alguna palabra o indicacién
cualquiera que las relacione con alguna confesion religiosa. No
podran celebrarse en los templos reuniones de caracter politico.
No podra heredar por si ni por interpdsita persona ni recibir por
ningun titulo un ministro de cualquier culto, un inmueble
ocupado por cualquiera asociacién de propaganda religiosa o de
fines religiosos o de beneficencia.

“Los ministros de los cultos tienen incapacidad legal para ser
heredados, por testamento, de los ministros del mismo culto o
de un particular con quien no tengan parentesco dentro del cuarto
grado. Los bienes muebles o inmuebles del clero o de las
asociaciones religiosas se regiran, para su adquisiciéon, por
particulares, conforme al articulo 27 de esta Constitucién. Los
procesos por infraccion a las anteriores bases nunca seran vistos
en jurado.”

De 1917 a 1992 las iglesias -y en particular la Iglesia Catdlica-
carecieron de reconocimiento legal, y los ministros de cultos
religiosos vivieron en un estado de disminucién constitucional de sus
derechos humanos. El 28 de enero de 1992 la reforma a diversos
articulos de la Constitucion politica brindé reconocimiento legal a las
iglesias, permitié que los extranjeros ejercieran el culto religioso en
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el pais, otorgd el voto activo a los ministros de los cultos religiosos,
eliminé la atribucién a los gobiernos estatales para decidir el nimero
de ministros en su entidad, pero dej6 intactas las limitaciones
constitucionales al pleno ejercicio de las libertades de expresién y de
informacion por parte de los ministros de los cultos religiosos, segun
se desprende del articulo 130, inciso e€), primer parrafo, de la
Constitucion, tras ser reformado:

“Los ministros no podran asociarse con fines politicos ni realizar
proselitismo a favor o en contra de candidato, partido o asociacion
politica alguna. Tampoco podran en reunién publica, en actos de
culto o de propaganda religiosa, ni en publicaciones de caracter
religioso, oponerse a las leyes del pais o a sus instituciones, ni
agravar, de cualquier forma los simbolos patrios.”

En efecto, los ministros de cultos religiosos tienen suspendidos sus
derechos fundamentales, en particular en materia de libertades
informativas, como a continuacion se detalla:

1. Libertad de expresion. Los ministros de cultos religiosos tienen
derecho a expresar sus ideas, opiniones Y juicios de valor sobre
los mas distintos aspectos de la vida nacional, salvo en los temas
siguientes:

a) Oponerse a las instituciones del pais.
b) Oponerse a las leyes vigentes.
¢) Agraviar, de cualquier forma, los simbolos patrios.

Este menoscabo al ejercicio de la libertad de expresion lo justifica el
dictamen de la Camara de Diputados a las reformas constitucionales
“no solo como parte de la memoria histérica de los mexicanos sino
en razon del principio de separacion de los fines de las iglesias”,"™ y
en el mismo sentido hay quienes sostienen que esta suspension de

109 Gonzalez Fernandez, José Antonio et al., Derecho eclesiastico mexicano, México, UNAM-
Porraa, 1992, p. 173.
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las garantias individuales se justifica “por cuanto que la influencia moral
y psicolégica que de hecho ejercen los ministros de culto sobre una
gran mayoria de la poblacién, les daria una superioridad y prepotencia
contrarias a la igualdad que debe existir entre todos los titulares de
los derechos politicos.”"°

Desde nuestro punto de vista este argumento resulta cuestionable,
pues si consideraramos bueno el criterio de menoscabar los
derechos de quienes ejercen influencia moral y psicoldgica entre la
poblacion para lograr la igualdad, se tendria que incluir también a los
médicos, a los profesores, a los cantantes, a los actores (...), en
sintesis, se pondria en riesgo el principio fundamental de seguridad
juridica que debe ser la esencia de todo Estado democratico de
derecho.

En todo caso, lo que habria que discutir es qué debe prevalecer, si
la libertad de expresion que garantiza el articulo 6 de la Constitucion
o las limitaciones para su ejercicio previstas en el articulo 130, inciso
e) del texto constitucional. Desde la perspectiva practica no podria
encontrarse mayor solucién en virtud de que se trata de dos preceptos
de igual jerarquia normativa, pero desde el punto de vista doctrinal
puede sostenerse que debe prevalecer lo previsto en el articulo 6 sobre
lo dispuesto como excepcién en el articulo 130, inciso €) de la
Constitucion, ya que el numeral 6 esta incluido en lo que se denomina
parte dogmatica de la Constitucion -es decir, donde estan plasmadas
las decisiones fundamentales de la nacién-, mientras que el articulo
130 se localiza en la parte organica, es decir, en donde se materializan
los instrumentos para hacer posibles los fines previstos en la parte
dogmatica. Sobra decir que por razones légicas los medios se explican
siempre en funcién de los fines que pretenden.

2. Libertad de informacion. Los ministros de los cultos religiosos v,
en particular, las iglesias y las asociaciones religiosas carecen del
reconocimiento legal para fundar y operar empresas periodisticas

110 Sanchez Medal, Ramén, La nueva legislacion sobre libertad religiosa, México, Porrua, 1993, p. 15.
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-salvo las que se dedican exclusivamente a tratar asuntos
religiosos-, asi como cualquier medio de comunicacion, segun lo
previene el articulo 16 de la Ley de Asociaciones Religiosas y Culto
Publico, que a la letra dice:

“Las asociaciones religiosas y los ministros de culto no podran
poseer o administrar, por si o por interpésita persona, concesiones
parala explotacion de estaciones de radio, televisién o cualquier
tipo de telecomunicacién, ni adquirir, poseer o administrar
cualquiera de los medios de comunicacién masiva. Se excluyen
de la presente prohibicién las publicaciones impresas de
caracter religioso.”""

Conviene precisar que la prohibiciéon prevista en el articulo 16 de la
Ley de Asociaciones Religiosas y Culto Publico viola flagrantemente
el texto constitucional, pues rebasa con creces el sentido del articulo
130 de la Constitucién. Por tanto, los representantes legales de las
asociaciones religiosas y los ministros de culto, que sufren un agravio™
personal y directo por el contenido de ese precepto legal, tienen derecho
de recurrir a la constitucionalidad de este precepto legal a través del
amparo™ ante un juez de distrito, conforme al articulo 114, fraccion
I, de la Ley de Amparo, que prescribe:

“El amparo se pedira ante el juez de distrito:

111 Debe senalarse que ni en el dictamen de la Camara de Diputados ni en el de la Camara
de Senadores se advierte mayor discusion sobre el tema, razén por la cual permanecioé
sin cambios el proyecto de articulo 16 propuesto por el Partido Revolucionario Institucional.

112 En tesis jurisprudencial se sostiene:

Es agraviado, para los efectos del amparo, todo aquel que sufre una lesion directa en sus
intereses juridicos, en su persona o en su patrimonio, por cualquier ley o acto de autoridad,
en juicio o fuera de él, y puede, por tanto, con arreglo a los articulos 107 constitucional, 4
y 5 de la Ley Reglamentaria del Juicio de Garantias, promover su accién constitucional,
precisamente, toda persona a quien perjudique el acto o ley de que se trate; sin que la ley
haga distincion alguna entre actos accidentes o habituales, pues basta que alguna entidad
juridica, moral o privada, sea afectada en sus intereses, es decir, se le cause agravio por
acto de autoridad o ley, para que nazca el correlativo derecho o accién anulatoria de la
violacion.Apéndice al Semanario Judicial de la Federacion 1917-1988, Segunda Parte, Salas
y tesis comunes, p. 2092.
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Contra leyes federales o locales, tratados internacionales, reglamentos
expedidos por el Presidente de la Republica de acuerdo con la fraccion
| del articulo 89 constitucional, reglamentos de leyes locales
expedidos por los gobernadores de los Estados u otros reglamentos,
decretos 0 acuerdos de observancia general, que por su sola entrada
en vigor o con motivo del primer acto de aplicacion, causen perjuicio
al quejoso.”

Empero, cabe decir que en el sistema juridico mexicano el
otorgamiento del amparo solo produce efectos juridicos en favor del
quejoso, ya que la sentencia que se dicte no puede suspender la
vigencia de un precepto legal declarado inconstitucional.™*

113 El amparo es un proceso concentrado de anulacién -de naturaleza constitucional- promovido
por via de accién, reclamandose actos de autoridad y que tiene como finalidad el proteger
exclusivamente a los quejosos contra la expedicion o aplicacién de leyes violatorias de las
garantias expresamente reconocidas en la Constitucion; contra los actos conculcatorios
de dichas garantias; contra la inexacta y definitiva atribucién de la ley al caso concreto; o
contra las invasiones reciprocas de las soberanias ya federal ya estatales, que agravien
directamente a los quejosos, produciendo la sentencia que conceda la proteccion al efecto
de restituir las cosas al estado que tenian antes de efectuarse la violacién reclamada -si
el acto es de caracter positivo-, o el de obligar a la autoridad a que respete la garantia
violada, cumpliendo con lo que ella exige si es de caracter negativo. Castro, Juventino V.,
op. cit., nota 33, p. 303.

114 En este sentido es claro lo dispuesto en el articulo 107, fraccién Il, primer parrafo, de la
Constitucion, que determina: La sentencia sera siempre tal, que sélo se ocupe de individuos
particulares, limitandose a ampararlos y protegerlos en el caso especial sobre el que verse
la queja, sin hacer una declaracién general respecto de la ley o acto que la motivare.
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Capitulo I

El derecho a la informacioén

Nociones conceptuales

El concepto derecho a la informacién se convirtié en una expresion
familiar para la prensa y para la comunidad académica dedicada al
estudio de la comunicacion en México, a partir de la adicién al articulo
6 constitucional, publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 6
de diciembre de 1977. Sin embargo, el grado de abstraccién con que
se introdujo esta nueva modalidad de garantia individual'® ha sido el
punto de partida de un largo debate -que hoy continua dotado de
nuevos brios- no solo por traducir este derecho abstracto en derechos
concretos, sino por encontrar una definicién de validez compatible con
la experiencia legislativa y doctrinal comparada, y ajustada a imagen
y semejanza de las expectativas de la peculiar transicién democratica
mexicana.

La falta de estudios juridicos sobre los medios de comunicacién es,
acaso, una de las razones que explican el hecho de que la polémica
careciera de aproximaciones conceptuales, mas o0 menos simétricas,
que hubieran permitido reducir la polarizacién argumental y, por ende,
avanzar en la elaboracién de una base normativa nutrida de consensos
basicos. Y es que el problema es de fondo, no solo de forma, debido

115 “El derecho a la informacion sera garantizado por el Estado”, dice textualmente la adiciéon
constitucional, que lejos de fortalecer el ejercicio de la libertad de informacién ha motivado
una ardua polémica en torno de su posible reglamentacion.
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a esta inasibilidad conceptual. De aqui proviene, pues, la fuente de
la discusién: no es posible racionalmente reglamentar el derecho a
la informacién si no se tiene a mano un concepto que describa, aunque
sea en lineas generales, el objeto por reglamentar.

En efecto, si se revisa la inmensa cantidad de cuatrtillas escritas a
propdsito del derecho a la informacién en revistas, periddicos y en
las ponencias de los foros de consulta popular organizados por la
Camara de Diputados, se observan tres conclusiones preliminares:

a) En la mayor parte de los textos no se ofrecen definiciones, y
se opta por reproducir lugares comunes y generalidades no
exentas de retdrica al calor de la discusién coyuntural.

b) En otros trabajos, las definiciones implicitas cubren un amplio
universo de derechos concretos que rebasan las posibilidades
reglamentarias del dltimo parrafo del articulo 6 constitucional,
ya sea porque su materializacién podria vulnerar otras garantias
individuales, o porque seria necesario por técnica legislativa
establecer una nueva base constitucional mediante las reformas
y adiciones correspondientes a la Carta Magna.

c) Por ultimo, hay escritos que reflejan el grave déficit de credibilidad
del Poder legislativo, al manifestar inquietud por la posibilidad
de que la reglamentacion del derecho a la informacién suponga
restriccion o menoscabo del ejercicio de la libertad de prensa,
a la luz de la legislacion ordinaria vigente en torno de los medios
de comunicacion.

Por estas razones se hace necesario ofrecer algunos elementos de
reflexién para acotar los alcances de la frase derecho a la informacion
a la luz de nuestro texto constitucional. Como sefala acertadamente
Juventino V. Castro: [...] lo novedoso de la reforma -que de hecho
extiende la garantia dentro del parrafo del cual se produjo la adicion,
es el derecho de todo habitante a ser informado; y precisamente
informado por el Estado, fuente de esas noticias que tienen derecho
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a conocer las personas. El Estado archiva, produce o transmite
informacién, dentro de las atribuciones que las diversas disposiciones
legales le sefalan, pero que puede resultar insuficiente o incompleta
para los habitantes del pais, para lo cual debe reconocérseles un
derecho para integrar la informacion o para obtenerla en el caso de
que no se haya producido. Si bien ya existe el articulo 8 constitucional
que establece el derecho de peticion, resultaba conveniente subrayar
el derecho de cualquier persona a pedir una informacién.®

En pocos terrenos académicos existen tantas interrogantes sobre la
definicién de conceptos como en lo que concierne al derecho de la
informacion. En México es particularmente cierta esta afirmacion, pues
la doctrina es escasa y aborda solo algunas de las subramas de esta
disciplina de estudio. De ahi, por tanto, la pertinencia de formular
algunas reflexiones sobre la nocion de transparencia que ha
emergido a la discusion publica, pero sin ofrecer un punto de partida
conceptual. Y asi se conjugan términos como acceso a la informacion
publica, transparencia, derecho a la informaciéon y derecho de la
informacion, los cuales suelen utilizarse como si de sindnimos se tratara.
En este estudio se buscara identificar los puntos de relacién entre
los conceptos anteriormente enunciados.

Veamos. El concepto de derecho a la informacién es relativamente
conocido en México a partir de la reforma politica de 1977,
particularmente con la adicion al articulo 6 de la Constitucién Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, ya sefialada. Como se ha dicho,
este nuevo derecho fundamental generé grandes problemas para
determinar su significado. Hubo incluso rigurosos estudios como el
de Sergio Lépez Ayllén™ destinados precisamente a desentrafar de
qué se hablaba cuando se apelaba al derecho a la informacién. Jorge
Carpizo y el autor'® han sostenido que el derecho a la informacion

116 Castro, Juventino V., Op. cit., nota 62, pp. 124-125.

117 Lépez Aylién, Sergio, El derecho a la informacién, México, Miguel Angel Porrta, 1984.

118 Carpizo, Jorge y Villanueva Ernesto, "El derecho a la informacién. Propuestas de algunos
elementos para su regulacion en México”, en Valadés, Diego y Gutiérrez Rivas, Rodrigo,
Derechos humanos. Memoria del IV Congreso Nacional de Derecho Constitucional i/, México,
Universidad Nacional Autonoma de México, 2001, pp.71-102.
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(en su sentido amplio), de acuerdo con el articulo 19 de la Declaracion
Universal de los Derechos Humanos es la garantia fundamental que
toda persona posee a: atraerse informacién, a informar y a ser
informada.

De la definicion apuntada se desprenden los tres aspectos mas
importantes que comprende dicho derecho fundamental:

a) el derecho a atraerse informacion,
b) el derecho a informar, y
c) el derecho a ser informado

a. El derecho a atraerse informacion incluye las facultades de i) acceso
a los archivos, registros y documentos publicos vy, ii) la decision de
qué medio se lee, se escucha o se contempla.

b. El derecho a informar incluye las i) libertades de expresion y de
imprenta y, ii) el de constitucion de sociedades y empresas
informativas.

c. El derecho a ser informado incluye las facultades de i) recibir
informacion objetiva y oportuna, ii) la cual debe ser completa, es
decir, el derecho a enterarse de todas las noticias v, iii) con caracter
universal, o sea, que lainformacion es para todas las personas sin
exclusién alguna.™®

La informacién debe entenderse en un sentido amplio que comprende
los procedimientos -acopiar, almacenar, tratar, difundir, recibir-; asi como
los tipos -hechos, noticias, datos, opiniones, ideas- ; y sus diversas
funciones.'®

El derecho a la informacién emplea los mas diversos espacios,
instrumentos y tecnologias para la transmision de hechos e ideas.

119 Escobar de la Serna, Luis, Manual de derecho de la informacién, Madrid, Dykinson, 1997,
pp. 54-60 y 380-381. Lopez Ayllon, Sergio, op.cit.,, nota 117, pp. 160-161. Villanueva, Emesto,
Reégimen juridico de las libertades de expresion e informacién en México, México, UNAM-
Instituto de Investigaciones Juridicas, 1998, pp. 34-36.

120 Lopez Ayllén, Sergio, Op cit, nota 117, p. 176.
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Algin medio puede presentar peculiaridades propias pero las
instituciones del derecho a la informacién son las mismas para todos
ellos, aunque acomodandose a sus caracteristicas.

Del propio articulo 19 se desprende con toda claridad que el derecho
ala informacion es un derecho de doble via en virtud de que incluye,
y en forma muy importante, al receptor de la informacion; es decir,
al sujeto pasivo, a quien la percibe y quien -ya sea una persona, un
grupo de ellas, una colectividad o la sociedad- tiene la facultad de
recibir informacién objetiva e imparcial.

Asi lo ha entendido acertadamente la Corte Constitucional de Colombia,
cuya sala quinta de revision asento:

“... el derecho a la informacioén es de doble via, caracteristica
trascendental cuando se trata de definir su exacto alcance: no
cobija inicamente a quien informa (sujeto activo) sino que cubre
también a los receptores del mensaje informativo (sujetos pasivos),
quienes pueden y deben reclamar de aquél, con fundamento en
la misma garantia constitucional, una cierta calidad de la
informacion. Esta debe ser, siguiendo el mandato de la misma
norma que reconoce el derecho ‘veraz e imparcial’. Significa ello
que no se tiene simplemente un derecho a informar, pues el
Constituyente ha calificado ese derecho definiendo cual es el tipo
de informacién que protege. Vale decir, la que se suministra
desbordando los enunciados limites -que son implicitos vy
esenciales al derecho garantizado- realiza antivalores (falsedad,
parcialidad) y, por ende, no goza de proteccion juridica; al contrario,
tiene que ser sancionada y rechazada porque asi lo impone un
recto entendimiento de la preceptiva constitucional.”™'

121 Véase Nogueira Alcala, Humberto, “El derecho a la informacién en el ambito del derecho
constitucional comparado en Iberoamérica y Estados Unidos” en Carpizo, Jorge y Carbonell,
Miguel (coords.), Derecho a la informacién y derechos humanos, México, UNAM-Instituto
de Investigaciones Juridicas, 2000, pp. 21-23 y Villanueva, Ernesto, Derecho mexicano de
la informacién, México, Oxford University Press. 2000, pp. 41-46.
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En México, el Poder Judicial de la Federacién hubo de recorrer un
largo camino para identificar la nocion de derecho a la informacién.
Primero, de manera erronea, la Suprema Corte de Justicia de la Nacién
sostuvo que:

“La adicién al articulo 6 constitucional en el sentido de que el derecho
a la informacién sera garantizado por el Estado, se produjo con
motivo de la iniciativa presidencial de 5 de octubre de 1977, asi
como del dictamen de las Comisiones Unidas de Estudios
Legislativos y Primera de Puntos Constitucionales de la Camara
de Diputados de las que se desprende que:

“a) Que el derecho a la informacién es una garantia social, correlativa
a la libertad de expresion, que se instituyé con motivo de la
llamada ‘Reforma Politica’, y que consiste en que el Estado
permita el que, a través de los diversos medios de comunicacion,
se manifieste de manera regular la diversidad de opiniones de
los partidos politicos.

“b) Que la definicion precisa del derecho a la informaciéon queda
a la legislacién secundaria; vy,

“‘c) Que no se pretendid establecer una garantia individual
consistente en que cualquier gobernado, en el momento en que
lo estime oportuno, solicite y obtenga de 6rganos del Estado
determinada informacioén. Ahora bien, respecto del ultimo inciso
no significa que las autoridades queden eximidas de su obligacion
constitucional de informar en la forma y términos que establezca
la legislacion secundaria; pero tampoco supone que los
gobernados tengan un derecho frente al Estado para obtener
informacion en los casos y a través de sistemas no previstos
en las normas relativas, es decir, el derecho a la informacion no
crea en favor del particular la facultad de elegir arbitrariamente
la via mediante la cual pide conocer ciertos datos de la actividad
realizada por las autoridades, sino que esa facultad debe ejercerse
por el medio que al respecto se senale legalmente.”??

122 Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta Tomo: XI, Abril de 2000 Tesis: P. LXI/2000
Pagina: 71.
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En esta tesis aislada se puede advertir que:

a) El derecho a la informaciéon se subsume en el derecho de los
partidos politicos a tener espacios en los medios de comunicacion,
particularmente los electrénicos;

b) La ausencia de un derecho fundamental derivado del ultimo
parrafo a favor del gobernado; v,

c¢) Deja abierta la posibilidad de que los gobernados puedan recibir
“ciertos datos de la actividad realizada por las autoridades”,
siempre y cuando se expida al efecto una ley secundaria que
establezca tal posibilidad juridica.

Tiempo después, la Corte inicia el proceso de cambio de este criterio
para fortalecer la tendencia a identificarlo con la naturaleza del derecho
de acceso a la informacion publica. En 1996, en una opinion consultiva
solicitada por el presidente de la Republica para desentranar el alcance
y sentido del derecho a la informacion, la Suprema Corte sostuvo que:

“El articulo 6 constitucional, in fine, establece que ‘el derecho a
la informacion sera garantizado por el Estado’. Del analisis de
los diversos elementos que concurrieron en su creacion se deduce
que esa garantia se encuentra estrechamente vinculada con el
respeto de la verdad. Tal derecho es, por tanto, basico para el
mejoramiento de una conciencia ciudadana que contribuira a que
ésta sea mas enterada, lo cual es esencial para el progreso de
nuestra sociedad. Si las autoridades publicas, elegidas o
designadas para servir y defender a la sociedad, asumen ante
ésta actitudes que permitan atribuirles conductas faltas de ética,
al entregar a la comunidad una informacién manipulada,
incompleta, condicionada a intereses de grupos o personas, que
le vede la posibilidad de conocer la verdad para poder participar
libremente en la formacion de la voluntad general, incurren en
violacion grave a las garantias individuales en términos del articulo
97 constitucional, segundo parrafo, pues su proceder conlleva
a considerar que existe en ellas la propensién de incorporar a
nuestra vida politica, lo que podriamos llamar la cultura del engafio,
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de la maquinacion y de la ocultacién, en lugar de enfrentar la
verdad y tomar acciones rapidas y eficaces para llegar a ésta y
hacerla del conocimiento de los gobernados.”*

Asi pues, el derecho a la informacion /ato sensu puede definirse como
el conjunto de normas juridicas que regulan las relaciones entre el
Estado, los medios y la sociedad. Y, en stricto sensu, cuando se quiere
referir a la prerrogativa de la persona para examinar datos, registros
y todo tipo de informaciones en poder de entidades publicas y empresas
privadas que ejercen gasto publico, cumplen funciones de autoridad
o estan previstas por las disposiciones legales como sujetos
obligados por razones de interés publico, con las excepciones taxativas
que establezca la ley en una sociedad democratica.

Derecho de acceso a la informacién publica

El hecho, sin embargo, de que habria que utilizar la nocién de derecho
a la informacion, /ato sensu, para definir el sentido genérico del concepto
y derecho a la informacién, stricto sensu, para hacer referencia a una
de sus vertientes, fue razon suficiente para acunar el concepto de
derecho de acceso a la informacién publica.

El derecho de acceso a la informacién publica seria entonces un circulo
mas pequeio que formaria parte del circulo amplio del derecho a la
informacion. Y este derecho estaria compuesto por las distintas normas
juridicas que hacen posible examinar de ola mejor manera los registros
y datos publicos o en posesién de los 6rganos del Estado, de acuerdo
con la ley.

Hasta aqui tenemos dos conceptos: derecho a la informacién y derecho

123 Solicitud 3/96. Peticién del Presidente de los Estados Unidos Mexicanos para que la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion ejerza la facultad prevista en el parrafo segundo del articulo
97 de la Constitucion Federal. 23 de abril de 1996. Unanimidad de 11 votos. El Tribunal
Pleno, en su sesién privada celebrada el veinticuatro de junio en curso, aprobé, con el nimero
LXXXIX/1996, |a tesis que antecede; y determind que la votacioén es idonea para integrar
tesis de jurisprudencia. México, Distrito Federal, a 24 de junio de 1996.

116



Derecho de la Informacion

de acceso a la informacién publica. Queda por definir derecho de la
informacion. Si, como ya se anot6, el derecho a la informacion esta
compuesto de normas legales - y el derecho de acceso a la informacién
publica es una de sus vertientes y, por esa misma razén integrado
normas juridicas-, se puede colegir que el derecho a la informacion
es el objeto de estudio del derecho como ciencia juridica. De esta
suerte, el derecho de la informacién es la rama del derecho publico
que tiene como objeto de estudio al derecho a la informacién.

Transparencia y deber de publicidad del Estado

Una vez aclarados estos conceptos se requiere ahora precisar si las
nociones de derecho de acceso a la informacién publica y
transparencia son sinénimos o cudl es su relacién entre si. Una revision
de la jurisprudencia mexicana y de otros paises cercanos al entorno
nacional no es de ayuda para abundar sobre la naturaleza conceptual
de los términos en cuestion, toda vez que no han sido motivo hasta
ahora de alguna diferencia para interpretar su sentido legal. De la misma
manera los diccionarios y libros de derecho generalmente consultados
no aportan luces definitorias para desentranar este problema
conceptual.

De entrada, la nocién de transparencia parece provenir de la ciencia
politica y de la administracién publica y no del derecho. No obstante,
la ley ha recogido ese concepto de modo que no puede quedar fuera
del analisis desde la perspectiva juridica. En efecto, el principio de
transparencia esta vinculado originalmente con el control de la
Administracién Publica como se pone de relieve en las disposiciones
nacionales y supranacionales que se han aprobado en los afos
recientes.'

La insercién de la transparencia en el Derecho deviene de otra antigua
institucién juridica que hoy se invoca como patente de un sistema
democratico, la del principio de publicidad del Estado'®. Este punto
caracteristico de un Estado democratico de derecho es de vieja data,
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pero de reciente eficacia normativa como mecanismo de control de
los actos de los gobernantes por los gobernados.

De manera reciente, Bobbio ha acufiado la frase de democracia con
un acento en la publicidad, en el sentido de hacer publico o dicho de
manera mas sintética en la transparencia. Dice Bobbio: “Con
redundancia se puede definir el gobierno de la democracia como el
gobierno del poder ‘publico’ en ‘publico’. El error es solo aparente
porque ‘publico’ tiene dos significados: si es contrapuesto a ‘privado’,
como en la distincién clasica de ius publicum y ius privatum, que nos
llega de los juristas romanos, o si es confrontada con lo ‘secreto’, por
lo que no adopta el significado de perteneciente a la ‘cosa publica’
al ‘Estado’, sino de ‘manifiesto’, ‘evidente’, ‘precisamente visible.”'*

La idea de transparencia ha permeado mas que el concepto del
principio de publicidad de los actos del Estado por ser una sola palabra
capaz de sintetizar un significado similar expresado en varias palabras.
Con todo, la doctrina juridica sigue utilizando hasta ahora la nocién
de publicidad de los actos del Estado'” para referirse a la misma idea.

Es claro que transparencia o publicidad de los actos de los érganos
del Estado son términos equiparables. La transparencia significa asi
el deber de los mandatarios o gobernantes para realizar como regla
general sus actuaciones de manera publica como un mecanismo de
control del poder y de legitimidad democratica de las instituciones

124 Véanse, como ejemplos, las siguientes disposiciones, a saber: Ley 489 de 1998 de Colombia
publicada en el Diario Oficial No. 43.464, de 30 de diciembre de 1998, por la cual se dictan
normas sobre la organizacién y funcionamiento de las entidades del orden nacional, se
expiden las disposiciones, principios y reglas generales para el ejercicio de las atribuciones
previstas en los numerales 15 y 16 del articulo 189 de la Constitucion Politica y se dictan
otras disposiciones, la Ley 6/1997, de 14 de abril, de Espana, de Organizaciéon y
Funcionamiento de la Administracién General del Estado y, por supuesto, la vigente Ley
Organica de la Administracion Publica Federal de México.

125 Ver las sentencia del Tribunal Constitucional de Peru N.° 2579-2003-HD/TC.

126 Bobbio, Norberto, E/futuro de la democracia, Buenos Aires, Fondo de Cultura Econémica,
1994, p. 9.

127 Cfr. Pierini, Alicia y Lorences, Valentin, Derecho de acceso alainformacién, Buenos Aires,
Editorial Universidad, 1999, pp. 226-235 y Meloncelli, A. Linformazione administrativa,
Magglioli, Rimini, 1993.
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publicas. Es menester ahora ver si la nocién de transparencia es
sindnimo del concepto de derecho de acceso a la informacion publica
o si su relacién es de diferente naturaleza. Si se atiende a la regulacién
juridica de la transparencia, se puede colegir que el principio de
transparencia es una parte del derecho de acceso a la informacién
publica y no al contrario.

En México, por ejemplo, la Ley Federal de Transparencia y Acceso
a la Informacién Publica Gubernamental dispone de lo que denomina
las obligaciones de transparencia en su articulo 7 para referirse a un
conjunto de 17 rubros de informacién que debe hacer publicos sin
que medie peticiéon de parte alguna. En varios estados de la federacién
con nomenclaturas distintas, las leyes de acceso a la informacion
publica recogen el mismo modelo institucional para permitir el
conocimiento de la sociedad sobre la actuacion de los 6rganos del
Estado. De esta suerte, la transparencia esta intimamente relacionada
con el derecho de acceso a la informacion publica, pero no se subsume
en el mismo concepto, en virtud de que el derecho de acceso a la
informacion publica comprenderia:

a) El acceso a la informacién publica a peticion de parte;
b) La transparencia o acceso a informacion de oficio;

c) El sistema legal de proteccién de datos personales

d) El sistema legal de archivos publicos.

De este modo, la transparencia es una garantia normativa e institucional
no jurisdiccional para hacer efectivo el derecho de acceso a la
informacién publica. En tanto la transparencia es una garantia, no un
derecho sustantivo, hace las veces de una herramienta o instrumento
legal para alcanzar los propdsitos que justifican la existencia del derecho
de acceso a la informacién publica.

Asimismo, conviene puntualizar que si bien es cierto que la
transparencia es una garantia para el cumplimiento del derecho de
acceso a la informacién publica, también lo es que el concepto
correlativo denominado rendicién de cuentas o accountability no es
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ni un derecho fundamental ni una garantia instrumental del derecho
de acceso a la informacién publica, si no mas bien forma parte de
los bienes juridicos protegidos por el derecho de acceso a la informacion
publica; es decir, es uno de los valores que protegen la existencia y
eficacia de esta institucion juridica.

En suma, el derecho a la informacion es el concepto genérico o matriz
a que se refiere el articulo 6 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos. El derecho de acceso a la informacién publica es
una vertiente del derecho a la informacion y la transparencia es una
de las garantias legales para imprimir de eficacia al derecho de acceso
a la informacién publica en un Estado democratico de derecho.

Como es entendible, el derecho de acceso a la informacién publica
no es una potestad ilimitada de los gobemados. Deben admitirse areas
reservadas por razones de seguridad nacional o para proteger el
derecho a la privacidad de particulares, cuyos datos estén en posesion
de algun érgano estatal. Estas limitaciones deben establecerse como
excepciones a la regla general, y siempre que estén expresamente
previstas en la ley.

Hoy en dia, las garantias liberales de libertad de expresion y de
informaciéon se enlazan con la positivizaciéon del derecho a la
informacion. Mientras el derecho publico subjetivo que se genera con
las libertades de expresion y de informacion demanda un deber de
abstencion del Estado, en el caso del derecho a la informacion,
entendido como derecho de acceso a la informacién publica, requiere
un deber de accion del Estado (que consiste en poner a disposicion
del publico los archivos y datos de sus érganos constitutivos), habida
cuenta de que solo de esa manera el individuo estara en posibilidades
de ejercer este derecho.

La lucha por darle fuerza legal al derecho a la informacién es
relativamente reciente.'® Ha sido una tarea sinuosa y complicada,
debido a las resistencias de quienes ejercen el poder para ser
escrutados por la sociedad civil. En un estudio sobre el sistema legal
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de acceso a las fuentes de informacion del gobiemo de Estados Unidos
de América, efectuado en 1953, Harold L. Cross encontré que:

“Los archivos de las oficinas del Ejecutivo son de hecho ‘cuasi-
confidenciales’, ‘comunicaciones privilegiadas’, que por lo comun
estan fuera del alcance del publico, de la prensa o de los tribunales,
como si en verdad fueran los memoriales de un gobierno que
administrara sus propios negocios, excepto cuando sus directivos,
obrando en ejercicio de sus facultades amplias y punto menos que
irrestrictas de indole discrecional, resuelven hacerlos publicos.”'#

Principios democraticos minimos para una
legislacion en materia de acceso a la informacién
publica

Legitimacion activa

La legitimacion activa es la atribucién que confiere la ley a un sujeto
para asumir la figura de actor y titular de un derecho. En el caso del
derecho de acceso a la informacién publica, la legitimacion activa ha
registrado un avance sustantivo al transcurso de los afios. En efecto,
en otros ambitos del derecho, el sujeto con legitimacién activa es aquel
que se encuentra directamente afectado por un acto con consecuencias
juridicas. Se trata en estos casos de una legitimacion restrictiva que
no admite la posibilidad de representar intereses difusos o colectivos,
sino Unica y exclusivamente los propios o los de un representado legal.
En practicamente todas las leyes contemporaneas de acceso a la
informacién publica no es necesario acreditar algun interés directo ni
demostrar ningun tipo de afectaciéon personal. No obstante, hay algunos

128 El antecedente més remoto del derecho a la informacién se localiza en la Carta Republicana
de la Confederacion Helvética, de 1798, pero la doctrina suele sefialar el articulo 19 de la
Declaracién Universal de Derechos Humanos, de 1948 como la primera referencia
internacional.

129 Cross, Harold L., The people’s right to know, Nueva York, Columbia University Press, 1953,
pp. 140-215.
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matices al aserto anterior. En algunas leyes se requiere saber si el
acceso a la informacion tiene un propdsito comercial o privado, con
la finalidad de aplicar un mayor o menor costo en las copias de los
registros solicitados.

En otros casos, los profugos de la justicia tienen restricciones para
acceder a informacion judicial vinculada a su caso. Salvo estas
excepciones, la tendencia es a que la legitimacién activa sea lo menos
restrictiva posible.

Ambito de aplicacion de la ley

El ambito de aplicacién de la ley de acceso a la informacion publica
es una cuestion de importancia capital en un adecuado sistema juridico
de acceso. Por supuesto, hay casos donde el derecho de acceso a
la informacion publica se plasma en un conjunto de leyes, como sucede
en los Estados Unidos. Aqui, el Poder Ejecutivo tiene como cuerpo
normativo de acceso la conocida FOIA (Freedom of Information Act)
y los poderes legislativo y judicial tienen sus propias leyes. La FOIA
no es una ley unica, sino parte de una familia de leyes que permiten
crear las condiciones adecuadas para hacer eficaz el derecho vigente
de acceso a la informacioén publica, normativa por cierto que es la que
mas se utiliza en el mundo entero, con mas de dos millones de
solicitudes anuales.™

No obstante, en la actualidad la tendencia mundial en las democracias
emergentes es contar con un marco legal que englobe en una sola
ley a todas las entidades publicas entendidas en el mas amplio sentido,
por las siguientes razones:

a) Permite establecer un sistema homogéneo de acceso a la
informacion publica, de manera que se evite la posibilidad de que

130 Thomas S. Blanton. “U.S. Experience with Freedom of Information Law: Congressional
Activism, News Media Leadership and Bureaucratic Politics”, Conferencia preparada para
la Conferencia Internacional “Access to Information in the Americas”, organizada por
Interamerican Dialogue, el 11 y 12 de diciembre del 2002 en Buenos Aires, Argentina.
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alguna de las leyes de acceso sea mas avanzada que las otras o
viceversa, circunstancia que inhibe precisamente el espiritu del
propio acceso a la informacion, que reside en dotar a las personas
de las mayores herramientas posibles para escrutinar el ejercicio
del poder publico y de aprovechar la informacién para mejorar su
calidad de vida;

b) Facilita a que las personas se familiaricen con un solo
procedimiento, siempre menos complicado que cuando se trata de
dos o tres procedimientos por mas coincidencias que puedan tener
entre ellos. Nada es mas complicado que generar una cultura de
participacion ciudadana para aprovechar la existencia de normas
que le pueden reportar un beneficio como persona y como sociedad,
de ahi que mientras menos procedimientos haya que aprender mas
facil sera que las personas ejerzan los derechos que una ley de
acceso a la informacién publica les confiere;

c)Enlos paises en desarrollo, e s particularmente importante concentrar
esfuerzos y evitar la dispersion que, en muchas ocasiones, pospone
reformas legales por estar fuera de contexto o de la coyuntura
politica y social adecuada. Por esta razoén, la expedicion de una
ley cuyo ambito de aplicacion abarque porigual a los tres poderes
constitucionales y a las empresas privadas que ejercen gasto publico
y/o ejercen funciones de autoridad permite que un proceso legislativo
resuelva en un solo acto el tema del derecho de acceso a la
informacion publica en sus aspectos cardinales.

Ciertamente depende del sistema constitucional de cada pais la opcion
entre leyes generales (que abarcan por igual a todos poderes y a las
empresas privadas que ejercen gasto publico y/o actuan en auxilio
de alguna autoridad) o federales (que abarcan a los tres poderes
federales y a las empresas privadas que ejercen gasto publico
proveniente del erario federal y/o ejercen funciones de autoridad).
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Gratuidad del acceso a la informacion

El principio de gratuidad del acceso a la informacion publica es una
de las piedras angulares para asegurar que el mayor numero posible
de personas pueda ejercer el derecho fundamental al acceso a la
informacion publica. Es importante distinguir entre el examen de los
registros publicos y la reproduccion de los mismos. La gratuidad es
un requisito sine qua non en la experiencia ccmparada para hacer
efectivo el derecho de acceso a la informacion publica, por lo que
concieme al examen o consulta de los registros o documentos publicos
que sean de interés para el solicitante. No obstante, el proceso de
busqueda de materiales, la reproduccion de los mismos y su envio
por correo, en su caso, pueden estar sujetos al pago de un derecho
0 canon, bien sea por todas estas actividades o solo algunas de ellas.

Lo importante en este punto es que el precio sea accesible al mayor
numero posible de personas y tenga como Uunico propdsito el
mantenimiento del servicio de busqueda, reproduccion y envio de
materiales, sin perseguir, en ningun caso, fines de lucro, ahorro o alguna
ganancia para la entidad incluida en el ambito de aplicacion de la ley.
Es verdad que no es facil identificar con nitidez qué significa un costo
accesible, pero las normas deben hacer esfuerzos por formular algunos
parametros. Asi, no podria aceptarse la existencia de costos similares
0, peor aun, mas altos que los que ofrece una empresa privada por
un servicio semejante. En Mississippi, la Ley Estatal de Acceso a la
Informacién Publica establece, por ejemplo, que las tarifas “deben ser
calculadas razonablemente para reembolsar (a la entidad publica) y,
sin exceder, el costo actual de busqueda, revisién y/o duplicacién vy,
si fuera aplicable, &l envio” de materiales, segun lo prescribe el articulo
25-61-7 de la citada Ley.

En muchas leyes de acceso a la informacién publica se prevén
descuentos sustanciales o exenciones cuando se trata de solicitudes
formuladas por personas que no tengan fines de lucro y la
informacion beneficie de alguna manera al publico en general. La Ley
Federal de Acceso a la Informacién Publica de Estados Unidos (FOIA),
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por ejemplo, dispone en el articulo 552(a) (4) (A) que: “Los documentos
seran proporcionados sin cargo o con un cargo reducido si la agencia
determina que la exencién o reduccion de la tarifa es a favor del interés
publico porque la informacién proporcionada puede ser considerada
primariamente como de beneficio del publico en general.”

Deber de publicacion basica

El deber de publicidad del Estado juega como contrapartida del derecho
de acceso a la informacion publica. Cabe apuntar que el concepto de
“publicidad” no se refiere aqui a la promocién de bienes o servicios a
través de los medios de informacion, sino al hecho de hacer publico un
conjunto de datos sobre las distintas entidades publicas que permitan
a las personas saber dénde buscar con mayor precision aquella
informacién que es de su interés. De igual modo, el deber de publicacion
basica permite contribuir, por un lado, a mantener vigente el derecho
de la gente a saber de las cosas publicas y, por otro, a reducir el nUmero
de solicitudes por lo que concieme a cuestiones basicas que han sido
ya publicadas, circunstancia que permite concentrarse en aquellos
aspectos o temas que no estan en la superficie.

En México se ha dado un avance significativo por lo que se refiere
a la informaciéon publica de oficio. En efecto, la Ley Federal de
Transparencia y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental
prescribe al respecto las siguientes disposiciones:

Articulo 7. Con excepcion de la informacion reservada o
confidencial prevista en esta Ley, los sujetos obligados deberan
poner a disposicion del publico y actualizar, en los términos del
Reglamento y los lineamientos que expida el Instituto o la instancia
equivalente a que se refiere el Articulo 61, entre otra, la
informacion siguiente:

I. Su estructura organica;
ll. Las facultades de cada unidad administrativa;
lll. El directorio de servidores publicos, desde el nivel de jefe de
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departamento o sus equivalentes;

IV.

VII.
VIII.

XI.

XIl.

XII.

La remuneracion mensual por puesto, incluso el sistema de
compensacion, segun lo establezcan las disposiciones
correspondientes;

El domicilio de la unidad de enlace, ademas de la direccion
electronica donde podran recibirse las solicitudes para obtener
la informacion;

Las metas y objetivos de las unidades administrativas de
conformidad con sus programas operativos;

Los servicios que ofrecen;

Los tramites, requisitos y formatos. En caso de que se
encuentren inscritos en el Registro Federal de Tramites y
Servicios 0 en el Registro que para la materia fiscal
establezca la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico,
deberan publicarse tal y como se registraron;

La informacioén sobre el presupuesto asignado, asi como los
informes sobre su ejecucion, en los términos que establezca
el Presupuesto de Egresos de la Federacion. En el caso del
Ejecutivo Federal, dicha informacion sera proporcionada
respecto de cada dependencia y entidad por la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, la que ademéas informara sobre
la situacion econdémica, las finanzas publicas y la deuda
publica, en los términos que establezca el propio presupuesto.
Los resultados de las auditorias al ejercicio presupuestal de
cada sujeto obligado que realicen, segun corresponda, la
Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo, las
contralorias internas o la Auditoria Superior de la Federacion
Yy, en su caso, las aclaraciones que correspondan;

El disefo, ejecucidon, montos asignados y criterios de acceso
a los programas de subsidio. Asi como los padrones de
beneficiarios de los programas sociales que establezca el
decreto del Presupuesto de Egresos de la Federacion;

Las concesiones, permisos o autorizaciones otorgados,
especificando los titulares de aquéllos;

Las contrataciones que se hayan celebrado en términos de
la legislacion aplicable detallando por cada contrato:
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a) Las obras publicas, los bienes adquiridos, arrendados y
los servicios contratados; en el caso de estudios o
investigaciones debera senalarse el tema especifico;
b) ElI monto;
c) El nombre del proveedor, contratista o de la persona fisica
o moral con quienes se haya celebrado el contrato, y
d)Los plazos de cumplimiento de los contratos;
XIV. El marco normativo aplicable a cada sujeto obligado;
XV. Los informes que, por disposicion legal, generen los sujetos
obligados;
XVI. En su caso, los mecanismos de participacién ciudadana, y
XVII.Cualquier otra informacién que sea de utilidad o se considere
relevante, ademas de la que con base a la informacion
estadistica, responda a las preguntas hechas con mas
frecuencia por el publico.
La informacién a que se refiere este articulo debera
publicarse de tal forma que facilite su uso y comprensién por
las personas, y que permita asegurar su calidad, veracidad,
oportunidad y confiabilidad. Las dependencias y entidades
deberan, atender las recomendaciones que al respecto expida
el Instituto.

Articulo 8. El Poder Judicial de la Federacion debera hacer publicas
las sentencias que hayan causado estado o ejecutoria, las partes
podran oponerse a la publicacién de sus datos personales.

Articulo 9. La Informacion a que se refiere el Articulo 7 debera estar
a disposicion del publico, a través de medios remotos o locales
de comunicacion electronica. Los sujetos obligados deberan tener
a disposicion de las personas interesadas equipo de computo, a
fin de que éstas puedan obtener la informacion, de manera directa
o mediante impresiones. Asimismo, éstos deberan proporcionar
apoyo a los usuarios que lo requieran y proveer todo tipo de
asistencia respecto de los tramites y servicios que presten.

Las dependencias y entidades deberan preparar la automatizacion,
presentacion y contenido de su informacién, como también su
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integracion en linea, en los términos que disponga el Reglamento
y los lineamientos que al respecto expida el Instituto.

Articulo 10. Las dependencias y entidades deberan hacer
publicas, directamente o a través de la Consejeria Juridica del
Ejecutivo Federal o de la Comision Federal de Mejora Regulatoria,
en los términos que establezca el Reglamento, y porlo menos con
20 dias habiles de anticipacién a la fecha en que se pretendan
publicar o someter a firma del titular del Ejecutivo Federal, los
anteproyectos de leyes y disposiciones administrativas de caracter
general a que se refiere el Articulo 4 de la Ley Federal de
Procedimiento Administrativo, salvo que se determine a juicio de
la Consejeria o la Comisién Federal de Mejora Regulatoria, segun
sea el caso que su publicacion puede comprometer los efectos que
se pretendan lograr con la disposicién o se trate de situaciones
de emergencia, de conformidad con esa Ley.

Articulo 11. Los informes que presenten los partidos politicos y las
agrupaciones politicas nacionales al Instituto Federal Electoral, asi como
las auditorias y verificaciones que ordene la Comision de Fiscalizacion
de los Recursos Publicos de los Partidos y Agrupaciones Politicas,
deberan hacerse publicos al concluir el procedimiento de fiscalizacion
respectivo. Cualquier ciudadano podra solicitar al Instituto Federal
Electoral, la informacién relativa al uso de los recursos publicos que
reciban los partidos politicos y las agrupaciones politicas nacionales.

Articulo 12. Los sujetos obligados deberan hacer publica toda aquella
informacién relativa a los montos y las personas a quienes
entreguen, por cualquier motivo, recursos publicos, asi como los
informes que dichas personas les entreguen sobre el uso y destino
de dichos recursos.

Promocién de la cultura ciudadana

El derecho de acceso a la informacién publica de poco sirve si las
personas no saben como aprovechar los derechos instrumentales para
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ejercer el derecho sustantivo o, peor todavia, si no saben que existe.
Es evidente que los despachos de abogados, las empresas, los
investigadores universitarios y los medios de comunicacion no tienen
problema alguno para familiarizarse con los procedimientos legales
de acceso y para atisbar los beneficios potenciales o directos que el
ejercicio del derecho de acceso conlleva. Empero, en una sociedad
democrética el derecho de acceso debe ser para todos, por lo que
es importante destinar recursos y proyectos en la propia Ley de acceso
a la informacién publica para socializar el conocimiento de la Ley y
de su uso.™

Una buena Ley debe establecer atribuciones especificas al 6rgano
regulador para promover la cultura ciudadana a través de la educacion
por todos los medios posibles. Y esto es particularmente cierto en
aquellas sociedades que han vivido por largo tiempo entre el
autoritarismo y prolongados procesos de reforma democratica. Los
reflejos democraticos, la sed de conocimiento y la posibilidad de que
la Ley puede convertirse en un vehiculo para mejorar la calidad de
vida colectiva e individual se encuentran muchas veces adormecidos,
circunstancia que demanda programas ingeniosos e intensivos para
atraer la atencion del publico de manera recurrente.

Pero no solo la ley debe establecer este tipo de previsiones. Es
necesario, ademas, crear un ambiente propicio para que el derecho
de acceso a la informacién publica sea una premisa verificable para
la sociedad en su conjunto. Para ello es necesario que los sectores
organizados de la sociedad dispongan de propuestas en dos sentidos.
Por un lado, para reformar los planes de estudio de primarias y
secundarias para introducir los valores del acceso a la informacion
publica desde temprana edad, hacer lo propio con los programas de
alfabetizacién para los adultos y en aquellos programas de caracter
técnico o terminal. Por otro, promover con los medios de comunicacion
la difusidn sistematica de folletos, suplementos y casos exitosos en

131 Un estudio sobre estetema puede consultarse en Villanueva, Emesto (coord), La importancia
social del derecho a saber, México, LIMAC, 2005.
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materia de acceso a la informacién publica, asi como la capacitacion
in situ de reproductores potenciales de conocimiento.

En México, a nivel federal no existe ninguna disposicion de fondo sobre
este aspecto, aunque esas revisiones se han incorporado en diversas
leyes estatales. La Ley de Acceso a la Informacion Publica del Estado
de Sinaloa fue la primera ley'® mexicana en incorporar un apartado
dedicado a esta vinculaciéon entre informacion y educacion.

Procedimiento agil y sencillo

El procedimiento es una de las partes medulares de una Ley de acceso
a la informacién publica, el cual esta integrado por un conjunto de
pasos ordenados que debe observarse para obtener los registros
publicos solicitados o saber qué hacer si existen diferencias de
percepcion y de criterio entre la entidad publica y el solicitante por
cuanto a la naturaleza publica o no de la informacién en cuestion.

La Ley debe tener instrucciones sencillas y agiles para que cualquier
persona pueda ejercer su derecho de acceso a la informacioén publica.

Entre las principales caracteristicas de un procedimiento agil y sencillo
se encuentran las siguientes:

a) ¢ Doénde solicitar la informaciéon?

Cada entidad publica debe tener un funcionario responsable de
atender y dar seguimiento a las solicitudes de informacién, de
manera que cualquier miembro del publico pueda acudir con la
certeza de que ahi encontrara la informacion solicitada. Diversas
leyes ordenan la publicacion de directorios en papel y por medios
electronicos para facilitar el inicio del procedimiento.

132 Para una consulta actualizada de las leyes estatales aprobadas en la materia y estudios
comparados consultar www.limac.org.mx.
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b)

En México, la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la
Informacion Publica Gubernamental establece como una obligacion
de oficio publicar “el domicilio de la unidad de enlace, ademas de
la direccion electrénica donde podran recibirse las solicitudes para
obtener la informacién” (Articulo 7, fraccién V).

El articulo 9 de la Ley de Acceso a la Informacion del Estado de
Sinaloa dispone, por su parte, que debe publicarse de oficio:

X. El nombre, domicilio oficial y direccién electrénica, en su caso,
de los servidores publicos encargados de gestionar y resolver las
solicitudes de informacion publica.

¢ Coémo solicitar la informacion?

La mayor parte de las leyes de acceso a la informacién publica
no requieren de ningun formato preestablecido, de modo que los
registros publicos pueden solicitarse de manera verbal, por escrito
0, incluso, por medio de correo electronico. Cuando se trata de
informacion que pudiera incurrir en alguna de las excepciones al
derecho de acceso a la informacion publica, es recomendable que
la solicitud se haga por escrito, a efecto de tener elementos de
prueba en un proceso posterior de apelacion.

En México, la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la
Informacién Publica Gubernamental establece que:

Articulo 40. Cualquier persona o su representante podra presentar,
ante la unidad de enlace, una solicitud de acceso a la informacién
mediante escrito libre 0 en los formatos que apruebe el Instituto.
La solicitud debera contener:

I. Elnombre del solicitante y domicilio u otro medio para recibir
notificaciones, como el correo electronico, asi como los datos
generales de su representante, en su caso;

Il. La descripcion clara y precisa de los documentos que solicita;

[ll. Cualquier otro dato que propicie su localizacién con objeto
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de facilitar su busqueda; vy,

IV. Opcionalmente, la modalidad en la que prefiere se otorgue el
acceso a la informacion, la cual podra ser verbalmente siempre
y cuando sea para fines de orientacion, mediante consulta
directa, copias simples, certificadas u otro tipo de medio.

c) ¢ Cuanto tiempo debe esperar por la informacion?

En principio, si la informacion se encuentra disponible debe
proporcionarse inmediatamente. En Arizona (Estados Unidos), por
ejemplo, la Ley Estatal de Acceso a la Informacion establece en
el articulo 39-121 que: “Los registros publicos y otras materias de
la oficina de cualquier servidor publico estaran en todo tiempo,
durante las horas de oficina, abiertos para ser inspeccionados por
cualquier persona”.

Si se requiere de un proceso de busqueda debe ser lo mas pronto
posible. En el derecho comparado el tiempo limite suele fluctuar
entre 48 horas y 20 dias habiles. La Ley modelo elaborada por
Article 19 establece como tiempo limite el plazo de 48 horas. La
Ley Estatal de Acceso a la Informacion Publica del Distrito de
Columbia (Estados Unidos) dispone en el articulo 1-1522 ( ¢ ) que:
“La apertura de informacion debe ser hecha, o negada, dentro de
diez dias, excluyendo fines de semanas y dias festivos”.

Por su parte, la Ley Estatal de Acceso a la Informacién Publica de
Idaho prescribe en el articulo 9-339 (1) que: “La agencia tiene tres
dias laborales para otorgar o denegar la informacion solicitada”.
Finalmente, a partir de las reformas de 1996, la Ley Federal de
Acceso a la Informacién Publica (FOIA) de Estados Unidos dispone
en el articulo 552-6- A (i) que el plazo de respuesta no debe exceder
“veinte dias, excluyendo sabados y domingos y dias festivos.”

En México, la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion
Publica Gubemamental prescribe un plazo maximo de 20 dias habiles,
segun se observa en el articulo 44 que a la letra dice:
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Articulo 44. La respuesta a la solicitud debera ser notificada al
interesado en el menor tiempo posible, que no podra ser mayor
de veinte dias habiles, contados desde la presentacion de
aquélla. Ademas, se precisara el costo y la modalidad en que
sera entregada la informacién, atendiendo en la mayor medida
de lo posible ala solicitud del interesado. Excepcionalmente, este
plazo podra ampliarse hasta por un periodo igual cuando existan
razones que lo motiven, siempre y cuando éstas se le notifiquen
al solicitante.

La informacién deberéa entregarse dentro de los diez dias habiles
siguientes al que la unidad de enlace le haya notificado la
disponibilidad de aquélla, siempre que el solicitante compruebe
haber cubierto el pago de los derechos correspondientes.

El Reglamento establecera la manera y términos para el tramite
interno de las solicitudes de acceso a la informacién.

d) ¢Qué organo revisor existe para apelar una primera decisién
negativa?

La ley debe establecer el 6rgano superior jerarquico ante el cual
el solicitante debe acudir para presentar un recurso de inconformidad
en caso de que la informacion solicitada haya sido denegada por
la oficina en la que, en primera instancia, se solicito.

En México, tanto en la Ley Federal como en la del Estado de Sinaloa
se prevé esta primera entidad revisora interna.

e) ¢ Que posibilidad ulterior existe de acudir a un érgano jurisdiccional?

Con independencia de que lo establezca de manera expresa la
Ley de Acceso a la Informacién Publica, toda persona tiene en
segunda o tercera y ultima instancia el derecho de acudir ante el
organo jurisdiccional competente para hacer valer un recurso de
inconformidad en caso de que la informacién solicitada haya sido
denegada por los 6rganos de revision internos.
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En Meéxico, la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la
Informacién Publica Gubernamental dispone que:

Articulo 59. Las resoluciones del Instituto seran definitivas para
las dependencias y entidades. Los particulares podran
impugnarlas ante el Poder Judicial de la Federacion.

Los tribunales tendran acceso a la informacién reservada o
confidencial cuando resulte indispensable para resolver el asunto
y hubiera sido ofrecida en juicio. Dicha informacion debera ser
mantenida con ese caracter y no estara disponible en el
expediente judicial.

En el mismo sentido, la Ley de Acceso a la Informacién Publica del
Estado de Sinaloa prevé que: Articulo 56. Para las entidades publicas
las resoluciones de la Comision seran definitivas. La persona agraviada
tendra en todo tiempo el derecho para acudir a los 6érganos
jurisdiccionales para hacer valer lo que a su derecho corresponda.

¢Autoridad reguladora independiente?

La existencia de una autoridad reguladora independiente constituye
otra de las piedras angulares para hacer efectivo el derecho de acceso
a la informacién publica. Esta institucion es deseable en las
democracias consolidadas, pero es imprescindible contar con un
organismo, al menos, de promocién y socializacion en democracias
emergentes donde la credibilidad en las instituciones legales
tradicionales se encuentra en proceso de construccién. La autoridad
reguladora independiente ofrece las siguientes ventajas, a saber:

a) La existencia de una autoridad reguladora independiente permite
fomentar la imparcialidad en el desempefno de sus funciones y
eliminar el conflicto de intereses que existe cuando la Ley establece
un 6rgano dependiente directamente de uno de los poderes sujetos
al ambito de aplicacion de la Ley en cuestion, particularmente cuando
se trata de determinar si una informacion publica determinada
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actualiza o no alguna de las hipétesis normativas de la excepcién
al derecho de acceso a la informacioén publica;

b) Desde la perspectiva de los gobernados, |a autoridad reguladora
independiente representa una instancia gratuita, expedita y eficaz
para dirimir conflictos en materia de acceso a la informacioén si se
le compara con la alternativa unica de la autoridad jurisdiccional,
la cual -particularmente en las democracias emergentes- es lenta,
costosa y en muchas ocasiones ineficaz en perjuicio de la sociedad
toda;

c) Solo una autoridad reguladora independiente puede ofrecer un
programa intensivo de educacion y capacitacién para los
gobemados con el fin de que haya el mejor aprovechamiento posible
del derecho de acceso a la informacién publica, habida cuenta que
la sola expedicion de la Ley en la materia no garantiza que tenga
en los hechos un efecto igualador o democratico; vy,

d) La autoridad reguladora independiente se encuentra en condiciones
de evaluar afno con ano las fortalezas y debilidades de la Ley de
Acceso a la Informacién Publica, teniendo la posibilidad de conducir
foros o estudios conducentes a reformas legales que mejoren, en
el interés publico, aquellos aspectos que no estén suficientemente
claros o requieran ajustarse a los estandares democraticos
internacionales actuales en la materia.

En México, la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la
Informaciéon Publica Gubernamental prevé un érgano con cierta
autonomia en la medida en que la designacion de los comisionados
del Instituto Federal de Acceso a la Informacién Publica queda a cargo
del presidente de la Republica, sujetos solo a la no objecion del Senado
de la Republica, la cual tiene efectos politicos, pero no vinculantes.
De la misma forma, los requisitos que deben satisfacer los
comisionados son minimos, de suerte que puede haber servidores
publicos entre los integrantes del Instituto. En efecto, al respecto, la
Ley Federal establece que:
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Articulo 33. El Instituto Federal de Acceso a la Informacién Publica
es un érgano de la Administracién Publica Federal, con autonomia
operativa, presupuestaria y de decision, encargado de promover
y difundir el ejercicio del derecho de acceso a la informacion; resolver
sobre la negativa a las solicitudes de acceso a la informacién y
proteger los datos personales en poder de las dependencias y
entidades.

Articulo 34. El Instituto estara integrado por cinco comisionados,
quienes seran nombrados por el Ejecutivo Federal. La Camara de
Senadores podra objetar dichos nombramientos por mayoria, y
cuando se encuentre en receso por la Comision Permanente, con
la misma votacién. En todo caso, la instancia legislativa tendra treinta
dias para resolver, vencido este plazo sin que se emita resoluciéon
al respecto, se entendera como no objetado el nombramiento del
Ejecutivo Federal.

Los comisionados solo podran ser removidos de sus funciones
cuando transgredan en forma grave o reiterada las disposiciones
contenidas en la Constitucién y esta Ley, cuando por actos u
omisiones se afecten las atribuciones del Instituto, o cuando hayan
sido sentenciados por un delito grave que merezca pena corporal.

Duraran en su encargo siete anos, sin posibilidad de reeleccion,
y durante el mismo no podran tener ningun otro empleo, cargo o
comision, salvo en instituciones docentes, cientificas o de
beneficencia.

El Instituto, para efectos de sus resoluciones, no estara subordinado
a autoridad alguna, adoptard sus decisiones con plena
independencia y contara con los recursos humanos y materiales
necesarios para el desempefo de sus funciones.

Articulo 35. Para ser Comisionado se requiere:

I. Ser ciudadano mexicano;
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Il. No haber sido condenado por la comision de algun delito
doloso;

lll. Tener cuando menos, treinta y cinco afios de edad el dia de
su designacion;

IV. Haberse desempenado destacadamente en actividades
profesionales, de servicio publico 0 académicas, relacionadas
con la materia de esta Ley, y

V. No haber sido Secretario de Estado, Jefe de departamento
administrativo, Procurador General de la Republica, Senador,
Diputado Federal o Local, dirigente de un partido o
asociacion politica, Gobernador de algun Estado o Jefe de
Gobierno del Distrito Federal, durante el afo previo al dia
de su nombramiento.

Principio de la prueba de dano

Es verdad que, de entrada, no existen derechos absolutos, sino
relativos. No obstante, el uso de conceptos juridicos indeterminados
para el rubro de excepciones al derecho de acceso a la informacién
publica, particularmente en las democracias en desarrollo donde la
cultura de la secrecia se encuentra arraigada, constituye una salida
legal para clasificar informacion como reservada, bajo una perspectiva
voluntarista de la autoridad encargada de clasificar tal informacion.

El principio de la prueba de dafio tiene como propdsito acotar al maximo
las posibilidades del ejercicio discrecional de la clasificacion
informativa y, porende, ofrecer mayores garantias al derecho de acceso
a la informacién publica a favor de las personas. Y es que con este
principio el clasificador debe demostrar razonablemente que se reunen
los elementos de la hipotesis normativa que impide el acceso a la
informacion publica caso por caso.

En México, la Ley de Acceso a la Informacion Publica del Estado de

Sinaloa incluye el principio de la prueba de dafio en su articulado en
los términos siguientes:
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Articulo 21. El acuerdo que clasifique informacién como reservada
debera demostrar que:

I. Lainformacién encuadra legitimamente en alguna de las hipotesis
de excepcion previstas en la presente Ley. La informacion
encuadra legitimamente en alguna de las hipétesis de
excepcion previstas en la presente Ley.

Il. La liberaciéon de la informacion de referencia puede amenazar
efectivamente el interés protegido por la Ley.

lll. El dafio que puede producirse con la liberacion de la
informacion es mayor que el interés publico de conocer la
informacion de referencia.

La Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica
Gubernamental no prescribe nada sobre este rubro, o ha hecho sin
embargo, el Instituto Federal de Acceso a la Informacion Publica, a
nivel de lineamientos.

Sanciones

La sanciéon es la reaccion juridica a la conducta contraria a la
establecida como debida por la norma juridica. La diferencia entre
un derecho y un deber reside precisamente en la sancién, la que
contribuye a hacer efectivo un derecho. De otra suerte, un derecho
sin sanciones correlativas al deber que implica suele quedarse en
buenas intenciones, sobre todo en las democracias emergentes donde
no hay bases para una apropiada cultura juridica, circunstancia que
hace necesario introducir en el articulado de la Ley respectiva, todas
las garantias posibles que aseguren el derecho tutelado. Las sanciones
constituyen disuasivos potenciales para reducir la cultura de la secrecia
de los sujetos obligados a informar de sus actividades por la Ley.

En México, la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la
Informaciéon Publica Gubernamental establece el titulo cuarto
dedicado a las sanciones y responsabilidades en los términos que a
continuacion se indican:
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TITULO IV
RESPONSABILIDADES Y SANCIONES
Capitulo Unico

Articulo 63. Seran causas de responsabilidad administrativa de
los servidores publicos por incumplimiento de las obligaciones
establecidas en esta Ley las siguientes:

I. Usar, sustraer, destruir, ocultar, inutilizar, divulgar o alterar,
total o parcialmente y de manera indebida informacion que
se encuentre bajo su custodia, a la cual tengan acceso o
conocimiento con motivo de su empleo, cargo o comision;

Il. Actuar con negligencia, dolo o mala fe en la sustanciacion
de las solicitudes de acceso a la informacion o en la difusion
de la informacién a que estan obligados conforme a esta Ley;,

Ill. Denegar intencionalmente informacién no clasificada como
reservada o no considerada confidencial conforme a esta
Ley;

IV. Clasificar como reservada, con dolo, informacién que no
cumple con las caracteristicas sefaladas en esta Ley. La
sancion solo procedera cuando exista una resolucion previa
respecto del criterio de clasificacion de ese tipo de
informacion del Comité, el Instituto, o las instancias
equivalentes previstas en el Articulo 61;

V. Entregar informacion considerada como reservada o
confidencial conforme a lo dispuesto por esta Ley;

VI. Entregar intencionalmente de manera incompleta informacion
requerida en una solicitud de acceso; vy,

VII. No proporcionar la informaciéon cuya entrega haya sido
ordenada por los 6rganos a que se refiere la fraccion IV
anterior o el Poder Judicial de la Federacion.

La responsabilidad a que se refiere este articulo o cualquiera
otra derivada del incumplimiento de las obligaciones establecidas
en esta Ley, sera sancionada en los términos de la Ley Federal
de Responsabilidades Administrativas de los Servidores
Publicos.
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La infraccion prevista en la fraccion VIl o la reincidencia en las
conductas previstas en las fracciones | a VI de este articulo,
seran consideradas como graves para efectos de su sancion
administrativa.

Articulo 64. Las responsabilidades administrativas que se
generen por el incumplimiento de las obligaciones a que se refiere
el articulo anterior, son independientes de las del orden civil o
penal que procedan.

Excepciones al derecho de acceso a la informacion publica
a) Presuncién de informacion publica

Los mandatarios deben su funcién a los mandantes en todo Estado
democratico de derecho. Por esta razén, la informacion en poder
de los sujetos (mandatarios) obligados a informar por disposicion
de Ley es propiedad, en ultima instancia, del publico (mandantes),
por lo que excepcionalmente se puede admitir que haya registros
publicos, de manera temporal, fuera del conocimiento de la sociedad.

Es muy importante insistir en la nocion de temporalidad, habida
cuenta que ningun registro publico puede estar todo el tiempo
vedado para su consulta por las personas. Lo que puede variar,
en todo caso, son las modalidades de acceso a esa informacion
publica. Esta es también una de las caracteristicas de una adecuada
legislacién en la materia, que se basa en el hecho de que:

a) Los sujetos que deben informar son administradores de la
informacion de la sociedad que hace las veces de proveedor
informativo. En efecto, gran parte de la informaciéon en poder
de las entidades publicas proviene de la propia sociedad a la
que gobierna, en su sentido mas amplio; y,

b) Los sujetos que deben informar son retribuidos integramente
con cargo a las contribuciones de las personas. El Estado carece
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de recursos propios separados de la nacion o de la sociedad
en su conjunto. Todo lo hace en nombre y por cuenta de las
personas que representa. El derecho de acceso a la informacién
publica no es, por tanto, una concesion graciosa, sino un derecho
subjetivo.

c) Las personas que fungen como proveedores informativos y
econoémicos tienen derecho a saber de lo que pasa con sus
propios recursos pecuniarios e informativos para ejercer un
adecuado control de fiscalizacion ciudadana de los poderes
publicos.

d) Es legitimo que, por excepcion, algunos registros publicos
permanezcan en secreto durante un periodo de tiempo, o bajo
modalidades especiales de acceso, a efecto de proteger los
propios intereses legitimos de la propia sociedad, de sectores
o grupos de ella y/o de sus miembros individualmente
determinados.

En México, la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la
Informacién Publica Gubernamental establece este principio en el
articulo 6 que ordena:

Articulo 6. En la interpretacién de esta Ley y de su Reglamento,
asi como de las normas de caracter general a las que se refiere
el

Articulo 61, se debera favorecer el principio de maxima publicidad
y disponibilidad de la informacién en posesion de los sujetos
obligados.

El derecho de acceso a la informacion publica se interpretara
conforme a la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos; la Declaracion Universal de los Derechos Humanos;
el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos; la
Convencion Americana sobre Derechos Humanos; la Convencion
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Sobre la Eliminacién de Todas las Formas de Discriminacion Contra
la Mujer, y demas instrumentos internacionales suscritos y
ratificados por el Estado Mexicano y la interpretacion que de los
mismos hayan realizado los 6rganos internacionales especializados.

b) Segregacion de informacion reservada

La reserva de informacion no necesariamente abarca la totalidad
de un registro publico, sino puede ser que solo una parte, bien amplia
o bien pequenfa, del registro en cuestién actualice la hipétesis
normativa de la excepcion al derecho de acceso a la informacion
publica. La segregacion de informacion reservada constituye una
herramienta adicional para acotar el alcance de la reserva a los
datos y registros especificamente previstos para ese efecto, dejando
fuera porciones informativas de interés publico que no tienen por
qué estar también reservados por el sélo hecho de formar parte
de un expediente o documento donde se encuentra la informacién
reservada.

Este criterio sirve también para efectos de desclasificaciéon parcial
y progresiva de documentos o registros sin tener que esperar a
que todos y cada uno de los datos informativos de un registro salgan
de la esfera temporal de la reserva. Una adecuada legislacién en
la materia debe prever la segregacion de informacién reservada
como practica a favor del derecho a saber de las personas.

c) Seguridad nacional

La excepcion mas polémica al derecho de acceso a la informacion
publica es la relativa a las materias que pueden afectar la seguridad
nacional. Y es que pocas cosas son tan complicadas de definir como
el concepto de seguridad nacional, sobre todo si se trata de elaborar
un enunciado normativo que sirva como una de las partes del
catalogo de excepciones de una Ley de Acceso a la Informacion
Publica. Se trata, pues, de un concepto juridico indeterminado que
significa cosas distintas, segun se trate de un Estado democratico
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de derecho o de uno que no lo es. Sea como fuere, lo cierto es
que este vocablo aparece en cuanta ley de acceso a la
informacion existe en los mas distintos paises del mundo. De ahi,
por tanto, la pertinencia de abordar esta cuestion.

¢, Cémo lograr que en nombre de la seguridad nacional no se
avasallen los derechos humanos, los derechos de terceros o se
confunda con la seguridad del gobierno en turno? ; Qué hacer para
delimitar los alcances de la idea de seguridad nacional, haciéndolos
compatibles con un Estado democréatico de derecho? ;Cdémo
garantizar también que la ley de acceso a la informacién se convierta
en un instrumento que amplie las libertades de expresion e
informacién y no, por el contrario, las pueda vulnerar?

Por fortuna existen diversos documentos elaborados por entidades
internacionales que ofrecen pistas para delimitar de manera
razonable ese concepto que en muchas ocasiones se antoja
inasible. Véanse dos ejemplos ilustrativos. Por un lado, en octubre
de 1995 un grupo de expertos en derechos internacional,
seguridad nacional y derechos humanos elaboré un modelo
internacional denominado Principios de Johannesburgo sobre
Seguridad Nacional, Libertad de Expresion y Acceso a la
Informacion que ha sido observado cada vez mas por las
democracias emergentes al momento de introducir en su régimen
legal normas sobre acceso a la informacién y seguridad nacional.
Lo mismo puede decirse de los principios elaborados por el Center
for National Security Studies con sede en Washington.

Ambos documentos son interesantes porque establecen tanto
directrices atendibles de técnica legislativa al momento de
elaborar un proyecto de ley en materia de excepciones como
algunas bases que se deben considerar al momento de traducir
en norma legal la idea de seguridad nacional. Asi, por ejemplo, el
principio 1.1 delos Principios de Johannesburgo establece que toda
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restriccion sobre informacién o expresion debe ser establecida por
la ley y ésta debe ser accesible, no ambigua y formulada con gran
precisién para saber con claridad que accién es considerada ilegal.

Los principios 1.2 y 1.3 se centran en el asunto de seguridad
nacional y prescriben que toda restriccion sobre informacién y
expresiones que el gobierno considere que incurre en el campo
de la seguridad nacional debe tener el genuino propdsito y efecto
demostrable de proteger un asunto legitimo de interés de
seguridad nacional. Es decir, el gobierno tiene bajo estos principios
la carga de probar ante un 6rgano independiente que se
encuentra en riesgo la integridad territorial o la viabilidad de la nacion,
acotando los margenes de discrecionalidad al momento de que una
autoridad invoque la seguridad nacional como argumento para negar
el acceso a la informacién publica. El texto del Center for National
Security Studies deja en claro cémo los servicios de seguridad a
pesar de ser, por su propia naturaleza, secretos, deben establecer
espacios de acceso basicamente en dos materias, a saber:

a) Deben estar establecidos por ley definiendo las atribuciones de
la entidad, sus métodos de operacién y los medios por los cuales
debe rendir cuentas a la sociedad;

b) Los legisladores, los ciudadanos deben tener derecho para
participar en la toma de decisiones sobre los temas que
constituirdn los objetivos de los servicios de seguridad y los
medios legitimos para llevarlos a efecto;

En Estados Unidos, el articulo 552 b 1 (A) de la FOIA dispone que
en materia de informacion reservada por cuestiones que afecten
a la seguridad nacional se debe atender a un decreto presidencial
que establezca los criterios correspondientes. El decreto
presidencial 12, 958 sobre clasificacion de informaciéon de
seguridad nacional establece un sistema para clasificar, resguardar
y desclasificar la informaciéon de referencia. El propio decreto
prescribe que:
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a) Si existe duda sobre si se debe clasificar informacién o no, se
debe optar por liberar dicha informacion;

b) La informacion que a juicio del decreto puede afectar la seguridad
nacional es aquella relacionada con planes militares, sistemas
de armamento u operaciones, informacion de gobiernos
extranjeros, actividades de inteligencia (que incluye actividades
especiales), fuentes o métodos de inteligencia o criptologia,
relaciones exteriores o actividades externas de los Estados
Unidos, incluyendo fuentes confidenciales, materias cientificas,
tecnolégicas o econdmicas relacionadas con la seguridad
nacional, programas del gobierno de los Estados Unidos para
resguardar materiales nucleares o instalaciones, o
vulnerabilidades o capacidades de sistemas, instalaciones,
proyectos o planes relacionados con la seguridad nacional.

d) Tiempo de reserva

La informacion reservada se encuentra delimitada con un tiempo
maximo derivado de plazos y/o eventos determinados. En el derecho
comparado se puede observar que los plazos de reserva van desde
los cinco hasta los 30 anos y sujetos a que dentro de esos plazos
la informacién pueda revelarse si dejan de existir las condiciones
particulares que motivaron la reserva de la informacioén de referencia
0, por el contrario, puedan solicitarse nuevos plazos de reserva si
permanecen las mismas causas que originaron la clasificacion.

En México se ha adoptado una solucién intermedia entre los
minimos y los maximos que se observa en la experiencia
comparada. En efecto, la Ley Federal de Transparencia y Acceso
a la Informacién Publica Gubernamental dispone al respecto que:

Articulo 15. La informacién clasificada como reservada segun
los articulos 13 y 14, podra permanecer con tal caracter hasta
por un periodo de doce afos. Esta informaciéon podra ser
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desclasificada cuando se extingan las causas que dieron origen
a su clasificacion o cuando haya transcurrido el periodo de
reserva. La disponibilidad de esa informacién sera sin perjuicio
de lo que, al respecto, establezcan otras leyes.

El Instituto, de conformidad con el Reglamento, o la instancia
equivalente a que se refiere el Articulo 61, estableceran los
criterios para la clasificacion y desclasificaciéon de la informacion
reservada.

Excepcionalmente, los sujetos obligados podran solicitar al
Instituto o0 a la instancia establecida de conformidad con el Articulo
61, segun corresponda, la ampliacién del periodo de reserva,
siempre y cuando justifiquen que subsisten las causas que dieron
origen a su clasificacion.

e) Vida privada y datos personales

El derecho ala vida privada o a la intimidad personal es, en principio,
uno de los limites clasicos del derecho de acceso a la informacién
publica, salvo que existan intereses preponderantes de orden
colectivo que justifiquen de manera legitima una intrusién en este
derecho personalisimo. El derecho a la vida privada consiste en
la prerrogativa que tienen los individuos para no ser interferidos o
molestados, por persona o entidad alguna, en el nucleo esencial
de las actividades que legitimamente deciden mantener fuera del
conocimiento publico. El bien juridicamente protegido de este
derecho esta constituido por la necesidad social de asegurar la
tranquilidad y la dignidad necesarias para el libre desarrollo de la
personalidad humana, con miras a que cada uno pueda llevar a
cabo su proyecto vital.

LaLey Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica
Gubernamental dispone como limite al derecho de acceso a la
informacién publica el derecho a la vida privada el cual esta protegido
en el rubro de informacién confidencial, la cual esta regulada de
la manera siguiente:

146



Derecho de la Informacion

Articulo 18. Como informacion confidencial se considerara:

I. La entregada con tal caracter por los particulares a los sujetos
obligados, de conformidad con lo establecido en el Articulo 19; vy,
Il. Los datos personales que requieran el consentimiento de los
individuos para su difusion, distribucién o comercializacion en los
términos de esta Ley.

No se considerara confidencial la informacién que se halle en los
registros publicos o en fuentes de acceso publico.

Articulo 19. Cuando los particulares entreguen a los sujetos
obligados la informacion a que se refiere la fraccién | del articulo
anterior, deberan senalar los documentos que contengan
informacion confidencial, reservada o comercial reservada,
siempre que tengan el derecho de reservarse la informacién, de
conformidad con las disposiciones aplicables. En el caso de que
exista una solicitud de acceso que incluya informacion confidencial,
los sujetos obligados la comunicaran siempre y cuando medie el
consentimiento expreso del particular titular de la informacion
confidencial.

Otra informacion reservada

El derecho de acceso a la informacion publica admite otros tipos de
informacion reservada para proteger bienes juridicos legitimos de
personas, grupos, empresas o de la colectividad en general. Para evitar
que el principio de apertura pudiera verse afectado, es importante
considerar los siguientes lineamientos que se observan en las mejores
practicas del derecho comparado:

a) Una buena Ley de acceso a la informaciéon publica debe
establecer de manera taxativa qué tipo de informacién debe
protegerse, enumerandola de la manera mas detallada posible.

b) Deben introducirse en el apartado de articulos transitorios todas
las reformas que se consideren necesarias para hacer

147



Ernesto Villanueva

compatible el principio de apertura con el régimen juridico vigente,
de suerte que se evite incurrir posteriormente en conflictos de
leyes dejando al érgano jurisdiccional resolver problemas que
podrian haberse evitado con una buena técnica legislativa y un
estudio de impacto regulatorio.

El derecho de acceso a la informacién publica ejerce un importante
impacto en el mas amplio derecho a saber de las personas o derecho
a la informacion en su vertiente de derecho a recibir informacion. Si
bien es verdad que no existe ninguna relacién juridica entre el derecho
de accesoy el ejercicio periodistico en la medida en que este derecho
es prerrogativa de todas las personas, sean o no periodistas, también
lo es que social y culturalmente se registran cambios posibles entre
el quehacer informativo y sus fuentes de informacion publicas.

En efecto, la apertura de las fuentes de informacién publica tiene como
efecto reflejo un cambio en las formas y modos de ejercer el periodismo
en beneficio del publico. Se inicia asi el transito de un ejercicio
periodistico fundado en el quién a un periodismo basado en el qué.
Se trata nada mas y nada menos que de una revolucién cultural que
afrontarian medios y periodistas, quienes, en gran medida, tienen
como punto referencial para elaborar noticias las declaraciones. Si
alguien se toma la molestia de revisar la prensa mexicana podra
observar que hoy en dia buena parte de la factura informativa se nutre
de la declaracion y poco, muy poco, de lo que se denomina periodismo
de investigacion, que no esta, por lo demas, exento de las
declaraciones, pero desde una perspectiva contextual muy distinta
al trabajo del dia a dia. En este caso el derecho de acceso a la
informacion publica se convierte en un incentivo para que las
redacciones adopten las medidas necesarias para actualizar
profesionalmente a quienes ejercen el periodismo para no ser
rebasados por las oportunidades que ofrece un sistema de acceso
a la informacién publica.

De igual forma, se reduce la influencia e impacto de los columnistas
tradicionales, cuya presencia se explicaba en el viejo régimen por contar
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con informacion privilegiada que no era posible obtener en ningun otro
lado. En algunos casos se habian convertido en verdaderos oasis
informativos en el desierto seco de la informacion publica que ha sido
todo menos precisamente publica en México y en casi todos los paises
de América Latina. En su lugar, la presencia de columnistas de analisis
de datos y registros duros tendria mayor cabida en el modelo
informativo en desarrollo que se vive en el pais, como resultado del
proceso de reforma democratica.

Si antes bastaba el contacto personal, un poco de nociones de
redaccion (y en algunos casos formar parte de la red de complicidades
que dio vida el régimen politco mexicano), cada vez mas seria
necesario contar con formacion para interpretar los datos informativos
y el entomo circundante en las mas distintas actividades de la discusién
publica. Y, finalmente, se permite acotar los margenes para el rumor,
los trascendidos y las noticias no confirmadas que son, en verdad,
efectos secundarios de la ausencia de informacion publica, y cuya
existencia responde a las necesidades informativas que no pueden
ser satisfechas por los canales tradicionales de la busqueda de
informacion, particularmente en aquellos casos noticiosamente
valiosos.

Sanciones por publicaciéon de informaciones reservadas

Se ha dicho en el apartado correspondiente que el derecho de acceso
a la informacién publica establece sanciones para los sujetos derecho
que realizan la conducta contraria a la establecida como debida por
la norma juridica. El sujeto de derecho, en este caso, es el servidor
publico o la persona privada que tiene primariamente un deber de
informar o de retener la informacién legal y legitimamente considerada
como reservada. La ley sanciona en todo caso a la persona que
proporciona informacion reservada, no a quien publica informacion
reservada.

En el momento en que la informacién sale de la esfera de control interno
de la entidad y de los servidores publicos o personas encargadas de
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su debida custodia se convierte en informacion publica si existe un
interés publico que justifigue su difusidon. En ninguna legislacion
democrética de derecho de acceso a la informacion publica existen
previsiones para sancionar a la persona que publica informacion
reservada, en virtud de que carece de la obligacién de preservarla o
custodiarla. Hay, por el contrario, protecciones incluso para los
servidores publicos que conocen de hechos previsiblemente ilicitos
o delictivos que tienen derecho a hacer publico esta circunstancia.

La proteccion al periodista debe darse en dos sentidos:

a) Reconociendo el derecho al secreto profesional del periodista,
de suerte que se mantenga la confidencia sobre las fuentes
informativas, circunstancia que permite maximizar el derecho
de la sociedad a saber; vy,

b) Eliminando toda norma legal que, de una u otra manera, pudiera
sancionar o inhibir el trabajo periodistico con aquellas
informaciones reservadas legalmente, pero sin una base legitima
y, por ende, son de interés publico.

Sobre ambos casos, tratandose incluso de temas sobre informacion
de seguridad nacional, el documento de los Principios de
Johannesburgo -que recogen por lo demas las mejores practicas en
el derecho comparado- sefiala que:

Principio 15: Regla General sobre la Divulgacién de Informacién
Secreta

Nadie podra ser castigado por divulgar informacion, invocando
razones de seguridad nacional si (1) la revelacion no causa un dafo
perceptible y no es posible de perjudicar un interés legitimo de
seguridad nacional o (2) El interés publico de tomar conocimiento
sobre esa informacion se sobrepone al perjuicio de la revelacion.

Principio 16: Informacion Obtenida a Través de Servicio Publico
Nadie podra ser sujeto a cualquier trastorno o dano, invocando
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razones de seguridad nacional por revelar informacion que tenga
conocimiento por el servicio de gobierno si el interés publico de
conocer esa informacién se sobrepone al perjuicio de su
revelacion.

Principio 17: Informacion de Dominio Publico

Una vez que la informacion se encuentra a disposicién del publico
en general, por cualquier medio, legal o ilegal, cualquier
justificacion para impedir su mas amplia difusién sera rebasada
por el derecho de la sociedad a saber.

Principio 18: Proteccion de las Fuentes de los Periodistas
La proteccion de la seguridad nacional no puede ser utilizada como
razén para obligar a un periodista a revelar una fuente confidencial.

Pagar para saber como cumplir la Ley

A pesar de los principios anteriormente expuestos, persiste en México
la vieja costumbre que ha adquirido carta de naturalizacién y es aquella
que ve con toda naturalidad que la persona deba pagar para cumplir
con la ley. En efecto, a pocos llama la atencién que el conocimiento
de lo que contiene el Diario Oficial de la Federaciéon (DOF) y las Gacetas
de los Estados se haya convertido en mercancia y, por tal razén, su
adquisicion supone un desembolso por parte del interesado que, en
estricto sentido, seria todo gobernado.

Y el asunto no es para menos. En el DOF deben publicarse como
requisito para su entrada en vigor; es decir para que la norma juridica
sea exigible y “exista”, las leyes federales, los tratados, los
reglamentos, los decretos, los acuerdos, las declaratorias, las
autorizaciones, las normas oficiales y técnicas, los estatutos, las
autorizaciones, los programas, las resoluciones, los permisos, las
circulares vy licitaciones, entre muchas otras disposiciones que, en
mayor o0 menor, medida afectan a las personas.
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Hoy en México por mandato constitucional (articulo 6) y por la resoluciéon
de la Corte Interamericana de Derechos Humanos en el caso Chile
vs Claude Reyes el derecho de acceso a la informacion es lo que
se denomina un derecho humano fundamental. Si lo anterior es asi,
cabe hacer la primera pregunta: ; No debe ser el primer derecho de
la persona saber aquellas normas que le imponen obligaciones y le
generan derechos como parte integrante de la sociedad? La politica
publica en la Federacion y los Estados ha adoptado, por el contrario,
una légica perversa. Veamos.

Primero. Si bien es verdad que el articulo 21 del Cédigo Civil Federal
dispone que la ignorancia de las leyes no excusa su incumplimiento,
también lo es que nadie esta obligado a lo imposible. En la pagina
web del DOF, que depende de la Secretaria de Gobernacién, se
establece que “la version electronica del Diario Oficial de la
Federacion no tiene costo, ya que se considera un complemento de
la suscripcién en su version impresa.” Pero las cosas no se quedan
ahi. El precio del ejemplar escrito del DOF depende del niumero de
paginas que conste. El nimero de paginas esta supeditado, en buena
medida, a la insercién de contenidos enviados por particulares que
la ley les obliga para continuar algun tramite a quienes también, por
supuesto, se les cobra, segun la extensién del escrito. De esta suerte,
el DOF tiene una doble via de ingresos: a) Los generados con la venta
de suscripciones y ejemplares en papel y b) Los recibidos de los
particulares que envian inserciones con contenidos requeridos por la
ley para distintos tramites.

Segundo. Es de sefalarse que si bien es cierto que el DOF pone a
disposicion del publico la versién electronica del DOF de cada diay
de algunos dias anteriores, también lo es que muchisimas
disposiciones publicadas en ese érgano de difusién en 1975 o en 1990,
por poner algunos ejemplos, siguen siendo obligatorias porque no han
sido abrogadas o derogadas; es decir, expresamente dejadas sin efecto
legal por la autoridad competente para ello. No se trata de afirmar
que es necesario publicar un ejemplar de papel para cada persona,
lo que evidentemente seria costosisimo, pero si es posible aprovechar
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las nuevas tecnologias de la informacién para que con la capacidad
instalada del DOF la suscripciéon que hoy le cuesta al contribuyente
se convierta en acceso gratuito, incluyendo ademas un motor de
busqueda amigable.

Debe ser gratuito el acceso:

a) Porque un derecho humano fundamental que se cobra es un
despropésito que discrimina por ingresos y hace que todos
seamos iguales aunque algunos mas iguales que otros;

b) Porque el DOF es por mandato de ley un érgano de difusién
de “interés publico” para que las normas sean “observadas y
cumplidas debidamente”; y,

c¢) Porque el contribuyente paga percepciones, bonos, seguro
de gastos médicos del personal e instalaciones, asi como
todo aquello que sea necesario para que exista el DOF.

Tercero. Un ejemplo de como es posible transitar hacia el
aprovechamiento de las nuevas tecnologias de la informacion en
beneficio de la sociedad es el caso de la Suprema Corte de Justicia
que pasd de editar lujosas ediciones de jurisprudencia (de
interpretacion de la ley) en el pasado a tenerlas a disposicion de todos
en su pagina de Internet con motor de busqueda incluido. Lo légico
seria que el puede lo mas, puede lo menos. Hoy, por el contrario, se
puede conocer como la Corte interpreta la ley y sus resoluciones, pero
no es posible, sin pago de por medio, conocer las normas juridicas
que la Corte interpreta. El mundo al revés.

Cuarto. Pero si en el ambito federal sucede lo que sucede con el DOF,
en el caso de las gacetas de los Estados donde se publican las leyes
locales, reglamentos, acuerdos y otras disposiciones estatales, el via
crucis es mucho mayor. Lo mismo sucede con las gacetas
municipales. En ambos casos su localizacidén en Internet es
inexistente o hay que hacer un largo recorrido por la red para encontrar
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de manera simbdlica la informacién. En suma, la ausencia de acceso
de los gobemados al DOF y las gacetas violenta el derecho humano
fundamental a saber, propicia por accion u omisién una acotada cultura
juridica que impacta en un Estado de derecho minimo y es una ventana
para la comision de actos de una fragil legalidad, habida cuenta que
en la opacidad florece la corrupcion.

Derecho de acceso a la informacién judicial

Enla Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica
Gubernamental no hay una garantia juridica de un acceso similar de
todos los sujetos obligados a informar, habida cuenta que la Ley regula
con minuciosidad lo que concierne a la Administracién Publica Federal,
pero deja un ambito importante de libertad y de discrecionalidad a
los érganos constitucionales autbnomos y a los Poderes Legislativo
y Judicial.

Ciertamente, el articulo 61 de la propia Ley dispone que en estos casos
se deben observar principios comunes de apertura informativa, pero
deja el cdmo a las propias instituciones que deben informar en la
medida en que se les otorga atribuciones para crear su 6rgano
administrativo de resolucion de controversias y el disefo institucional
para cumplir el espiritu de la ley. Esa circunstancia hace que el derecho
de acceso a la informacién publica pueda tener un desarrollo desigual
segun las propias consideraciones personales y motivacionales de
cadauno de los sujetos distintos a la Administracion Publica Federal.
Lo que sucede en el ambito federal se ha reproducido, en mayor o
menor medida, en las leyes estatales de acceso a la informacion
publica.

De ahi, por tanto, la pertinencia de formular algunas breves
reflexiones sobre el caso del derecho de acceso a la informacion publica
en el Poder Judicial en México desde una perspectiva comparativa
regional, toda vez que existen multiples angulos de interés por saber
el funcionamiento de la administracion de justicia que no se han
explorado como regla general.
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En América Latina, uno de los puntos de la agenda de los poderes
judiciales reside en la autonomia respecto del Ejecutivo y, en menor
medida, del Legislativo, como un requisito sine que non para que la
idea de administracion de justicia se traduzca en algo verificable por
la comunidad. No se trata de unatarea sencilla; antes bien, se advierte
sinuosa y complicada, pero donde, a pesar de todo, se han registrado
avances paulatinos, que varian de un pais a otro, en varios aspectos,
de los que conviene identificar los siguientes:

a) participacion de al menos dos poderes constitucionales en el
proceso de nominacién de magistrados y ministros de las Cortes
Supremas de Justicia;

b) Seguridad Laboral para los juzgadores en sus distintos niveles;

c) Sueldos razonables de acuerdo a la responsabilidad de
administrar justicia.™

México no ha sido la excepcion a la regla y el proceso de
autonomizacion e independencia del Poder Judicial sigue su marcha,
si bien no ha sido posible todavia que cuente con una autonomia
presupuestal, como ha sido un empefo reiterado por los miembros
de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién en los ultimos. Pero al
mismo tiempo que el proceso de autonomia avanza en México, no
se puede afirmar lo mismo por lo que sostiene al derecho de acceso
a la informacién publica, la rendicién de cuentas y la transparencia
en el Poder Judicial.

Por el contrario, puede afirmarse que el Poder Judicial es uno de los
Poderes del Estado con mayores indices de opacidad en México vy,
por consecuencia, donde menos ha permeado el sentido de por qué
debe haber transparencia y para qué.™ Como sostiene Miguel
Carbonell™® “La cultura judicial, como no podia ser de otra forma luego

133 Popkin, Margaret, Iniciativas para mejorar la independenciajudicial en América Latina: una
perspectiva comparada, Washington, Fundacién para el debido proceso legal, 2002, pp.
6yss.
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de vivir mas de 70 en un régimen autoritario, no parece muy concemida
del proceso de apertura democrética, y mantiene viejos rituales de
cerrazén, secretismo y sigilo que no tienen demasiada justificacion
en la actualidad.”

Efectivamente, la cultura del secreto sigue siendo en buena medida
parte de la vida de los juzgadores mexicanos. De ahi, por tanto, que
la celebracion de seminarios internacionales y estudios de derecho
comparado sean parametros de referencia que permitan cotejar lo que
se hace en México y la ruta que en esta ruta de la transparencia y
la apertura informativa se ha seguido en paises de la region
considerados con un desarrollo democratico atendible.

En el mundo juridico mexicano todavia existen quienes afirman que
el juez solo debe hablar a través de su sentencia. O hay quienes
piensan que el acceso a la informacion y la transparencia es propio
de una cultura que pertenece a los sistemas juridicos que abrevan
de las fuentes legales del common law o derecho anglosajon,™® pero
que no es compatible con nuestro sistema legal.

Se trata, por supuesto, de un error amparado en la necesidad de
encontrar argumentos (aunque sean de naturaleza sofista) para evitar
la apertura y la transparencia.'’

No todo, sin embargo, es resistencia en el tema. La Suprema Corte
de Justicia de la Nacion, por su lado, ha empezado a discutir el asunto,

134 Una muestra que sustenta este aserto es el hecho de que el Poder Judicial de la Federacion
ha retrasado la aprobacién del acuerdo que le ordena el articulo 63 de la Ley Federal de
Transparencia y Acceso a la Informacién Publica Gubernamental, de suerte que la persona
puede ejercer el derecho de acceso a la informacién publica en ese poder constitucional.

135 Carbonell, Miguel, “El nuevo papel del poder judicial y la transicién a la democracia en
México”, Jueces para la Democracia, Madrid, nimero 46, Marzo/2003, p.95.

136 Es importante tomar en cuenta que el origen del derecho de acceso a la informacion publica
se remonta a la Constitucion de Suecia de 1776, que incluye todo un capitulo relativo al
tema.

137 Los estudios que forman parte de este nimero monografico dan cuenta de cémo pueden
coexistir el principio de la transparencia y la apertura informativa con el de proteccion de
datos personales.
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si bien es cierto que falta un largo trecho por recorrer. No obstante,
hoy es posible encontrar obras que contienen no solo los resumenes
de los considerandos de las sentencias, sino el cuerpo mismo de
sentencias histéricas o resoluciones de alto valor de interés publico.'*®

Por otro lado, en los estados de la Republica el interés de los poderes
judiciales locales ha sido desigual, pero se observa como tendencia
una receptividad creciente a introducir en su vida institucional los valores
que encarna el derecho de acceso a la informacién publica, bien como
mandato de leyes locales en materia de acceso o bien por
conviccién propia para reformar sus ordenamientos internos. En el
ambito federal, a partir del 12 de junio del 2003 valiosa informacion
administrativa y sentencias que hayan causado estado podran
conocerse al entrar en vigor la modalidad del ejercicio del derecho
de acceso a la informacion publica de la Ley Federal de Transparencia
y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental. Lo mismo habra
de ocurrir en diferentes fechas en los respectivos tribunales
superiores de Justicia de los estados que cuentan con leyes de acceso
a la informacién publica. Este hecho es en si mismo un excelente punto
de partida.

En efecto, la publicidad de las sentencias podra abonar en beneficio
del principio de igualdad ante la ley. Y es que si, ademas, esas
sentencias son procesadas en formatos electréonicos con motores de
busqueda amigable, se podra saber con cierta precision que ante casos
similares debe haber resoluciones similares, sobre todo cuando hay
montos econdmicos en juego. En cambio, en la opacidad, dos casos
practicamente idénticos pueden ser resueltos de manera radicaimente
distinta, circunstancia que puede hacer de la justicia formal una injusticia
material por ignorancia, colusién o desinterés de los administradores
de justicia que reciben un sueldo con cargo al erario. Servira también
para crear una red informal de retroalimentaciéon entre los propios

138 Véase, por ejemplo, la obra: Cossio, José Ramén et al., El Poder Judicial de |a Federacién
y los medios de comunicacion a través de sus sentencias, México, Editorial Porria Hermanos,
2002.
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juzgadores, lo que permitird reducir de manera gradual que casos
practicamente idénticos sean objeto de resoluciones sustancialmente
distintas.

Asi, pues, lo que se ha logrado con nuestra ley federal y las respectivas
de los estados, al menos desde la perspectiva formal, es construir
una herramienta que permitird ejercer un mayor escrutinio de la
comunidad sobre el trabajo de los juzgadores y de igual manera podria
abonar a fortalecer los tejidos de credibilidad y reconocimiento social
en la administracion de justicia como camino legal y legitimamente
adecuado para resolver controversias. Es verdad que aun con la Ley
Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica
Gubernamental existe informacion en los poderes judiciales, federal
y estatales, considerada publica en la experiencia comparada, y que
en México permanece como reservada o confidencial.

Es importante tomar nota de como se ha ido transformando esta
percepcion en Ameérica Latina y, en consecuencia, se ha modificado
el marco legal en aras de edificar un sistema efectivo de escrutinio
ciudadano sobre la actuacion del Poder Judicial, el cual sera, sin duda,
tarea de mediano y largo plazo en el pais. De ahi, por tanto, la
importancia de proseguir con este método de aproximaciones
sucesivas, de modo que se acorte la distancia entre la informacién
actualmente disponible y la que eventualmente podria ser del
conocimiento publico. Véanse algunos datos con informacién publica
en paises del entorno cercano:

1. El acceso publico a las actas de las sesiones de los tribunales y
de los distintos érganos del Poder Judicial cuando éstas no impliquen
un debate para llegar a la resolucién de una controversia judicial.
Se trata de que los magistrados no discutan en la secrecia, sino
de cara a la sociedad, circunstancia que permite acotar los margenes
de discrecionalidad, inhibir los eventuales procesos de casos de
corrupcion y, por el contrario, ampliar la legitimidad de las instituciones
del Poder Judicial de cara a la opinion publica.
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2. El derecho a saber sobre la existencia de un proceso judicial, el
delito por el cual se investiga, asi como toda la informacion relativa
al caso concreto, con excepcion de los datos personales cuando
no haya anuencia expresa del titular de la informacién personal.
Este uno de los puntos medulares para saber qué se juzga y como
se juzga en un sistema que apela a la transparencia como modelo
de desempeiio profesional.

3. El derecho de conocer toda la historia profesional de jueces y
magistrados: cuando fue nombrado, bajo qué criterios, qué
concursos de oposicion aprobd, cuales han sido los resultados de
sus evaluaciones periddicas de las cuales se derive que los recursos
de los contribuyentes estan bien invertidos en juzgadores probos
y capaces. En Colombia, por ejemplo, si de la evaluaciéon que va
del uno al 100 no se obtiene al menos 60 puntos, el juzgador es
retirado del cargo. Esto garantiza calidad en la imparticion de justicia
y confianza ciudadana en acudir a las instancias jurisdiccionales
COmo espacios para resolver controversias.

4. El derecho a conocer los expedientes judiciales en proceso al menos,
como sucede en Costa Rica, para los estudiantes de derecho y
abogados que no tienen ninguna vinculacién con las partes en los
conflictos judiciales. De esta manera se incentiva elevar la calidad
doctrinal de las sentencias y se permite que los estudiantes de
derecho no tengan que desarrollar pasantias en despachos para
conocer el proceso de la administracion de justicia. De igual forma,
el acceso a esta informaciéon permitiria hacer un escrutinio sobre
el desempeio de los abogados que ahora en México es dificil
desarrollarlo. Asi, la teoria y la practica juridica podrian transitar
por un mismo sendero.

5. El derecho de acceso a las sentencias que causen estado
acompanadas de las jurisprudencias pertinentes, los dictAmenes
administrativos de la fiscalia y las normas juridicas vigentes y
derogadas sobre las que se fundamenta la resolucién. (Cabe decir
aqui que en México no existe ningun sistema de consulta informatica
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que contenga todas y cada una de las normas juridicas vigentes
en el pais: leyes, reglamentos, acuerdos y decretos, lo que da cuenta
de nuestro atraso) Con esta medida, se promueve también el
incremento de la calidad de la administracién de justicia.

6. El derecho a conocer cuantos juicios lleva cada juzgado, cual es
el tiempo promedio que tarda en resolver los casos, cuantas 6rdenes
de aprehension han sido cumplidas, cuantas consignaciones se han
hecho y cuantas no han sido procedentes y por qué, qué porcentajes
de las sentencias son condenatorias. Es decir, con esta informacion
podria evaluarse a los jueces y magistrados desde dos perspectivas:
su nivel de productividad y detectar probables casos de corrupcion.

Pero el proceso de la transparencia y apertura en el Poder Judicial
no puede ser absoluto. Hay ciertas informaciones que deben
permanecer bajo sigilo. En la experiencia comparada lo que se hace
publico es el cuerpo del expediente y de la sentencia, en su caso,
pero sin los nombres de las personas que intervienen en ellas,
particularmente si se trata de casos de derecho familiar, penal y en
algunos casos de violencia doméstica y donde intervienen menores.
Debe haber un equilibrio entre el principio de la maxima apertura con
la proteccion del derecho a la vida privada y a la autodeterminacion
informativa.

El doctor Carlos Gregorio™®, investigador del Instituto de Investigacion
para la Justicia, ha puesto un caso extremo de afectacion del derecho
a la vida privada citando el caso de Venezuela, cuyo Poder Judicial
tiene en linea los nombres y numeros de documentos de identidad
de todas las personas que tienen sida y que han solicitado, mediante
un recurso judicial, la obtencién de retrovirales a costos muy bajos
para seguir con vida.

139 Intervencién expuesta durante el seminario internacional “El acceso a la informacion en
el Poder Judicial: experiencias comparadas” celebrado el 6 de diciembre del 2002 en el
Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM, organizado por el propio Instituto, la
Fundacién para el Debido Proceso Legal de Estados Unidos y la Universidad
Iberoamericana.
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Es evidente que esas personas dificimente obtendran trabajo y se
les expone, por lo demas, al escarnio publico a cambio de medicinas
vitales, en una explosiva combinaciéon donde el derecho a la vida se
determina por renunciar al derecho fundamental a la vida privada.

Este proceso de apertura informativa debe tener también un impacto
en los medios de comunicacién para reducir la existencia de los
denominados “juicios paralelos”, que florecen en los procesos judiciales
de interés publico. Por supuesto, que hay defensores y detractores
del papel de los “juicios paralelos”.

Para los defensores de los “juicios paralelos”, la ausencia de
informacion de los poderes judiciales, su cercania con el poder Ejecutivo
y la percepcion de falta de independencia e imparcialidad de los
procesos a través de los cuales se administra justicia constituyen
incentivos para desarrollar tareas de escrutinio sobre el quehacer
judicial en aras de proponer reformas en el disefio institucional de los
poderes judiciales.™®

Por el contrario, quienes sostienen la inconveniencia de los “juicios
paralelos” arguyen que se han convertido en un mecanismo de presion
para el juzgador, quien en ocasiones debe hacer un complejo trabajo
para aplicar la norma juridica y satisfacer al mismo tiempo las
expectativas formadas por los medios de comunicacién. Los “juicios
paralelos” se han explicado por la ausencia de informacién sobre el
desarrollo de un proceso judicial y, en ocasiones, suelen ser los Unicos
instrumentos con los que cuenta la sociedad para informarse cuando
se trata de casos de alto valor noticioso.

El “juicio paralelo” llena el vacio informativo que deja el juzgador con
consecuencias que pueden ser graves para la administracion de justicia.

140 Cfr. Rodriguez, Esteban, Justicia mediatica. La administracién de justicia en los medios
masivos de comunicacién, Buenos Aires, Ad-Hoc. 2000, pp. 384 y ss. También revisar la
ponencia presentada por Luis Pasara en el foro sobre Libertad de expresién convocado
por Interamerican Dialogue en diciembre del 2001, en la ciudad de Washington, D.C., intitulada
“Acerca de las relaciones entre medios de comunicacién y justicia”.

161



Ernesto Villanueva

Y es que el problema en general es que los “juicios paralelos” creados
por los medios de comunicacién estan alimentados de elementos
distintos a los previstos en el marco legal y que atienden lo politicamente
correcto y lo que genera un impacto efectista en el animo de la opinién
publica. Ademas, por supuesto, de no observar ni dar seguimiento a
todas y cada una de las fases de un proceso. Peor aun, en otras
ocasiones, los “juicios paralelos” pueden ser promovidos o alentados
por intereses ajenos a la administracién imparcial de la justicia para
influir sobre el juzgador.™

Otro aspecto de importancia capital es la vinculacion entre la ciudadania
y las labores que desarrolla el Poder Judicial. No es posible articular
un sistema basico de rendicion de cuentas o de escrutinio social sobre
el trabajo de los administradores de justicia si se desconoce que deben
hacer, qué esperar que los jueces hagan y cdmo lo hagan.

En diversos paises se han desarrollado con éxito programas que
vinculan al ciudadano con el funcionamiento de los tribunales. En
Estados Unidos, por ejemplo, existen diversas organizaciones no
gubernamentales que se encargan de esta tarea con un impacto
considerable. Uno de los programas del Council for Court Excelfence
reside en la formaciéon de equipos para mejorar la calidad en la
administracion de justicia como la integracion del gran jurado, los
mecanismos para agilizar los procesos de nifios abandonados o
maltratados, entre otros mas.

En algunas Cortes americanas se ha puesto en marcha lo que llaman
Open House, que consiste en invitar a la comunidad a las Cortes a
seminarios sobre temas de interés general como violencia doméstica,
casos de menores infractores, infracciones de transito, juicios
testamentarios, asuntos de arrendamiento, entre otros aspectos para
introducirlos con casos de la vida diaria y explicarles cuales son los
derechos, cuales las obligaciones y los tiempos que debe observar
generalmente un proceso."?

141 Cfr. De Vega Ruiz, José Augusto, Libertad de expresion, informacién veraz, juicios paralelos
y medios de comunicacién, Madrid, Editorial Universitas S.A., 1998, pp. 59-90.
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En Argentina, Poder Ciudadano, una organizacion no gubernamental,
ha hecho una labor de monitoreo y seguimiento de nombramiento de
jueces y magistrados y analisis de sus resultados con considerable
éxito. Esta organizacion partia del hecho en 1997 de que al Poder
Judicial de la Nacion “se le percibia como una estructura alejada de
la gente, con desmedida ingerencia del poder politico en cuanto a la
seleccion de magistrados, con muchos jueces manteniendo vinculos
con funcionarios de los otros poderes republicanos alejados de los
canales institucionales, con un gran desconocimiento de la sociedad
sobre los magistrados, un Poder sin intencion de producir un proceso
de democratizacién intemo y de apertura social, con escasa capacidad
de administrar justicia en tiempo y forma, con una actitud corporativa
de protecciéon a magistrados duramente cuestionados que anulaba
la facultad de autodepurarse, con poder absoluto sobre la
administracion de su presupuesto y sin la conducta institucional de
rendir cuentas publicamente y facilitar el acceso a la informacién
relacionada con la aplicacion de las partidas presupuestarias.”?

Cinco afnos después, con la participacion de distintos jueces y
magistrados del Poder Judicial argentino la percepcién publica ha
mejorado sustantivamente. Se pueden citar varios paises donde desde
la sociedad civil se han venido organizando iniciativas -muchas de
ellas en concurso con el Poder Judicial- para acercar a la gente a las
labores sustantivas y adjetivas de los organismos jurisdiccionales. En
México, de manera muy reciente, la Coordinacién General de
Comunicacién Social de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién
inicio la tarea de realizar cursos con periodistas sobre periodismo judicial
en diversas partes del pais, gracias a un convenio, entre otros, con
la Asociacion Mexicana de Editores, y por otra parte, se han publicado
manuales sobre los conceptos basicos que entrafa la labor
jurisdiccional.

142 Ruiz, Vanesa, “El papel de la sociedad enla transparencia judicial en los Estados Unidos”,
Iniciativas de la sociedad civil para la transparencia en el sector judicial, Washington, D.C.,
Fundacién para el Debido Proceso Legal, 2002, pp 124-125.

143 Pérez Tort, Maria Julia, “Iniciativas de la sociedad civil para la transparencia del Consejo
de la Magistratura”, Ibidem, p. 73.

163



Ernesto Villanueva

Se han dado, pues, los primeros pasos, donde ciertamente falta un
largo camino por recorrer para dar vida a una cultura ciudadana de
la justicia en el pais. Queda pendiente todavia el trabajo de la
informacion disponible en los sitios de Intemet de los poderes judiciales
a nivel estatal y en el ambito federal para enriquecer la interaccion
entre el trabajo del juzgador y los distintos sectores de la sociedad
a través del vinculo de la informacion.

Elementos de legislaciéon extranjera

Hoy en dia, el derecho a la informacion es parte de la estructura juridica
de los paises que reivindican la democracia como sistema de gobierno.
En la frontera norte, los Estados Unidos de América cuenta con una
Ley de Libertad de Informacion, cuyo fundamento legal se localiza
en la Primera Enmienda Constitucional que valora la existencia de
electores informados. Esta ley establece las bases para que el publico
tenga acceso a las fuentes de informacion de los 6rganos estatales,
pues dispone en el inciso 9 ¢) que “Esta seccion no autoriza retener
informacion o limitar la disponibilidad de registros al publico, excepto
cuando especificamente se siga eso en esta seccion.”

No obstante, los limites al derecho a la informacion estan previstos,
entre otros, cuando

1. Sean secretos de fabricacion o comerciales o informacion
financiera obtenida de una persona, que sea privilegiada o
confidencial.

2. Sean memorandos o cartas interagencia o intragencias, que por
ley no debe conocer nadie mas que no sea una oficina que colitigue
con la oficina.

3. Sean archivos de personal y médicos y otros similares cuya

revelacion constituiria una invasién injustificada de la privacia
personal.
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En la frontera sur, Guatemala también hizo positivo el derecho a la
informacion en los articulos 30 y 31 de su Constitucién politica, que
a la letra dicen:

Articulo 30. Todos los actos de la administracion son publicos. Los
interesados tienen derecho a obtener, en cualquier tiempo, informes,
copias, reproducciones y certificaciones que soliciten y la
exhibicion de los expedientes que deseen consultar, salvo que se
trate de asuntos militares o diplomaticos de seguridad nacional, o
de datos suministrados por particulares bajo garantia de
confidencia.

Articulo 31. Toda persona tiene el derecho de conocer lo que de
ella conste en archivos, fichas o cualquier otra forma de registros
estatales, y la finalidad a que se dedica esta informacion, asi como
a correccion, rectificacion o actualizacion. Quedan prohibidos los
registros y archivos de filiacién politica, excepto los propios de las
autoridades electorales y de los partidos politicos.

Lo propio han hecho también Canada, con una ley ordinaria de acceso
a la informacion estatal, y diversos paises de América Latina, que han
optado por dar al derecho a la informacién la mayor jerarquia juridica
posible al plasmarla en sus textos constitucionales.™

En Paraguay, su Constitucién politica dispone en el articulo 28: “Se
reconoce el derecho de las personas a recibir informacion veraz,
responsable y ecuanime. Las fuentes publicas de informacion son libres
para todos. La ley regulara las modalidades, plazos y sanciones
correspondientes a las mismas, a fin de que este derecho sea efectivo.”

Puede advertirse que la prescripcion constitucional paraguaya es
bastante completa porque no solo enuncia de manera precisa el

144 Entre otros paises, el derecho a la informacién ha sido constitucionalizado en Colombia
(Art. 74), Costa Rica (Art. 30), Nicaragua (Arts. 66 y 67), Paraguay (Art. 28) y Republica
Dominicana (Art. 8, frac. 10).
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derecho de la sociedad a recibir informacién, sino que ademas prescribe
que esta informaciéon debe ser “veraz, responsable y ecuanime”,
circunstancia que habla de un propdsito explicito del legislador por
garantizar a la sociedad civil informacion util y oportuna, que sirva de
elemento de juicio vasto para una toma de decisiones racional.

También Costa Rica tutela el derecho a la informacién, segun lo dispone
el articulo 30 de su Constitucién politica que establece: “Se garantiza
el libre acceso a los departamentos administrativos con propésito de
informacién sobre asuntos de interés publico. Quedan a salvo los
secretos de Estado.”

En este mismo sentido, Ecuador hizo lo propio, al tutelar el derecho
de la comunicacién en el articulo 81 de la Constitucion Politica:

“El Estado garantizara el derecho a acceder a fuentes de
informacién; a buscar, recibir, conocer y difundir informacion
objetiva, veraz, plural, oportuna y sin censura previa, de los
acontecimientos de interés general, que preserve los valores de
la comunidad, especialmente por parte de periodistas y
comunicadores sociales.

Asimismo, garantizara la clausula de conciencia y el derecho al
secreto profesional de los periodistas y comunicadores sociales
o de quienes emiten opiniones formales como colaboradores de
los medios de comunicacion.

“No existira reserva respecto de informaciones que reposen en
los archivos publicos, excepto de los documentos para los que
tal reserva sea exigida por razones de defensa nacional y por
otras causas expresamente establecidas en la ley.

“Los medios de comunicacién social deberan participar en los
procesos educativos, de promocion cultural y preservacion de
valores éticos. La ley establecera los alcances y limitaciones de
su participacion.
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“Se prohibe la publicidad que por cualquier medio o modo
promueva la violencia, el racismo, el sexismo, la intolerancia
religiosa o politica y cuanto afecte a la dignidad del ser humano.”

Por su parte la Constitucidon Politica del Peru senala en su articulo
2, numeral 4:

“A las libertades de informacion, opinién, expresion y difusion del
pensamiento mediante la palabra oral o escrita o la imagen, por
cualquier medio de comunicacién social, sin previa autorizacion ni
censura ni impedimento algunos, bajo las responsabilidades de ley.

“Los delitos cometidos por medio del libro, la prensa y demas medios
de comunicacién social se tipifican en el Cédigo Penal y se juzgan
en el fuero comun.

“Es delito toda accién que suspende o clausura algun 6rgano de
expresion o le impide circular libremente. Los derechos de informar
y opinar comprenden los de fundar medios de comunicacion.”

Antecedentes del derecho de acceso a la
informacién publica en México

Una de las bases sobre las que descansan los Estados de Derecho
la constituye el principio de publicidad del Estado, como se ha sefalado
anteriormente. En este sentido, si bien es verdad que el derecho de
acceso a la informacién tiene un crecimiento con la aprobacién de la
Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica
Gubernamental y las correspondientes a diversos estados de la
Federacion, también lo que existen antecedentes sobre |la materia en
el derecho positivo mexicano.

En efecto, la Ley Federal de Procedimiento Administrativo fue durante

mucho tiempo el instrumento legal para acceder a la informacion, sujeta,
empero, a las siguientes limitaciones:
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a) El acceso a la informacién publica solo era posible, en principio,
en relaciéon con actos, procedimientos y resoluciones de la
administracién publica centralizada; es decir, oficina de la
presidencia de la republica y secretarias de despacho, pero deja
fuera la administracion publica descentralizada, que engloba
diversos organismos, como Petréleos Mexicanos, Comisién
Federal de Electricidad, entre otros, cuya informacion seria de
interés publico.

b) El acceso a la informacion era improcedente cuando se tratara
de materias de caracter fiscal, financiero, responsabilidades de
los servidores publicos, electoral, justicia agraria y laboral, el
Ministerio Publico en ejercicio de sus funciones constitucionales,
ni tampoco en relacion con las materias de competencia
economica y practicas desleales de comercio internacional.

¢) Adicionalmente, tampoco era posible consultar informacion que,
sin estar prevista en los supuestos de la fraccion anterior,
contuviera datos relacionados con informacion sobre la defensa
y seguridad nacional, relativos a materias protegidas por el
secreto comercial o industrial, si el interesado no es titular, o
en asuntos que la ley prohiba.

d) Si bien es cierto que los articulos 33 y 34 de la Ley Federal de
Procedimiento Administrativo establecen el derecho de los
ciudadanos a acceder a documentos no clasificados o
reservados y a obtener copia pagada de los archivos que sean
de interés ciudadano, también lo es que no existen plazos
previstos para el ejercicio de ese derecho ni tampoco sanciones
para los servidores publicos que entorpezcan o hagan nugatorio
el derecho de referencia, circunstancia que dificulta en gran
medida el aprovechamiento del mandato de los articulos referidos
para satisfacer el derecho del publico a la informacién.

e) La Ley Federal de Procedimiento Administrativo no define el
contenido de las excepciones al acceso a la informacion (como
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defensa y seguridad nacional), ni la autoridad competente
encargada de definir e identificar cuando y por qué se trata de
casos de seguridad nacional, sélo por citar un ejemplo.

f) Con todo, la informacion que formalmente podia obtenerse a
través de esta ley quiza hubiera contribuido hipotéticamente a
evaluar mejor el funcionamiento de la administracion publica
centralizada. En efecto, entre otros, con base a esa 1.ey podia
obtenerse informacion sobre concursos y subastas publicas,
sueldos de funcionarios, numero de auxiliares y asesores de
altos funcionarios, detalles de las actividades especificas que
desarrollan areas, unidades u oficinas.

g) Finalmente, cabe sefialar que con frecuencia se requeria agotar
el tiempo razonable (tres meses) para interponer un recurso de
amparo a fin de hacer efectivo este derecho, adicionando a la
demanda de solicitud informativa la referencia de los articulos
8 y 6 (ultimo parrafo) de la Constitucién, relativos al derecho
de peticion y al derecho a la informacién.

De la misma forma, el derecho de acceso a la informacién publica
ambiental registra antecedentes previos a la aprobacién de la Ley
Federal de Transparencia y Acceso a la Informaciéon Publica
Gubernamental. El derecho a la informacion ambiental es una de las
garantias fundamentales de la tercera generacion de derechos
humanos, resultado del desarrollo cientifico y tecnoldgico y su
importancia en la calidad de vida.

La interaccion entre sociedad y naturaleza a través de productcs
industrializados requiere informacion oportuna y suficiente tanto para
saber con precision como la sociedad puede contribuir a mantener
el desarrollo ecoldgico sostenible, asi como para conocer zonas de
riesgo, tendencias y estudios que, de una u otra forma, pueden afectar
la salud de todo ser viviente.
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El derecho a la informacién ambiental ha adquirido una relevancia
universal creciente. Quiza el precedente internacional mas importante
es la Declaraciéon de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre
Medio Ambiente y Desarrollo, efectuada en Rio de Janeiro el 5 de
junio de 1992, que en el principio 10 dice textualmente:

“El mejor modo de tratar las cuestiones ambientales es con la
participacion de todos los ciudadanos interesados, en el nivel que
corresponda. En el plano nacional, toda persona debera tener
acceso adecuado a la informacion sobre el medio ambiente de
que dispongan las autoridades publicas, incluida la informacion
sobre los materiales y las actividades que ofrecen peligro en sus
comunidades, asi como la oportunidad de participar en los
procesos de adopcién de decisiones. Los Estados deberan facilitar
y fomentar la sensibilizacion y la participacion del publico poniendo
la informacién a disposicion de todos (...).”

Cuatro anos después de esta conferencia internacional, en diciembre
de 1996, se reformé la Ley General de Proteccion y Equilibrio Ecolégico,
con la introduccién de un capitulo titulado “Derecho a la informacién
ambiental”, que va del articulo 159 bis al 159 bis 6. A diferencia de
lo que sucede con el acceso a la informacién prevista en la Ley Federal
de Procedimiento Administrativo, en esta ley se adhirié en su momento
un mayor grado de precisién y mejor técnica legislativa para tutelar
el derecho a la informacién, en el légico entendido de que es un
antecedente.

El derecho a la informaciéon ambiental muestra las caracteristicas
siguientes:

a) Establece un Sistema Nacional de Informacién Ambiental y de
Recursos Naturales que debe integrar la informaciéon ambiental,
haciendo hincapié en datos relativos a “los inventarios de
recursos naturales existentes en el territorio nacional, a los
mecanismos Y resultados obtenidos del monitoreo de la calidad
del aire, del agua y del suelo y al ordenamiento ecoldgico del
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territorio”, amén de la informacion proveniente de personas fisicas
y morales.

b) El articulo 159 bis 3 precisa el derecho de las personas a acceder

a la informacion ambiental que requieran. Es importante senalar
que este articulo amplia el derecho ciudadano para acceder no
sélo a la informacién en poder de la Administraciéon Publica Federal,
sino también a la que esté en manos de los estados, el Distrito
Federal y los municipios del pais. El articulo sostiene que por
informacion ambiental debe entenderse “cualquier informacion
escrita, visual o en forma de base de datos, de que dispongan las
autoridades ambientales en materia de agua, aire, suelo, flora, fauna
y recursos naturales en general, asi como sobre las actividades
o medidas que les afectan o puedan afectarlos.”

El articulo 159 bis 4 establece los limites al derecho a la informacion
ambiental en los siguientes términos:

I. Se considere por disposicion legal que la informacién es
confidencial o que por propia naturaleza su difusién afecta la
seguridad nacional.

Il. Se trate de informacién relativa a asuntos que son materia de
procedimientos judiciales o de inspeccion y vigilancia,
pendientes de resolucion.

lll. Se trate de informacién aportada por terceros cuando los mismos
no estén obligados por disposicion legal a proporcionarla.

IV. Se trate de informacién sobre inventarios e insumos y tecnologias
de proceso, incluyendo la descripcién del mismo.

El articulo 159 bis 5 es por demas contradictorio porque establece
en la misma norma tanto un deber de la autoridad competente como
una opcién para no cumplir su obligacién legal en este apartado.
Efectivamente, por un lado dispone que la autoridad debe responder
por escrito a los solicitantes en un plazo no mayor a 20 dias, a
partir de la recepciéon de la solicitud. Y, por otro, sefiala que si
pasados los 20 dias no ha contestado, se entendera resuelta en
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sentido negativo para el peticionario. A pesar de ello, la ley dispone
de un recurso de revisidon para atenuar semejante facultad a la
autoridad ambiental.

e) Pese a las limitaciones que establece la ley al derecho a la

f)

informacion ambiental, los ciudadanos podian al amparo de esta
Ley acceder a informacion relevante, como la que a continuacion
se menciona de modo enunciativo: emisiones a la atmodsfera,
transporte de sustancias téxicas, accidentes o incidentes con
sustancias contaminantes, produccién de ruidos, generacion de
residuos téxicos, planes de ordenacion territorial, zonas
contaminadas, consumo de agua potable, licencias de construccién,
proyectos de construcciéon de caminos y puentes, entre otros.

La Ley de referencia ha sufrido reformas que no han afectado estas
disposiciones y ha mudado de nombre. Hoy se denomina Ley
General de Equilibrio Ecolégico y Proteccion al Ambiente. El
problema actual de esta ley es que dispone de la negativa ficta
mientras la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la
Informacién Publica Gubernamental, debera entenderse que la ley
especial debe primar sobre la ley general, buscando proteger el
derecho a saber.

Elementos de legislaciéon extranjera

En diversas partes del mundo y, por supuesto, en América Latina, el
derecho a la informaciéon ambiental se ha insertado en las leyes de
la materia, como se observa en los ejemplos siguientes:

* Colombia

Ley numero 99, porla que se crea el Ministerio del Medio Ambiente,
se reordena el sector publico encargado de la gestion y conservacion
del ambiente y los recursos naturales renovables, se organiza el
Sistema Nacional Ambiental (sina) y se dictan otras disposiciones
(1993).
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Articulo 74. Del derecho de peticién de informacion. Toda persona
natural o juridica, tiene derecho a formular directamente peticion
de informacién en relacion con los elementos susceptibles de
producir contaminacion y los peligros que el uso de dichos
elementos pueda ocasionar a la salud humana de conformidad
con el art. 16 de la Ley 23 de 1973. Dicha peticién debe ser
respondida en diez dias habiles. Ademas, toda persona podra
invocar su derecho a ser informada sobre el monto y la utilizacion
de los recursos financieros que estan destinados a la preservacion
del medio ambiente.

» Costa Rica
Ley Orgéanica del Ambiente (1995)

Articulo 2. Los principios de esta Ley son los siguientes:

e) (...) El Estado propiciara, por medio de sus instituciones, la
puesta en practica de un sistema de informacion con los
indicadores ambientales, destinados a medir la evolucion y la
correlaciéon con los indicadores econémicos y sociales para el
pais.

Articulo 23. La informacion contenida en el expediente de la
evaluacién de impacto ambiental, sera de caracter publico y estara
disponible para ser consultada por cualquier persona u
organizacion. No obstante, los interesados podran solicitar que
se mantenga en reserva informacion integrada al estudio, si de
publicarse afectara derechos de propiedad industrial.

« Ecuador
Decreto numero 1 802. Se establecen las politicas basicas
ambientales del Ecuador (1994):

Articulo 9. Reconociendo que es necesaria la promocion del
conocimiento y las experiencias sobre el medio ambiente, las
ciencias y aspectos relacionados con él, asi como el respeto a
su gestion: el Estado Ecuatoriano asignara la mas alta prioridad
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como medios para la gestion ambiental a (...) la informacién en
todas sus modalidades.

* Honduras
Ley General del Ambiente (1994):

Articulo 103. Se establece el derecho de la poblaciéon a ser
informada sobre el estado del ambiente y de todas las
operaciones y acciones que se estan tomando en este campo,
por las instituciones gubernamentales y municipalidades.

* Nicaragua
Ley General del Medio Ambiente y los Recursos Naturales (1996):

Articulo 31. Se establece el sistema nacional de informacion
ambiental bajo la responsabilidad del Ministro del Ambiente y los
Recursos Naturales. Dicho sistema estara integrado por los
organismos e instituciones publicas y privadas dedicadas a generar
informacion técnica y cientifica sobre el estado del ambiente y
de los recursos naturales.

Articulo 32. Los datos del sistema nacional de informacién
ambiental seran de libre consulta y se procurara su periodica
difusién, salvo los restringidos por las leyes especificas.

Reforma al Articulo 6 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos

La iniciativa de reforma constitucional a favor del derecho de acceso
a la informacién y la transparencia, conocida como la iniciativa
Chihuahua, fue presentada en Diciembre del 2006 por los estados
de Zacatecas, Chihuahua, Aguascalientes, Veracruz, Distrito Federal
a la Camara de Diputados. La cual se aprobo el 6 de Marzo del 2007
por unanimidad en la Camara de Diputados, el 24 de abril del mismo
ano fue aprobada por unanimidad en la Camara de Senadores y se
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turné para aprobacion de los Congresos locales, ia fue aprobada de
manera suficiente para perfeccionar la reforma respectiva:'*

T LOCAL VFECHAPV

1.- Tamaulipas 28-Abr-07 28 0 0 Se apryepa por
unanimidad

2.- Coahuila 08-May-07 30 0 0 Se aprueba por
unanimidad

3.- Morelos 08-May-07 28 [] 0 Se aprueba por
unanimidad

4.-Quintana 15-May-07 18 1 0 Se apruepa por

Roo mayoria

5.-Nayarit 17-May-07 26 0 0 Se aprueba por
unanimidad

6.-Aguascalientes 17-May-07 25 0 0 Se apryepa por
unanimidad

7.-Colima 23-May-07 23 0 0 Se apn_;epa por
unanimidad

8.-Zacatecas 24-May-07 25 0 0 Se apr\_Jet_)a por
unanimidad

9.-Chihuahua 24-May-07 33 0 0 Se apr_ue_ba por
unanimidad

10.-Querétaro 24-May-07 24 0 0 Se apr_ue_ba por
unanimidad

11.-Baja California 24-May-07 18 0 0 Se apn_Jepa por
Sur unanimidad

12.-Durango 29-May-07 23 0 0 Se apr_ue_ba por
unanimidad

13.-Chiapas 29-May-07 28 0 0 Se aprye_ba por
unanimidad

14.-Nuevo Leon 30-May-07 37 0 o Se aprueba por
unanimidad

15.-Guanajuato 30-May-07 34 0 o Se apr_ue_ba por
unanimidad

16.-San Luis Se aprueba por
Potosi 31-May-07 2 ° 0 unanimidad

17.-Estado de Se aprueba por
México 31-May-07 65 0 0 unanimidad

Se aprueba por
18.-Puebla 01-Jun-07 37 0 0 o idad

19.-Sinaloa 05-Jun-07 38 0 0 Se aprueba por
unanimidad

Se aprueba por
20.-Sonora 05-Jun-07 33 0 0 ity

. Se aprueba por
21 .-Jalisco 06-Jun-07 35 0 0 e rridag,

" Se aprueba por
22-Hidaigo 07-Jun-07 = ° ° unanimidad.

145 Cabe sefalar que para reformar la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos
se necesita de la aprobacion de 16 legislaturas estatales como minimo.
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El dictamen consiste en elevar a rango constitucional la rendicion de
cuentas y homologar los preceptos minimos de transparencia que debe
tener cualquier ley en la materia, para los poderes locales, ya sea
del Legislativo, Ejecutivo o municipal.

Toda la informacion en posesion de cualquiera de los Poderes
Publicos Estatales y Municipales es publica. En la interpretacién
de este derecho debera prevalecer el principio de maxima
publicidad.

No existira reserva respecto de informaciones que reposen en
los archivos publicos, sélo podra ser reservada temporalmente
por razones de interés publico en los términos que fijen las leyes.
La informacion que se refiere a la vida privada y los datos
personales sera protegida en los términos y con las excepciones
que fijen las leyes.

Para ejercer el derecho de acceso a la informacién no se necesita
acreditar interés alguno o justificar su utilizacion, tendra acceso
gratuito a la informacién publica, a sus datos personales o a la
rectificacion de éstos.

El ciudadano tendra el derecho de obtener informacién de las
actividades de las autoridades, la relativa a los recursos publicos
que entreguen a apersonas fisicas o morales; asi como, de las
personas que desempenan funciones publicas, incluyendo las
declaraciones patrimoniales, protegiendo los datos personales
sensibles.

El Estado preservara sus documentos en archivos administrativos
actualizados y publicara a través de los medios electronicos
disponibles, la informacion completa y actualizada sobre sus
indicadores de gestion y el ejercicio de los recursos publicos.

El Estado establecera mecanismos de acceso a la informacién
y procedimientos de revisién expeditos. Estos procedimientos se
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sustanciaran ante un érgano u organismo especializado e imparcial,
y con autonomia operativa, de gestiéon y de decision.

La inobservancia a las disposiciones en materia de acceso a la
informacion publica sera sancionada en los términos que
dispongan la Ley.

Por lo que el articulo quedaria de la siguiente manera:

Articulo 6. La manifestacion de las ideas no sera objeto de ninguna
inquisicion judicial o administrativa, sino en el caso de que ataque
a la moral, los derechos de tercero, provoque algun delito o perturbe
el orden publico.

Para el ejercicio del derecho de acceso a la informacion, la Federacion,
los Estados y el Distrito Federal, en el ambito de sus respectivas
competencias, se regiran por los siguientes principios y bases:

|. Todalainformacion en posesion de cualquier autoridad, entidad,
organo y organismo federal, estatal y municipal, es publica y
solo podra ser reservada temporalmente por razones de interés
publico en los términos que fijen las leyes. En la interpretacion
de este derecho debera prevalecer el principio de maxima
publicidad.

Il. La informaciéon que se refiere a la vida privada y los datos
personales sera protegida en los términos y con las excepciones
que fijen las leyes.

lll. Toda persona, sin necesidad de acreditar interés alguno o justificar
su utilizacion, tendra acceso gratuito a la informacion publica,
a sus datos personales o a la rectificacion de éstos.

IV. Se estableceran mecanismos de acceso a la informacion y
procedimientos de revision expeditos. Estos procedimientos se
sustanciaran ante érganos u organismos especializados e
imparciales, y con autonomia operativa, de gestion y de decision.

V. Los sujetos obligados deberan preservar sus documentos en
archivos administrativos actualizados y publicaran a través de
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los medios electrénicos disponibles, la informaciéon completa
y actualizada sobre sus indicadores de gestion y el ejercicio
de los recursos publicos.

VI. Las leyes determinaran la manera en que los sujetos
obligados deberan hacer publica la informacion relativa a los
recursos publicos que entreguen a personas fisicas o morales.

VII. La inobservancia a las disposiciones en materia de acceso a
la informacién publica sera sancionada en los términos que
dispongan las leyes.

Acceso a la informacion publica en América Latina

Importancia del fallo de la Corte Interamericana en el caso Claude
Reyes versus Chile

Una de las reglas principales del régimen democratico es la atribucién
del derecho a participar directa o indirectamente en la formacién de
las decisiones colectivas; no obstante, el poder democratico parte de
la premisa de que el ciudadano debe “saber” o por lo menos debe
estar en condicién de saber.™®

Para Norberto Bobbio “De todo Io que se decide, o se trama, es este
subsuelo, el pueblo soberano no sabe absolutamente nada, y lo que
llega a saber esta casi siempre equivocado”*’. Por ello, las Naciones
Unidas, el Consejo de Europa, la Comunidad Britanica y la
Organizacion de Estados Americanos consideran que el derecho de
acceso a la informacion es un derecho necesario y caracteristico no
solo en los Estados democraticos sino también en las democracias
incipientes.

Recientemente la Corte emitié su fallé en el primer caso en materia
de derecho de acceso a la informacion el 19 de septiembre de 2006.

146 Bobbio, Norberto, Teoria General dela Politica, Madrid, Editorial Trotta, 2003, p. 424.
147 Ibidem, p. 415.
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Cabe destacar que, las decisiones de la Corte Interamericana tienen
fuerza vinculante; es decir, es obligatorio para aquellos Estados que
lo ratifiquen o se adhieran a él.

La Convencion Americana de Derechos Humanos establece la
obligacion de cada Estado Parte de adecuar su derechointerno a las
disposiciones de dicha Convencion, para garantizar los derechos en
ella consagrados...Esta obligacién de los Estados Parte implica que
las medidas de derecho interno han de ser efectivas.

Esto significa que el Estado ha de adoptar todas las medidas para
que lo establecido en la Convencién sea realmente cumplido en su
orden juridico interno. Y esas medidas son efectivas cuando la
comunidad, en general, adapta su conducta a la normativa de la
Convencion y, en el caso de que asi no sea, cuando se apliquen
efectivamente las sanciones previstas en ella.

La Corte ha establecido la adopciéon de medidas en dos vertientes:

La supresién de las normas y practicas de cualquier naturaleza
que entrafien violacién a las garantias previstas en la Convencion.

La expedicién de normas y el desarrollo de practicas conducentes
a la efectiva observancia de dichas garantias.

El caso Claude Reyes supone que:

Chile adopte una ley sobre acceso a la informacién y por ende el
resto de los paises miembros.

Responsabilidad internacional al Estado chileno por violacion a las
obligaciones generales consagradas en la Convencién:

Permitir que se violentara el del derecho de acceso a la
informacion al no contar con una legislacién en la materia.
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Obstruccién en el ejercicio del derecho de acceso a la
informacion.

Las leyes de acceso a la informacién cumplen perfectamente los
requisitos como pilares fundamentales de los Estados democraticos
de derecho.

Por un lado son un control interno y externo en la administracion
publica; vy,

Por €l otro, reconocen las libertades publicas como limitantes al
poder publico.

Las leyes de acceso a la informacion deben ir en el mismo sentido
y no ser contrarias a las declaraciones, tratados, convenciones y pactos
firmados y ratificados por los paises.

Estado de la cuestion en América Latina

Como se ha sefalado en las lineas que preceden, el derecho de acceso
a la informacién publica poco a poco se ha legislado en nuestro
Continente. En ocasiones, esas disposiciones son resultado de la buena
fe de gobernantes que no tienen una relacion politica con sus
parlamentos de naturaleza tal como para dar vida a una Ley. En otras,
se trata solamente de coartadas bajo una endeble cobertura legal
para cumplir un cometido formal por multiples razones pero, en todo
caso, ajenas a que el derecho de acceso a la informacién publica sea
al mismo tiempo vigente y eficaz.

En México, en el ano 2002 se hizo un esfuerzo compartido desde la
sociedad civil organizada para crear una ley que retomara las mejores
expresiones normativas ofrecidas por la legislacion extranjera,
adaptadas a la propia circunstancia mexicana. Al cotejar puntos de
vista, reflexiones dogmaticas y comparar propuestas el Congreso de
la Unién aprob6é la mejor ley federal que fue posible en la
circunstancia politica mexicana. A cinco afios de distancia, distintas
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leyes estatales han sido aprobadas. En algunos casos, se ha tratado
de piezas juridicas que permiten optimizar el derecho a conocer. No
se puede decir lo mismo, empero, de otras que se hacen solo para
satisfacer las demandas de' lo politicamente correcto.

Es necesario contar con una ley, pero no cualquier tipo de ley. Se
requiere que esa Ley tenga un contenido compatible con el objeto
del derecho legislado y sean considerados los sujetos, tanto activos
como pasivos, a la luz de las mejores experiencias que ofrece el
derecho comparado. Por esta razon, se ha propuesto en este volumen
un conjunto de indicadores que permitan saber si la Ley analizada
cumple la finalidad formal para la que fue creada o no. En otras
palabras, si los objetivos de la ley pueden ser cumplidos con el
contenido de su articulado o, por el contrario, se trata mas bien de
una ley de naturaleza programatica, meramente aspiracional.

Por supuesto, al tratarse de un estudio técnico-juridico, este volumen
no entra en el terreno especifico de la eficacia no solo porque no es
su propoésito, sino por la imposibilidad material de poder llevar a cabo
una empresa de semejante calado. Con todo, si se prevén en los
indicadores tomados como base para este estudio, aquellos elementos
que permitan que la eficacia pueda ser posible desde el propio diseno
de la Ley y de la elaboracién normativa de los mecanismos
institucionales.

Los 17 indicadores a partir de los cuales se analiza cada una de las
leyes aprobadas en el mundo entero no son producto de la generacién
espontanea o de una ocurrencia arbitraria academicista. Abrevan, por
el contrario, de distintos principios ofrecidos por organismos
internacionales especializados -publicos y privados-, asi como de la
experiencia propia en el disefno de diversas leyes de acceso en México
y en el extranjero.

Hay que recordar que en la actualidad el derecho de acceso a la
informacion esta presente no solo en las agendas publicas de los
Estados, sino también en organismos internacionales. No por nada
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existen diversos documentos internacionales, -lldamense declaraciones,
tratados, convenios o pactos- que plasman el reconocimiento de este
derecho fundamental. Los resultados arrojan una serie de datos que
permiten primero observar que tan reciente es la incorporacién de este
derecho a su respectivo sistema juridico; segundo, conocer como han
incorporado los principios fundamentales del derecho de acceso a la
informacion publica en su legislacion.

Es evidente que la mejor ley es aquella que pueda combinar
adecuadamente estandares internacionales o mejor dicho indicadores
con las particularidades politicas, culturales y sociales de cada pais,
tema que no puede -en modo alguno- quedar fuera de un analisis.
Un elemento de reflexidon que debe siempre ser considerado es que
la realidad cultural y juridica de cada pais es un factor determinante
reflejado en la creacién de la norma juridica.

Debemos tener presente que la ausencia de algunos principios
esenciales o figuras del derecho de acceso a la informacion no significa
de ningun modo que el poder de reforma intencionalmente las haya
omitido; pues bien, puede darse el caso que por su alto nivel de cultura
y participacion ciudadana la legislacién no contemple por ejemplo una
autoridad reguladora independiente, que el objeto de laley solo abarque
documentos oficiales o bien las limitantes del derecho de acceso a
la informacién solo sean los datos personales y seguridad nacional.
No obstante, en democracias emergentes se antoja deseable que la
legislacion contemple y establezca el mayor numero posible de estos
principios o figuras para garantizar asi el pleno ejercicio de este
derecho.

En los indicadores o referentes aqui expuestos no se trata, por supuesto,
ni de minimos ni tampoco de maximos, sino de guias que, a mi juicio,
pueden hacer posible que el fin de la norma pueda ser alcanzado con
los medios desarrollados a la largo de la parte organica de la Ley.

Veamos los principales casos donde se ha regulado la materia en la
region.
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Belice. Su sistema juridico politico es clasificado como una
democracia parlamentaria basada en el derecho consuetudinario. Su
idioma oficial es el inglés, Aprobd en su Ley de Acceso a la Informacion
(Freedom of Information Act) y fue reformada el 31 de diciembre de
2000. El ambito de aplicacién es para documentos de la administracion
publica™®, cuenta con una autoridad reguladora u 6rgano garante que
es el Ombudsman™®. Establece el derecho de acceso a la informacion
a nivel constitucional con base en el articulo 12:137'%

1. Aninguna persona se le obstaculizara el goce del derecho de libertad
de expresion, derecho que incluye la libertad de manifestar opiniones
sin interferencia, la libertad de recibir ideas e informacion y la de
difundir, al publico en general o a personas determinadas,
informacion e ideas sin interferencia.

148 PART Il

Access to Documents

9. Subject to this Act, every person shall have a right to obtain access in accordance with this
Act to a document of a Ministry or prescribed authority, other than an exempt document.
Traduccién Vanessa Diaz.

149 pART Vv

Review of Decisions

35.-(1) Application may be made to the Ombudsman forreview of a decision refusing to grant
access to a document in accordance with a request or deferring the provision of access to
a document. (...) Traduccion Vanessa Diaz

12.—(1) Except with his own consent, a person shall not be hindered in the enjoyment of his
freedom of expression, including freedom to hold opinions without interference, freedom to
receive ideas and information without interference, freedom to communicate ideas and
information without interference (whether the communication be to the public generally or
to any person or class of persons) and freedom from interference with his correspondence.

(2) Nothing contained in or done under the authority of any law shall be held to be inconsistent
with or in contravention of this section to the extent that the law in question makes reasonable
provision- that is required in the interests of defence, public safety, public order, public morality
or public health; that is required for the purpose of protecting the reputations, rights and
freedoms of other persons or the private lives of persons concerned in legal proceedings,
preventing the disclosure of information received in confidence, maintaining the authority
and independence of the courts or regulating the administration or the technical operation
of telephony, telegraphy, posts, wireless broadcasting, television or other means of
communication, public exhibitions or public entertainments; or that imposes restrictions on
officers in the public service thatare required for the proper performance of their functions.
Traduccién José Maria Bringas Valdivia.

150 Canadian Charter of Rights and Freedoms, adoptada el 29 de marzo de 1982. Traduccion
Vanesa Diaz. Puede consultarse en: http//laws.justice.gc.ca/en/charter/index.htmhitgarantie.
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2. Ningun acto realizado por autoridad alguna y bajo las disposiciones
de ninguna ley, estara en contravencion de este articulo, con la sola
excepcion de que la ley en cuestion prevenga: La tutela de la defensa
nacional o la seguridad, salubridad u orden publico, la proteccién
de la reputacién, derechos y libertades de otras personas, o las vidas
privadas de las personas involucradas en procedimientos ante
tribunales, donde se debera guardar secreto de la informacién
obtenida en confidencia y se mantendra la independencia del poder
legislativo y del judicial, asi como la regulacién de la telefonia,

radiodifusion y entretenimiento publico.

Principios democréticos de la Ley:

BELICE

PRINCIPIOS CONTIENE
1. Sujetos Obligados

a. Sujeto activo Si

b. Sujeto pasivo Si
2. Definiciones Si
3. Interpretacion No
4. Informacion de Oficio Si
5. Cultura de la Transparencia No
6. Limites al Derecho de Acceso a la Informacion

a. Informacion confidencial No

b. Informacioén reservada No

c. Excepciones Si
7. Versiones Publicas Si
8. Maxima Publicidad No
9. Principio de Prueba de Daiio Si
10. Gratuidad de la Informacién Si
11. Periodo de Reserva No
12. Formas de solicitud de acceso a la informacion

a. Elementos que debe contener la solicitud Si

b. Tiempo de respuesta Si
c. Prérroga del tiempo de respuesta No
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BELICE

PRINCIPIOS CONTIENE
13. Organo Garante

a. Organo Garante Si

b. Presupuesto asignado No

c. Numero de comisionados Si

d. Salarios No
14. Afirmativa Ficta No
15. Vias de Impugnacién Si
16. Formas de Control de la Ley

a. Responsabilidades y sanciones No

b. Abuso de la ley No
17. Ambito Temporal

a. Fecha de aprobacion Si

b. Fecha de entrada en vigor Si

c. Periodo de implementacion No

complaints
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Canada. Su sistema juridico politico es clasificado como un sistema
federal parlamentario bicameral bajo el reconocimiento de una
monarquia constitucional basado en el common law, excepto la
provincia de Québec donde se aplica el derecho romano de influencia
francesa. Sus idiomas oficiales son el inglés y francés. En la Ley
Fundamental™ no se encuentra establecido ningun articulo o
numeral, en especifico, que verse sobre el derecho de acceso a la
informacion. Aprobd en 1983 su Ley de acceso a la informacion (Access
to Information Act), establece como érgano garante al Comisionado
de la Informacién'®,

151 30, (1) Subject to this Act, the Information Commissioner shall receive and investigate

1 52http://usinfo.state.gov/usa/infousa/facts/funddocs/billeng.htm.
(...) Traduccién Vanessa Diaz.
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Principios democraticos de la Ley

CANADA

PRINCIPIOS CONTIENE
1. Sujetos Obligados

a. Sujeto activo Si

b. Sujeto pasivo Si
2. Definiciones Si
3. Interpretacion No
4. Informacién de Oficio Si
5. Cultura de la Transparencia No
6. Limites al Derecho de Acceso a la Informacién

a. Informacion confidencial Si

b. Informacion reservada Si

c. Excepciones Si
7. Versiones Publicas No
8. Maxima Publicidad No
9. Principio de Prueba de Daiio Si
10. Gratuidad de la Informacién No
11. Periodo de Reserva No
12. Formas de solicitud de acceso a la informacién

a. Elementos que debe contener la solicitud Si

b. Tiempo de respuesta Si

c. Prérroga del tiempo de respuesta Si
13. Organo Garante

a. Organo Garante Si

b. Presupuesto asignado Si

c. Numero de comisionados Si

d. Salarios Si
14. Afirmativa Ficta No
15. Vias de Impugnacién Si
16. Formas de Control de la Ley

a. Responsabilidades y sanciones Si

b. Abuso de la ley No
17. Ambito Temporal

a. Fecha de aprobacion Si

b. Fecha de entrada en vigor Si

c. Periodo de implementacion No
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Colombia. Su sistema juridico politico es clasificado como una
Republica bicameral basada en el derecho romano germanico; en 2004
se implementé la modalidad de los juicios orales en materia penal.
Su idioma oficial el espafiol; establece a nivel constitucional el derecho
de acceso a la informacién en los articulos 20, 74 y 112:

Articulo 20. Se garantiza a toda persona la libertad de expresar y
difundir su pensamiento y opiniones, la de informar y recibir
informacion veraz e imparcial, y la de fundar medios masivos de
comunicacion.

Estos son libres y tienen responsabilidad social. Se garantiza el
derecho a la rectificacion en condiciones de equidad. No habra
censura.

Articulo 74. Todas las personas tienen derecho a acceder a los
documentos publicos salvo los casos que establezca la ley.

Articulo 112. Los partidos y movimientos politicos que no
participen en el Gobiemo podran ejercer libremente la funcion critica
frente a éste y plantear y desarrollar alternativas politicas. Para
estos efectos, salvo las restricciones legales, se les garantizan los
siguientes derechos: de acceso a la informaciéon y a la
documentacion oficiales; de uso de los medios de comunicacién
social del Estado de acuerdo con la representacién obtenida en
las elecciones para Congreso inmediatamente anteriores; de réplica
en los medios de comunicacion del Estado frente a tergiversaciones
graves y evidentes o ataques publicos proferidos por altos
funcionarios oficiales, y de participacion en los organismos
electorales. (...)

Aprobo la Ley 57 en 1985, se limita a actos y documentos oficiales.
Sefala que la autorizacion para consultar documentos oficiales y
para expedir copias o fotocopias, autenticadas si el interesado asi
lo desea, debera concederla el jefe de la respectiva oficina o el
funcionario en quien éste haya delegado dicha facultad. La consulta
se realizara en horas de despacho al publico, y, si ello fuere
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necesario, en presencia de un empleado de la correspondiente
oficina.

Principios democréaticos de la Ley

COLOMBIA

PRINCIPIOS CONTIENE
1. Sujetos Obligados

a. Sujeto activo Si

b. Sujeto pasivo Si
2. Definiciones Si
3. Interpretacion No
4. Informacion de Oficio Si
5. Cultura de la Transparencia No
6. Limites al Derecho de Acceso a la Informacion

a. Informaciéon confidencial No

b. Informacioéon reservada Si

c. Excepciones No
7. Versiones Publicas Si
8. Maxima Publicidad No
9. Principio de Prueba de Dafio Si
10. Gratuidad de la Informacion Si
11. Periodo de Reserva Si

12. Formas de solicitud de acceso a la informacion

a. Elementos que debe contener la solicitud Si

b. Tiempo de respuesta Si

c. Prérroga del tiempo de respuesta No
13. Organo Garante

a. Organo Garante No

b. Presupuesto asignado No

c. Namero de comisionados No

d. Salarios No
14. Afirmativa Ficta Si
15. Vias de Impugnacién No
16. Formas de Control de la Ley

a. Responsabilidades y sanciones Si

b. Abuso de la ley No
17. Ambito Temporal

a. Fecha de aprobacion Si

b. Fecha de entrada en vigor Si

c. Periodo de implementacion No
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Ecuador. Su sistema juridico politico es clasificado como una Republica
unicameral basada en el derecho romano. Su idioma oficial es el
espanol. Establece a nivel Constitucional el derecho de acceso a la
informacion con base en su articulo 81 Constitucional:

El Estado garantizara el derecho a acceder a fuentes de
informacién; a buscar, recibir, conocer y difundir informacién objetiva,
veraz, plural, oportuna y sin censura previa, de los acontecimientos
de interés general, que preserve los valores de la comunidad,
especialmente por parte de periodistas y comunicadores sociales.
(--.)

No existira reserva respecto de informaciones que reposen en los
archivos publicos, excepto de los documentos para los que tal
reserva sea exigida por razones de defensa nacional y por otras
causas expresamente establecidas en la ley.

()

Aprobé la Ley Organica de Transparencia y Acceso a la Informacion
Publica, en el 2004, incluye como sujetos obligados a las
organizaciones privadas y partidos politicos, el 6rgano garante es la
Defensoria del Pueblo y tiene la obligacién de promover la cultura de
la transparencia. Sefala que todos los partidos y organizaciones
politicas que reciban recursos del Estado, deberan publicar
anualmente en forma electronica, sus informes sobre el uso detallado
de los fondos a ellos asignados. El articulo 14 versa sobre
informacion del Congreso Nacional y el 15 sobre el Tribunal Supremo
Electoral.
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Principios democraticos de la Ley

ECUADOR

PRINCIPIOS CONTIENE
1. Sujetos Obligados

a. Sujeto activo Si

b. Sujeto pasivo Si
2. Definiciones Si
3. Interpretacion Si
4. Informacién de Oficio Si
5. Cultura de la Transparencia Si
6. Limites al Derecho de Acceso a la Informacién

a. Informacion confidencial Si

b. Informacién reservada Si

c. Excepciones Si
7. Versiones Publicas No
8. Maxima Publicidad Si
9. Principio de Prueba de Daiio Si
10. Gratuidad de la Informacién Si
11. Periodo de Reserva Si

12. Formas de solicitud de acceso a la informacion

a. Elementos que debe contener la solicitud Si
b. Tiempo de respuesta Si
c. Prérroga del tiempo de respuesta No

13. Organo Garante

a. Organo Garante Si

b. Presupuesto asignado No

c. Numero de comisionados No

d. Salarios No
14. Afirmativa Ficta No
15. Vias de Impugnacion Si
16. Formas de Control de la Ley

a. Responsabilidades y sanciones Si

b. Abuso de la ley No
17. Ambito Temporal

a. Fecha de aprobaciéon No

b. Fecha de entrada en vigor Si

c. Periodo de implementacion Si
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Estados Unidos. Su sistema juridico politico es clasificado como una
Republica federal, con un congreso bicameral, basado en el derecho
consuetudinario common law. Su idioma oficial es el inglés. En la Ley
Fundamental'™ no se encuentra establecido ningun articulo o
numeral, en especifico, que verse sobre el derecho de acceso a la
informacion. Aprobd la Ley de acceso a la informacion (The Freedom
of Information Act) en 1966, su ultima revision fue en el 2002.

Principios democraticos de la Ley

ESTADOS UNIDOS

PRINCIPIOS CONTIENE
1. Sujetos Obligados
a. Sujeto activo Si
b. Sujeto pasivo Si
2. Definiciones Si
3. Interpretacion No
4. Informacioén de Oficio Si
5. Cultura de la Transparencia No

6. Limites al Derecho de Acceso a la Informacion

a. Informacion confidencial Si
b. Informacién reservada Si
c. Excepciones Si
7. Versiones Publicas No
8. Maxima Publicidad No
9. Principio de Prueba de Daiio Si
10. Gratuidad de la Informacién No
11. Periodo de Reserva No

12. Formas de solicitud de acceso a la informacién

a. Elementos que debe contener la solicitud Si
b. Tiempo de respuesta Si
c. Prérroga del tiempo de respuesta Si

13. Organo Garante

a. Organo Garante No
b. Presupuesto asignado No
c. Numero de comisionados No
d. Salarios No
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.« ESTADOS UNIDOS
PRINCIPIOS CONTIENE

14. Afirmativa Ficta No
15. Vias de Impugnacién Si
16. Formas de Control de la Ley
a. Responsabilidades y sanciones Si
b. Abuso de la ley ¢ No
17. Ambito Temporal
a. Fecha de aprobacion Si
b. Fecha de entrada en vigor Si
c. Periodo de implementacion No

Jamaica. Su sistema juridico politico es clasificado como una
Monarquia constitucional parlamentaria, bicameral, basada en el
derecho consuetudinario common law. Su idioma oficial es el inglés.
Se encuentra reconocido a nivel Constitucional el derecho de acceso
a la informacion con base en el articulo 22;™*

A ninguna persona se le obstaculizara el goce del derecho de libertad
de expresion

Para los efectos de este articulo, libertad incluye la libertad de
manifestar opiniones sin interferencia, la libertad de recibir ideas
e informacion y la de difundir, al publico en general o a personas
determinadas, informacion e ideas sin interferencia.

154 Article 22

1.

(1) Except with his own consent, no person shall be hindered in the enjoyment of his freedom
of expression, and for the purposes of this section the said freedom includes the freedom
to hold opinions and to receive and impart ideas and information without interference, and
freedom from interference with his correspondence and other means of communication.

(2) Nothing contained in or done under the authority of any law shall be held to be inconsistent

with or in contravention of this section to the extent that the law in question makes provision-
which is reasonably required-

in the interests of defence, public safety, public order, public morality or public health; or
for the purpose of protecting the reputations, rights and freedoms of other persons, or the
privatelives of persons concemed in legal proceedings, preventing the disclosure of information
received in confidence, maintaining the authority and independence of the courts, or regulating
telephony, telegraphy, posts, wireless broadcasting, television or other means of
communication, public exhibitions or public entertainments; or

which imposes restrictions upon public officers, police officers or upon members of a defence
force. Traduccién Vanessa Diaz.

192



Derecho de la Informacion

Para los efectos de este articulo, la manifestaciéon puede ser oral,
escrita o en cadigos, sefiales, signos y simbolos y puede incluir
grabaciones, radiodifusion (en radio y television), publicaciones
impresas, fotografias estaticas o en movimiento, dibujos, esculturas
y cualquier otra forma de expresién artistica.

Ningun acto realizado por autoridad alguna y bajo las disposiciones
de ninguna ley, estara en contravencién de este articulo, con la
sola excepcidn de que la ley en cuestién prevenga: La tutela de
la defensa nacional o la seguridad, salubridad u orden publico, la
proteccion de la reputacion, derechos y libertades de otras personas,
o las vidas privadas de las personas involucradas en procedimientos
ante tribunales, donde se debera guardar secreto de la informacion
obtenida en confidencia y se mantendra la independencia del poder
legislativo y del judicial, asi como la regulacién de la telefonia,
radiodifusion y entretenimiento publico.

Aprobd la Ley de acceso (The Access to Information Act No. 21-2002)
en el 2002.

Principios democraticos de la Ley

JAMAICA

PRINCIPIOS CONTIENE
1. Sujetos Obligados

a. Sujeto activo Si

b. Sujeto pasivo Si
2. Definiciones Si
3. Interpretacion Si
4. Informacion de Oficio Si
5. Cultura de la Transparencia No
6. Limites al Derecho de Acceso a la Informacion

a. Informacion confidencial No

b. Informacion reservada Si

c. Excepciones Si
7. Versiones Publicas Si
8. Maxima Publicidad No
9. Principio de Prueba de Dafo No
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JAMAICA

PRINCIPIOS CONTIENE
10. Gratuidad de la Informaciéon Si
11. Periodo de Reserva Si
12. Formas de solicitud de acceso a la Informacién

a. Elementos que debe contener la solicitud No

b. Tiempo de respuesta Si

c. Prérroga del tiempo de respuesta Si
13. Organo Garante

a. Organo Garante No

b. Presupuesto asignado No

c. Numero de comisionados No

d. Salarios No
14. Afirmativa Ficta No
15. Vias de Impugnacién Si
16. Formas de Control de la Ley

a Responsabilidades y sanciones Si

b. Abuso de la ley No
17. Ambito Temporal

a. Fecha de aprobacion Si

b. Fecha de entrada en vigor Si

c. Periodo de implementacién No

México. Su sistema juridico politico es clasificado como una

Republica federal

bicameral

basada en el derecho romano

germanico. Su idioma oficial es el espanol. Se encuentra reconocido
a nivel constitucional el derecho de acceso a la informacién con base
en el articulo 6 Constitucional:

“La manifestacion de las ideas no sera objeto de ninguna
inquisicién judicial o administrativa, sino en el caso de que ataque
a la moral, los derechos de tercero, provoque algun delito o perturbe
el orden publico; el derecho a la informacién sera garantizado por
el Estado.”

Aprobd la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién
Publica Gubernamental en el 2002 y su ambito de aplicacién es federal.
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Establece que no se podra clasificar como reversada la informacién
que verse sobre violaciones graves de derechos fundamentales o
delitos de lesa humanidad. Establece como 6rgano garante al Instituto
Federal de Acceso a la Informacién Publica; asi como, la conformacion
del érgano garante, la duracién de los comisionados y la independencia.

Principios democréaticos de la Ley

MEXICO
PRINCIPIOS CONTIENE
1. Sujetos Obligados
a. Sujeto activo Si
b. Sujeto pasivo Si
2. Definiciones Si
3. Interpretacion Si
4. Informacion de Oficio Si
5. Cultura de la Transparencia No
6. Limites al Derecho de Acceso a la Informaciéon
a. Informacién confidencial Si
b. Informacion reservada Si
c. Excepciones Si
7. Versiones Publicas No
8. Maxima Publicidad Si
9. Principio de Prueba de Daiio Si
10. Gratuidad de la Informacion Si
11. Periodo de Reserva Si
12. Formas de solicitud de acceso a la informacién
a. Elementos que debe contener la solicitud Si
b. Tiempo de respuesta Si
c. Prérroga del tiempo de respuesta Si
13. Organo Garante
a. Organo Garante Si
b. Presupuesto asignado Si
c. Numero de comisionados Si
d. Salarios No
14. Afirmativa Ficta Si
15. Vias de Impugnacion Si
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MEXICO

PRINCIPIOS CONTIENE
16. Formas de Control de la Ley

a. Responsabilidades y sanciones Si

b. Abuso de la ley No
17. Ambito Temporal

a. Fecha de aprobaciéon Si

b. Fecha de entrada en vigor Si

c. Periodo de implementacién Si

Panama. Su sistema juridico politico es clasificado como un sistema
presidencialista unicameral basado en el derecho romano. Su idioma
oficial es el espanol. La Constituciéon Politica de Panama no establece
ningun apartado sobre el derecho de acceso a la informacion. La Ley
numero 6 que dicta normas para la transparencia en la gestion publica
establece la accién de Habeas Data y dicta otras disposiciones. Fue

aprobada en el 2002.

Principios democraticos de la Ley

PANAMA

PRINCIPIOS CONTIENE
1. Sujetos Obligados

a. Sujeto activo Si

b. Sujeto pasivo Si
2. Definiciones Si
3. Interpretacion Si
4. Informacién de Oficio Si
5. Cultura de la Transparencia Si
6. Limites al Derecho de Acceso ala Informacién

a. Informacién confidencial Si

b. Informacién reservada Si

c. Excepciones Si
7. Versiones Publicas No
8. Maxima Publicidad Si
9. Principio de Prueba de Dafio Si
10. Gratuidad de la Informacion Si
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PANAMA
PRINCIPIOS CONTIENE
11. Periodo de Reserva Si

12. Formas de solicitud de acceso a la informacion

a. Elementos que debe contener la solicitud Si
b. Tiempo de respuesta Si
c. Prérroga del tiempo de respuesta Si

13. Organo Garante

a. Organo Garante No
b. Presupuesto asignado No
c. Numero de comisionados No
d. Salarios No
14. Afirmativa Ficta No
15. Vias de Impugnacion Si

16. Formas de Control de la Ley

a. Responsabilidades y sanciones Si

b. Abuso de la ley No
17. Ambito Temporal

a. Fecha de aprobacion Si

b. Fecha de entrada en vigor Si

c. Periodo de implementacion Si

Peru. Su sistema juridico politico es clasificado como una Republica
constitucional unicameral basada en el derecho romano germanico.
Su idioma oficial es el espanol. La Constitucién Politica del Peru
reconoce el derecho de acceso a la informacién en el articulo 2:

“Toda persona tiene derecho:

“Alas libertades de informacion, opinién, expresion y difusion del
pensamiento mediante la palabra oral o escrita o la imagen, por
cualquier medio de comunicacion social, sin previa autorizacion
ni censura ni impedimento algunos, bajo las responsabilidades de
ley.”

En el 2002 aprobd la Ley N. 27806, Ley de Transparencia y Acceso
a la Informacién Publica, la cual fue modificada en el 2003 por la Ley
N. 27927. Incluye como sujetos obligados a las personas juridicas
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sujetas al régimen privado que prestan servicios publicos y establece
un apartado sobre la conservaciéon de la informacién, asi como un
apartado sobre transparencia sobre el manejo de las finanzas publicas.

Principios democraticos de la Ley

PERU

PRINCIPIOS CONTIENE
1. Sujetos Obligados

a. Sujeto activo Si

b. Sujeto pasivo Si
2. Definiciones No
3. Interpretacion No
4. Informacién de Oficio Si
5. Cultura de la Transparencia No
6. Limites al Derecho de Acceso a la Informacion

a. Informacion confidencial Si

b. Informacion reservada Si

c. Excepciones Si
7. Versiones Publicas Si
8. Maxima Publicidad Si
9. Principio de Prueba de Dafio Si
10. Gratuidad de la Informacién Si
11. Periodo de Reserva Si

12. Formas de solicitud de acceso a la informaciéon

a. Elementos que debe contener la solicitud No
b. Tiempo de respuesta Si
c. Prdorroga del tiempo de respuesta Si

13. Organo Garante

a. Organo Garante No

b. Presupuesto asignado No

c. Numero de comisionados No

d. Salarios No
14. Afirmativa Ficta No
15. Vias de Impugnacion Si
16. Formas de Control de la Ley

a. Responsabilidades y sanciones Si

b. Abusode la ley No
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PERU
PRINCIPIOS CONTIENE
17. Ambito Temporal
a. Fecha de aprobacion Si
b. Fecha de entrada en vigor Si
c. Periodo de implementacion Si

Republica Dominicana. Su sistema juridico politico es clasificado como
una Republica bicameral basada en el derecho romano con
influencias del francés. Su idioma oficial es el espainol. Reconoce a
nivel Constitucional el derecho de acceso a la informacién sobre la
base del articulo 8 numeral 10:

“Todos los medios de informacion tienen libre acceso a las fuentes
noticiosas oficiales y privadas, siempre que no vayan en contra
del orden publico o pongan en peligro la seguridad nacional.”

Durante el 2004 aprobd la Ley General de Libre Acceso a la Informacién
Publica. Establece como sujetos obligados a cualquier 6rgano del
Estado, sociedades y compafias andénimas o compafiias por
acciones con participacion estatal, asi como también un apartado sobre
derecho de acceso a las informaciones publicas por parte de los medios
de comunicacion colectivo.

Principios democraticos de la Ley.

REPUBLICA DOMINICANA

PRINCIPIOS CONTIENE
1. Sujetos Obligados

a. Sujeto activo Si

b. Sujeto pasivo Si
2. Definiciones Si
3. Interpretacion No
4. Informacién de Oficio Si
5. Cultura de la Transparencia No
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REPUBLICA DOMINICANA
PRINCIPIOS CONTIENE

6. Limites al Derecho de Acceso a la Informacion

a. Informacién confidencial Si
b. Informacién reservada Si
c. Excepciones Si
7. Versiones Publicas No
8. Maxima Publicidad No
9. Principio de Prueba de Dafio Si
10. Gratuidad de la Informacion Si
11. Periodo de Reserva Si

12. Formas de solicitud de acceso a la informacion

a. Elementos que debe contener la solicitud Si
b. Tiempo de respuesta Si
c. Prérroga del tiempo de respuesta Si
13. Organo Garante
a. Organo Garante No
b. Presupuesto asignado No
c. Nimero de comisionados : No
d. Salarios No
14. Afirmativa Ficta No
15. Vias de Impugnacion Si

16. Formas de Control de la Ley

a. Responsabilidades y sanciones Si

b. Abuso de la ley No
17. Ambito Temporal

a. Fecha de aprobacion Si

b. Fecha de entrada en vigor Si

c. Periodo de implementaciéon No

Trinidad y Tobago. Su sistema juridico politico es clasificado como
una Republica parlamentaria bicameral basada en el common law,
cuyo idioma oficial es el inglés. La Constitucion Politica™® de la
Republica de Trinidad y Tobago no establece ningun articulo sobre
el derecho de acceso a la informacion. Aprob6 la Ley de acceso (The
Freedom of Information Act) en 1999.

155 http://www.nalis.gov.tt/AdministrationGov/Constitution.htm. Traduccion Vanessa Diaz.
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Principios democraticos de la Ley

TRINIDAD Y TOBAGO

PRINCIPIOS CONTIENE
1. Sujetos Obligados
a. Sujeto activo Si
b. Sujeto pasivo Si
2. Definiciones Si
3. Interpretacion No
4. Informacién de Oficio Si
5. Cultura de la Transparencia No
6. Limites al Derecho de Acceso a la Informacién
a. Informacién confidencial Si
b. Informacioén reservada Si
c. Excepciones Si
7. Versiones Publicas No
8. Maxima Publicidad No
9. Principio de Prueba de Dafio Si
10. Gratuidad de la Informacién Si
11. Periodo de Reserva Si
12. Formas de solicitud de acceso a la informacion
a. Elementos que debe contener la solicitud Si
b. Tiempo de respuesta Si
c. Prérroga del tiempo de respuesta No
13. Organo Garante
a. Organo Garante No
b. Presupuesto asignado No
c. Numero de comisionados No
d. Salarios No
14. Afirmativa Ficta No
15. Vias de Impugnacion Si
16. Formas de Control de la Ley
a. Responsabilidades y sanciones Si
b. Abuso de la ley Si
17. Ambito Temporal
a. Fecha de aprobacion Si
b. Fecha de entrada en vigor Si
c. Periodo de implementacion No
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Whistleblowers y el derecho a la informacion

En cualquier Estado democratico de derecho encontramos dos pilares
fundamentales por un lado, la existencia de controles tanto internos
como externos en la administracién publica y; por el otro, el
reconocimiento de las libertades publicas como limitantes al poder
publico.

Se debe partir de la siguiente concepcion de “Estado” ya no como
un hecho natural, sino como producto de la voluntad de los individuos,
que libremente deciden darle vida y someterse voluntariamente a él."*®

Cabe senalar que, al utilizar el concepto Estado democratico de derecho
nos referimos al “autogobierno del pueblo, decisién auténoma sobre
sus propios asuntos.”*” Es decir, se ha dejado atras la concepcion
de la democracia directa y en su lugar se incorpora la democracia
representativa y deliberativa. Sin embargo, no se ha perdido el valor
o significado de la democracia: el reconocimiento del “poder
popular.”s®

Ahora bien, el ser humano ha evolucionado y se refleja en su modo
de vida y la calidad de ésta. Lo anterior se traduce en un cambio
cualitativo en la composicion de la administracion publica, pues la
complejidad de las actuales relaciones de poder en las cuales estamos
inmersos conlleva, en la mayoria de los casos, al establecimiento de
nuevas soluciones que faciliten la finalidad del Estado, el bienestar
comun o social.

Es asi como surge, entonces, la necesidad de buscar alternativas para
que las politicas publicas beneficien a la sociedad, tanto en lo particular
como en lo general. Es decir, el Estado debido a las circunstancias

156 Cfr. Bobbio, Norberto, op. cit., nota 146.

157 Cfr. Bockenférd, Ernst Wolfgang, Estudios sobre el Estado de Derecho y |a democracia,
Madrid, Editorial Trotta, s.a.

158 Cfr. Sartori, Giovanni, ;Qué es/a democracia?, trad. Miguel Angel Gonzalez Rodriguez y
Maria Cristina Pestellini Laparelli Salomén, Madrid, Taurus Pensamiento, 2003.
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actuales de globalizacion debe implementar medidas que permitan
tanto justificar su existencia como beneficiar a sus soberanos.

Pero al mismo tiempo, en los Estados democraticos de derecho no
solo la ciudadana sino también el sector empresarial consideran que
a través de su trabajo en determinadas empresas o comprando algunos
productos estan colaborando con el mantenimiento de determinados
regimenes politicos, o con ciertas practicas politicas o econémicas
_éticamente censurables. En consecuencia, la sociedad comienza a
pedir cambios no solo en los negocios y una mayor implicacién del
entorno empresarial en los problemas sociales, sino también a los
mismos servidores publicos o funcionarios de despachos se les exige
un mayor compromiso legal y ético en sus actividades.

A lo anterior se le conoce como Responsabilidad Social Corporativa
(RSC), también denominada Responsabilidad Social de la Empresa
(RSE) es un término que hace referencia al conjunto de obligaciones
y compromisos, legales y éticos, tanto nacionales como internacionales,
que se derivan de los impactos que la actividad de las organizaciones
producen en el ambito social, laboral, medioambiental y de los derechos
humanos.

Este conjunto de obligaciones y compromisos legales y éticos por parte
de los servidores publicos o funcionarios trae como consecuencia que
se conciencien en que las operaciones o actividades que realizan
inciden directamente en el bienestar de la ciudadania; por lo que
suponen un cambio en la organizacién, en el control y en la direccion
de las sociedades implicadas. Mas aun, en los nuevos paradigmas
de la administraciéon publica: la Nueva Administracion Publica y
Gobernanza.™®

En este sentido, los principios basicos de la Responsabilidad Social
Corporativa han de estar presentes en el gobierno corporativo y en
las empresas con el fin de generar un clima de confianza y

159 Cfr. Pardo, Maria del Carmen, De la administracion publica a la gobernanza, México, El
Colegio de México, 2004.

203



Ernesto Villanueva

transparencia entre los grupos de interés y los érganos de
administracién publica y de las sociedades civiles.

Es asi como surgen los whistleblowers o denunciantes de sus propias
empresas. Los denunciantes de irregularidades whistleblowers, son
aquellos individuos que dan a conocer informaciéon confidencial o
secreta a pesar de que tienen la obligacién oficial, o de otra indole,
de mantener la confidencialidad o el secreto.

Los denunciantes que divulgan informacién sobre violaciones de leyes,
casos graves de mala administracion de los 6rganos publicos, una
amenaza grave para la salud, la seguridad o el medio ambiente, o
una violacion de los derechos humanos o del derecho humanitario
deberan estar protegidos frente sanciones legales, administrativas o
laborales siempre que hayan actuado de buena fe.™®

De lo anterior, debemos entender que los whistleblowers son servidores
publicos o funcionarios de despachos que denuncian irregularidades
o divulgan informacién y que deberan estar protegidos frente a
sanciones legales, administrativas o laborales pero sobre todo politicas.

En la mayoria de los Estados democraticos de derecho se reconoce
que el papel que desempenan los whistleblowers es fundamental para
una saludable vida democratica, pues al denunciar las irregularidades
se ejerce plenamente el ejercicio del derecho a informar y ser informado
al mismo tiempo que se combate la corrupcion dando por resultado
la transparencia en la administracién publica. En este mismo sentido,
sefala Bobbio que “una vez que el Estado se considera como el
producto artificial de una voluntad comun, en adelante el verdadero
protagonista del saber politico ya no sera el Estado, sino el individuo.”®'

Si la soberania reside en el pueblo, éste debe ser libre para criticarlo,
esto es, libertad de expresion; recibir informacién concerniente a las

160 Declaracion sobre el acceso a la informacién, Relator Especial de las Naciones Unidas
para la Libertad de Opinién y Expresién, del 6 de diciembre de 2004.
161 Bobbio, Norberto, op.cit., nota 146.
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funciones que se desempefian en los 6rganos constitutivos del Estado,
esto es, derecho a la informacion.' Lo anterior por ningin motivo debe
excluir a los servidores publicos o funcionarios de despacho.

La justificacién de la existencia de los whistleblowers se basa en el
poder democratico, dado que es ejercido por el conjunto de
individuos, a quienes una de las reglas principales del régimen
democratico atribuye el derecho de participar directa o indirectamenie
en la formacion de las decisiones colectivas. El ciudadano debe “saber”,
o por lo menos debe estar en condicion de saber.'s

Hoy en dia el concepto de democracia constituye la participacion desde
abajo, participacién de los individuos (como la base de los afectados)
en todas las decisiones que les conciernen.'®

Para Norberto Bobbio sobre la base individualista nace la democracia
moderna. En su origen el individualismo es una ética, en cuanto que
el ser humano, a diferencia de todos los demas entes del mundo
natural, tiene un valor moral o, para decirlo en términos de Kant, una
dignidad y no solo un precio.

En un sentido formal se habla de representacion para referirse a la
autorizacién que los érganos de direccion, que actuan por si, obtienen
del pueblo, esto es, de los ciudadanos. Representacion designa, pues,
el nexo de legitimacion y de imputacion que existe o se establece entre
la accién de los érganos de direccién y el pueblo: los 6rganos de
direccion actuan de forma representativa en nombre del puebloy como
pueblo; su accién tiene la fuerza de obligar al pueblo.’®™ Es en este
sentido que debemos entender el papel que realizan los funcionarios
de despacho y servidores publicos y su compromiso con la sociedad
o con el pueblo.

162 Diaz, Vanessa, “Del derecho a la informacion al derecho de acceso a la informacién”, en
Villanueva, Ernesto y Luna Pla, Issa (eds.), Derecho de acceso a la informacién ptblica,
Valoraciones iniciales, México, UNAM-Atlatl-USAID- Fundacién Konrad Adenauer, 2004.

163 Cfr. Bobbio, Norberto, op. cit., nota 146.

164 Cfr. Bockenford, Ernst Wolfgang, op. cit., nota 157.
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Ahora bien, se necesita de una serie de condiciones para que pueda
darse la figura de los whistleblowers como son: un marco normativo
que salvaguarde sus derechos frente a sanciones legales,
administrativas o laborales; un alto nivel de cultura politica en el que
se reconozca su honestidad, alto grado de ética y su compromiso social,
evitando asi la discriminacion politica de la que pudieran ser objeto.

A nivel internacional hay docenas de leyes federales que protegen a
los whistleblowers o denunciantes que de otra manera estarian en
estado de indefensién. Son legislaciones disehadas para proteger a
trabajadores contra la discriminacion o cualquier otro tratamiento ilegal.
En Australia, por ejemplo, no existe una legislacion federal pero si a
nivel estatal. El Reino Unido cuenta con el Public Interest Disclosure
Act de 1998, que proporciona un marco de la proteccion legal para
los individuos que divulgan informacion para exponer negligencias e
irregularidades contra la persecucion y el despido. En los Estados
Unidos, las protecciones legales varian segun el tema del whistleblower
y a veces de las circunstancias en las que se presentan.'®

En el 2002, la revista Times nombré a tres “personas del ano”: Sherron
Watkins, de Enron; Coleen Rowley, de la Agencia Federal de
Investigacion (FBI); y, Cynthia Cooper, de WorldCom.. Las tres son
whistleblowers y el papel que desempefiaron permitié avanzar en ese
pais con respecto a la concepcidn que se tenia de los whislteblowers,
ya que la ley Sarbanes-Oxley Act (SOX) va mas alla de las protecciones
minimas pues incorpora cuatro provisiones basicas:

1. Prohibicion contra la discriminacién de empleo
2. Sanciones penales paralos que discriminan a los whistleblowers

165 I/dem. Y también para J.C. Bluntschli, Allgemeines Staatstrecht I, 1962, en la
representacion se trata primariamente de una relacién de autorizacién e imputacion entre
la accion de individuos (como 6érganos) y el pueblo como unidad y conjunto, rechazando
asi el denominado principio estamental de la representacion particular.

166 Cfr. Kohn, Stephen M et al., Whistleblower Law A Guide to Legal Protections for Corporate
Employees, New York, Praeger Publishers, 2004.
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3. Responsabilidad corporativa de recibir quejas de los
whislteblowers
4. Responsabilidad para los abogados para divulgar las fechorias.

Mientras en Europa se discuten modelos o principios democraticos
internacionales que debe contener una legislacién sobre proteccion
de los whistleblowers, nosotros desconocemos no solo la figura sino
las ventajas que traeria su implementacion. Y es que seria muy
diferente nuestro porvenir democratico si los servidores publicos o
funcionarios de despacho no denunciaran bajo el anonimato todas
las irregularidades que se dan en nuestra administracion publica.

Tal vez, solo tal vez, el caso del “Gober precioso” tomaria un giro
completamente diferente o los videoescandalos.

En nuestro pais, el marco normativo de los servidores publicos surge
en 1982 cuando se da lainiciativa de una ley que regule el Titulo Cuarto
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

El poder de reforma, de ese aino, consideré que el marco normativo
establecia un juicio de caracter politico para quienes tienen
responsabilidad por el despacho de intereses publicos fundamentales;
pero ademas, reconocieron que existia una laguna legislativa
respecto a las obligaciones que debe seguir todo servidor publico frente
a la sociedad y el Estado, asi como respecto a las responsabilidades
por su incumplimiento y las sanciones y los procedimientos
administrativos para aplicarlos.

Se reformdé entonces al Titulo Cuarto de la Constitucion Politica, al
Cddigo Penal, al Caédigo Civil y se aprobd la iniciativa de Ley Federal
de Responsabilidades de los Servidores Publicos, estableciendo asi
las nuevas bases juridicas para prevenir y castigar la corrupcion en
el servicio publico, que desnaturaliza la funcién encomendada y
garantiza su buena prestacién. El espiritu del legislador plasmado en
la exposicion de motivos de dichas iniciativas tenia como objetivo
permitir a esa representacion nacional disponer de elementos mas
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amplios, al considerar el nuevo sistema de responsabilidades de los
servidores publicos.

La reforma a nivel constitucional del articulo 108, de ese mismo afo,
establecio los principios constitucionales para determinar el alcance
personal y federal sobre responsabilidades de los servidores
publicos, se definioé a quienes se les deberia considerar con tal caréacter,
de la siguiente forma:

Articulo 108. Toda persona que desempene un empleo, cargo o
comisién, de cualquier naturaleza, en la Administracion Publica
Federal o en la del Distrito Federal, en el Congreso de la Unién o
en los Poderes Judicial Federal y Judicial del Distrito Federal, se
reputara como servidor federal y seré responsable por los actos
u omisiones en que incurra en el desempeno de su empleo, cargo
0 comision.

Por su parte, la exposicion de motivos de la iniciativa de Ley Federal
de Responsabilidades de los Servidores Publicos considerd que “en
un Estado de Derecho el ambito de accion de los poderes publicos
esta determinado por la Ley y los agentes estatales responden ante
ésta por el uso de las facultades que expresamente se les confiere.”

Ademas reconocio que la “irresponsabilidad del servidor publico genera
ilegalidad, inmoralidad social y corrupcion; su irresponsabilidad erosiona
el Estado de Derecho y actua contra la democracia (...)."

De lo anterior podemos deducir que el espiritu del legislador de 1982
considerd pertinente reglamentar el comportamiento de los servidores
publicos bajo los principios de honradez, lealtad, imparcialidad y eficacia.

Por lo que “proponen nuevas bases de responsabilidad de los
servidores publicos para actualizarlas de acuerdo con las demandas
de un pueblo dinamico que se ha desarrollado en todos los érdenes
desde 1917, pero no asi en el régimen de responsabilidades de sus
servidores publicos.”
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Ese sistema se compone de cuatro modalidades de la responsabilidad:
la penal y la civil, sujetas a las leyes relativas, y la politica y
administrativa, que se regularian por la iniciativa de la ley reglamentaria
del Titulo Cuarto Constitucional.

La responsabilidad penal responde al criterio primigenio de la
democracia, por un lado, en donde “todos los ciudadanos soniguales
ante la Ley y no hay cabida para fueros ni tribunales especiales. Los
servidores publicos que cometan delito podran ser encausados por
el juez ordinario con sujecién a la ley penal como cualquier ciudadano
y sin mas requisito, cuando se trate de servidores publicos con fuero,
que la declaratoria de procedencia que dicte la H. Camara de
Diputados.”® Por el otro, se elimina la confusion entre “delitos y faltas
oficiales” y “delitos comunes.”

Ahora bien, la responsabilidad civil de los servidores publicos se estara
a lo que dispone la legislacion comun.

Por lo que respecta a las responsabilidades politicas y administrativas
quedan establecidas por la Ley de Responsabilidades que se propone
desarrollar los principios que sobre la responsabilidad politica define
la iniciativa del Titulo Cuarto Constitucional.

En consecuencia, la Ley de Responsabilidades determina las conductas
por las cuales, por afectar a los intereses publicos fundamentales y
a su buen despacho, se incurre en responsabilidad politica y se
imponen sanciones de esa naturaleza.

Cabe resaltar, el comentario realizado por Jesus Orozco Henriquez'™®
sobre la redaccion del articulo 108 Constitucional:

167 Exposicion de Motivos de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos,
publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 31 de diciembre de 1982.

168 Orozco Henriquez, Jesus, “Comentario al articulo 108 Constitucional”, en Congreso de la
Unién, H. Camara de Diputados, LIl Legislatura, Derechos del pueblo mexicano. México
a través de sus constituciones, México, Camara de Diputados, 1994.
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“(...) cabe advertir que, por una parte, el constituyente
permanente omitidé incluir expresamente como servidores
publicos a los trabajadores y empleados de los Organos Legislativo
y Judicial (esto es, solo contemplan a los titulares de tales
organos); por otra, atendiendo a lo dispuesto por el articulo 1 de
la Ley Organica de la Administracion Publica Federal, debe
recordarse que ésta se divide en forma equivoca en administracién
centralizada y paraestatal, comprendiendo en esta ultima tanto
a los organismos descentralizados como a las empresas de
participacion estatal, porlo que a pesar de los distintos principios
juridicos y econémicos que rigen a las empresas publicas -con
respecto al sector centralizado y a los organismos
descentralizados-, sus trabajadores también se consideran
servidores publicos y sujetos al régimen constitucional de
responsabilidades.

“Asi pues, en virtud de que la Ley Federal de Responsabilidades
de los Servidores Publicos se concreta a remitir al texto
constitucional, sera necesario que a través de una interpretacion
constitucional idénea por los 6rganos competentes se precisen
los alcances de este titulo y se establezcan los criterios apropiados
para determinar quienes deben ser considerados como servidores
publicos de la Federacién o del Distrito Federal.”

Lo anterior justifica algunas de las razones por las que en 1996 se
reforma de nueva cuenta el articulo 108 Constitucional, quedando de
la siguiente manera:

Articulo 108. Para los efectos de las responsabilidades a que alude
este titulo se reputaran como servidores publicos a los
representantes de eleccién popular, a los miembros del Poder
Judicial Federal y del Poder Judicial del Distrito Federal, los
funcionarios y empleados, y, en general, a toda persona que
desempefie un empleo, cargo o comisién de cualquier naturaleza
en la administracién publica federal o en el distrito federal, asi como
a los servidores del Instituto Federal Electoral, quienes seran
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responsables por los actos u omisiones en que incurran en el
desempeno de sus respectivas funciones.®

En 1991, se reforma la Ley Federal de Responsabilidades
Administrativas con el objetivo de adicionar la fraccion XX bis, del
articulo 47, estableciendo que, en el desempefio de sus funciones,
los servidores publicos tendran la obligacion de proporcionar a la
Comision Nacional de Derechos Humanos, la informacion y datos que
ésta les solicite para el mejor ejercicio de sus atribuciones.'

En 1994, se reforma en materia de reparacion del dafio a cargo del
Estado.” El poder de reforma reconoce en la exposicién de motivos
que “desde diversas vertientes de la sociedad mexicana se ha venido
externando una preocupacién que tiene que ver, de manera muy
senalada, con la forma en que el Estado asume su responsabilidad
patrimonial al dar respuesta a las violaciones a los Derechos Humanos
en que incurran los servidores publicos.”

Esta postura encuentra sélidos antecedentes doctrinarios, donde se
ha estimado como urgente la solucion mas adecuada al problema de
reparacion del dafo; asi como, el establecimiento de un principio de
justicia para el particular afectado, puesto que siempre habian resultado
infructuosos los reclamos habidos, ya fuera por la falta de un sustento
normativo suficiente o por las penurias econdmicas estatales.

En las actuales circunstancias, se propone establecer la responsabilidad
solidaria directa del Estado por los dafos y perjuicios derivados de
los hechos y actos ilicitos dolosos de los servidores publicos.

169 Articulo 108 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, reformado mediante
decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 22 de agosto de 1996.

170 Exposicién de motivos de la iniciativa de Decreto que Reforma y Adiciona la Ley Federal
de Responsabilidades de los Servidores Publicos, publicado en el Diario Oficial de la
Federacion, el 11 de enero de 1991.

171 Exposicién de motivos de la iniciativa de Decreto que reforma y Adiciona, entre otros, diversos
Articulos de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos, publicado
en el Diario Oficial de la Federacion, el 11 de enero de 1994.
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La responsabilidad directa del Estado, en los casos sehalados, deriva
de que éste, por su organizacion, recursos, medios de programacion
y sistemas de vigilancia, asi como por su responsabilidad en la
seleccién, capacitacion y control de personal esta en condiciones en
todo momento de prever y corregir las actuaciones dolosas de los
servidores publicos. Pero si el acto ilicito se produce entonces asume
a la obligaciéon de indemnizar a la persona por dafios y perjuicios
ocasionados.

Cabe sefnalar que, las reformas propuestas de 1994 serian letra muerta
si el poder de reforma no hubiere realizado simultAaneamente las
adecuaciones necesarias a la Ley de Presupuesto, Contabilidad y
Gasto Publico Federal, de manera que una vez obtenida una resolucién
administrativa o jurisdiccional en la que se funde la obligacién del Estado
para reparar los dafnos y perjuicios causados a los particulares, se
disponga de los recursos presupuestales para dar cumplimiento a tal
resolucion. Por tanto, se propuso incluir un renglén especifico, dentro
del gasto publico federal, que se refiera a la responsabilidad patrimonial
del Estado.’

El Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000 establecid, entre otros
objetivos, la reestructuracion del sistema de control interno del Poder
Ejecutivo. Para ello, la iniciativa de reforma de la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos se propuso ampliar las
facultades a la entonces Secretaria de Contraloria y Desarrollo
Administrativo para nombrar y remover a los servidores publicos; asi
como a los titulares de las areas de auditoria, quejas y
responsabilidades de los referidos érganos de control interno. En
consecuencia, todos estos servidores publicos pasarian a depender
jerarquicamente y funcionalmente de la secretaria de Contraloria y
Desarrollo Administrativo.'”

172 Idem.
173 Decreto que Reforma, entre otras, la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Publicos, publicada en el diario Oficial de la Federacion, el 24 de diciembre de 1996.
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En la exposicién de motivos el poder de reforma sefala como objetivo
que la dependencia encargada del control interno global podra
perfeccionar los mecanismos de supervision y vigilancia, para garantizar
el desempefno honesto, eficiente y responsable de los servidores
publicos de la Administracién Publica Federal.

Hasta este momento, hemos podido analizar que la intencion de
nuestros representantes nacionales en regular el comportamiento de
los servidores publicos y funcionarios de despacho no ha sido otro
mas que encausarlo en el camino de la honestidad, eficiencia, ética
y responsabilidad. No obstante, en el 2002 se publico la Ley Federal
de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos.™

Con la entrada en vigor del nuevo ordenamiento se establecié una
nueva etapa dentro del régimen de responsabilidades de los
servidores publicos federales.

Cabe destacar que, la promulgacion de este ordenamiento no abroga
la Ley Federal de Responsabilidades de 1982, sino mas bien tuvo
como objetivo separar las responsabilidades de caracter meramente
administrativas, de figuras juridicas como el juicio politico y la
declaracion de procedencia, mismas que son dirimidos por érganos
legislativos.

La Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los
Servidores Publicos, sefala en su articulo 7 que “Sera responsabilidad
de los sujetos de la ley ajustarse, en el desempeio de sus empleos,
cargos o comisiones, a las obligaciones previstas en ésta, a fin de
salvaguardar los principios de legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad
y eficiencia que rigen en el servicio publico.”

De lo anterior se interpreta materialmente que el poder de reforma
siempre ha considerado que la actividad que rige a los servidores

174 Publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 13 de marzo de 2002, en vigor a partir
del 14 de marzo de 2002.
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publicos debe estar conforme los principios de legalidad, honradez,
lealtad, imparcialidad y eficiencia. Es decir, el servidor publico debe
actuar conforme a derecho, ser honrado, leal, imparcial y eficiente
siempre en aras del bien comun, de la sociedad.

El articulo 8 establece las obligaciones; en la fraccion V sefala que
es obligacion del servidor publico “custodiar y cuidar la documentacion
e informacién que por razén de su empleo, cargo o comision, tenga
bajo su responsabilidad, e impedir o evitar su uso, sustraccion,
destruccion, ocultamiento o inutilizacién indebidos.” Lo anterior significa
que tienen la obligacion oficial de mantener la informacion de manera
confidencial o en secreto.

Por su parte la fraccién XVIII establece que el servidor publico debe
“denunciar por escrito ante la Secretaria o la contraloria interna, los
actos u omisiones que en ejercicio de sus funciones llegare a advertir
respecto de cualquier servidor publico que pueda constituir
responsabilidad administrativa en los términos de la Ley y demas
disposiciones aplicables.” Limita la denuncia por escrito y sélo ante
la Secretaria o la contraloria interna.

La fraccion XIX faculta al servidor publico a “proporcionar en forma
oportuna y veraz, toda la informacién y datos solicitados por la
institucion a la que legalmente le competa la vigilancia y defensa de
los derechos humanos.”

En el articulo 10 sefiala que “en las dependencias y entidades se
estableceran unidades especificas, a las que el publico tenga facil
acceso, para que cualquier interesado pueda presentar quejas o
denuncias por incumplimiento de las obligaciones de los servidores
publicos.”

Mas adelante establece que “la Secretaria establecera las normas y
procedimientos para que las quejas o denuncias del publico sean
atendidas y resueltas con eficiencia.”
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Finalmente el articulo 31 establece que “quedara a juicio de quien
resuelve disponer o no la suspension, destitucidon o inhabilitacion.”

Uno de los motivos para reformar el régimen de responsabilidades,
fue fortalecerlo con la finalidad de generar en la poblacién confianza
respecto de la actuacion de los funcionarios publicos, ya que su imagen
ha sufrido un marcado deterioro ante la sociedad civil.'"”®

En conclusion, la legislacion mexicana no ampara proteger los derechos
de los whistleblowers, la redaccién de la ley solo contempla como
supuesto que el denunciante sea ciudadano, las denuncias o quejas
solo se pueden realizar ante la Secretaria o contraloria interna y deja
al arbitrio la aplicacion de la sancion. No obstante, es tiempo que nos
planteemos la posibilidad de incorporar la figura de los whistleblowers
como mecanismos para mejorar nuestra enfermiza administracion
publica y por ende desarrollar nuestra democracia.

Al servidor publico o funcionario de despacho en lo particular y a la
burocracia en lo general, no debe vérsele como el mal inherente de
la administracién publica sino como parte fundamental para que el
Estado puede llegar a su fin ultimo que es el bienestar comun o social.

La implementacion de esta figura en democracias incipientes como
la nuestra traeria por un lado disminucién de la corrupcién y auxiliaria
a la transparencia y rendicion de cuentas y por el otro ante la ciudadania
mejoraria la imagen del servidor publico y funcionario de despacho.

Acceso a la informacion crediticia

En la justa por el acceso a la informacion no se encuentra solo la Ley
Federal de Transparencia y Acceso a la Informaciéon Publica

175 Exposicion de Motivos que Reforma y Adiciona Diversas Disposiciones de la Ley Federal de
Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos, de la Ley Federal de
Transparencia y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental y de la Ley Federal de
Procedimiento Administrativo, a cargo del Diputado Arturo Nahle Garcia, del Grupo Parlamentario
del PRD. Gaceta Parlamentaria, Camara de Diputados, nimero 17 11-I, de 14 de marzo de 2005.
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Gubernamental -que se refiere esencialmente, aunque no de manera
exclusiva, a la informacién publica- sino también otras leyes que regulan
una porcion del acceso a informacion de caracter privado. En efecto,
se trata de la Ley para Regular las Sociedades de Informacién Crediticia
publicada el 15 de enero del 2002 en el Diario Oficial de la Federacién.

El asunto no es menor ni accesorio, antes bien, trascendente y util
para todos los mexicanos y empresas que aspiran a tener crédito para
cualquier cosa. Después del error de diciembre de 1995, una de las
reacciones remediales para reactivar la entrega de créditos y minimizar
el riesgo bancario en este proceso fue la creacién de lo que se conoce
como Buré de Crédito. El destinado para personas fisicas surgié en
1996 bajo el nombre de Trans Unién de México, S.A. y dos anos
después nacio el destinado a personas morales o empresas bajo el
nombre de Dun & Bradstreet de México, S.A.

En estos afios, el Bur6 de Crédito ha tenido las mejores intenciones
con pésimos resultados desde la perspectiva de los usuarios de la
bancapor dos razones: primero, porque nacié al amparo de un permiso
discrecional de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico con
regulacion fragil, elastica y, por supuesto, también discrecional sin mayor
seguridad juridica; y segundo, porque para los usuarios el saber por
qué estaban en la lista negra del citado Bur6 era una interrogante
dificil de responder. Simple y sencillamente habia -y lo hay todavia
en algunos casos- una negativa en la asignacién de un crédito para
cualquier cosa bajo el argumento de que se registra un antecedente
negativo en el mencionado Bur6é de crédito. Tiempo después, el
solicitante rechazado pudo conocer -de alguna manera- la informacion
sobre su propio historial crediticio a través del pago de 100 pesos,
via un solo banco que ofrecia ese servicio y de la espera de tres meses
aproximadamente para el envio a casa de la informacién en cuestion.

Ahora, la Ley para Regular las Sociedades de Informacién Crediticia
viene a constituir un paso significativo en brindar acceso ciudadano
a la informacién privada (crediticia en este caso) y ofrece también la
certeza que solo puede garantizar la ley por las siguientes razones:
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Primero. Se constrifien los sujetos que pueden manejar y compilar
informacion financiera y crediticia de las personas a las entidades
financieras y empresas comerciales expresamente autorizadas por
la ley y solo datos expresamente autorizados por la misma. La norma
también obliga a las sociedades de informacion crediticia a introducir
medidas de seguridad para el control de los datos personales; establece
de igual forma requisitos de idoneidad para ser accionistas, asi como
candados para ser consejeros o directores a las personas que hayan
sido “condenadas por sentencia definitiva por delitos intencionales,
las inhabilitadas para ejercer el comercio o para desempenar un
empleo, cargo o comision en el servicio publico, o en el sistema
financiero mexicano, durante el tiempo que dure su inhabilitacion.”
Con esto se espera eliminar o reducir al menos el mercado negro de
los datos personales para fines de explotaciéon comercial que han
proliferado en México y en el mundo entero en los ultimos afnos.

Segundo. La Ley crea el derecho para los clientes y solicitantes de
crédito de solicitar su Reporte de Crédito Especial de “forma clara,
completa y accesible de tal manera que se explique por si mismo o
con la ayuda de un instructivo anexo, y enviarlo o ponerlo a disposicién
del cliente en un plazo de cinco dias habiles contado a partir de la
fecha en que la Sociedad hubiera recibido la solicitud correspondiente.
El Reporte de Crédito Especial debera permitir al cliente conocer de
manera clara y precisa la condicién en que se encuentra su historial
crediticio.”

Y esto es muy importante porque hoy en dia aunque es posible obtener
el historial crediticio, es complejo para cualquier persona entender qué
significa por el uso de tecnicismos y datos abreviados cuyo
significado no viene en el reporte y soélo los prestadores de servicios
saben de qué se trata. Por otra parte, también puede advertirse una
reduccién sustancial de los tiempos de entrega de la informacion que
permite la toma oportuna de decisiones por parte del cliente o
solicitante.
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Tercero. La ley retoma algunos aspectos importantes del derecho de
Habeas Data y otorga la prerrogativa parcial al cliente o solicitante
no solo para acceder sino, en su caso, rectificar los errores de la
informacion contenida en los registros, mediante el procedimiento de
reclamacion, que debe ser sustanciado en un plazo no mayor de 30
dias, lo que hoy es practicamente imposible porque el unico que puede
corregir esa informacion es la entidad bancaria o financiera tras un
largo via crucis que debe hacer el cliente ante diversas oficinas y sin
ninguna seguridad de que, aunque le asista la razén, los cambios en
los registros se lleven a cabo, en virtud de la peligrosa discrecionalidad
imperante.

Cuarto. La ley introduce la gratuidad de los servicios para obtener
informacioén crediticia sobre uno mismo cada doce meses, siempre
y cuando medie, por supuesto, solicitud al respecto de por medio. Esto
permitira que el control de la informacion pase de la entidad financiera
al cliente o solicitante, circunstancia que permitira ver en forma practica
como el derecho de acceso a la informaciéon mejora la calidad de vida
de las personas.

El reto, como siempre, sera socializar el conocimiento sobre esta nueva
herramienta legal que los clientes y solicitantes de crédito tendran en
su beneficio.

Cabe esperar que esta ley junto con algunas otras sobre la
transparencia de las instituciones financieras constituyan una via para
mejorar no sdlo los servicios financieros, sino, sobre todo, los flujos
informativos que hoy carecen de métodos democraticos de expresion.

El Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e
Informatica (INEGI)

Las oficinas de estadisticas y censos nacionales son instituciones de
importancia capital en el mundo, tanto para materializar el derecho
a la informacién del publico como para la toma de decisiones en materia
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de politica y economia. En general, los criterios que se observan son
la confiabilidad y la credibilidad publica. Estas improntas solo se
obtienen cuando existe autonomia y sistemas de verificacion
externos, lo que en México no existe todavia, circunstancia que permite
politizar resultados de censos y estudios y en lo posible, desnaturalizar
el sentido de la veracidad en los datos de interés publico. Vayamos
a los argumentos que brindan sustento a esta afirmacion.

El Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica (INEGI)
es una dependencia desconcentrada de la Secretaria de Hacienda,
conforme a lo dispuesto en el art. 33 de la Ley de Informacion
Estadistica y Geografica; es decir, se trata de un érgano que solo posee
independencia en aspectos formales, pero no en las cuestiones
sustantivas respecto de la Secretaria de Hacienda, en la medida en
que:

a) Eldirector del INEGI es nombrado libremente por el Presidente
de la Republica, mediante el secretario de Hacienda.

b) El director del INEGI puede ser removido a discrecion por el
Presidente de la Republica, con el argumento de “pérdida de
confianza”.

c) EIINEGI carece de auditores externos que permitan validar las
técnicas observadas en estudios, censos y encuestas, asi como
el vaciado correcto de resultados oficiales.

d) El INEGI carece de autonomia presupuestal y de un servicio
civil de carrera.

e) Carece de parametros legales de comparacion internacional
de los censos, ya que la unica garantia de la comparabilidad
internacional de los resultados del censo es “fundamentalmente
a su periodicidad, con relacion a otros paises”, segun lo dispone
el art. 9, fraccion iii, de la citada ley.

La experiencia que ofrece el derecho comparado para garantizar
credibilidad y confiabilidad en las cifras oficiales camina por senderos
distintos del caso mexicano.
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En Alemania, por ejemplo, la Oficina Central de Estadisticas cuenta
con un Comité de Asesoria y Seguimiento Estadistico, integrado por
el comisionado federal para la Proteccion de Datos, un representante
de las principales asociaciones comunitarias, siete representantes del
comercio y de la industria y uno de las asociaciones sindicales, dos
representantes de institutos de economia aplicada y dos de
diferentes universidades.

En Espana, el Instituto Nacional de Estadistica es un organismo
autéonomo, con personalidad y juridica propias. El director es nombrado
por el gobierno, pero cuenta con un Consejo Superior de Estadistica,
con tareas de evaluacion y supervision, la mitad de cuyos miembros
deben pertenecer a organizaciones sindicales y empresariales y demas
grupos e instituciones sociales asi como centros universitarios
especializados.

En Israel, la Oficina Federal de Estadisticas es un érgano auténomo,
cuyo director es nombrado por el gobierno, aunque solo puede ser
destituido por causa justificada y prevista en la ley. Tiene ademas un
Consejo Publico de Estadisticas, con amplisimas funciones auditoras,
integrado por representantes del Estado, universidades y expertos en
estadistica.

La reforma legal que conduzca a la autonomia del INEGI no sdlo es
un imperativo social, sino un compromiso hasta hoy incumplido por
parte de los presidentes de la Republica. El Presidente Ernesto Dedillo
en su momento se comprometié en el Plan Nacional de Desarrollo
1995-2000 a que:

“El Ejecutivo Federal expresa su compromiso de proponer y adoptar
medidas efectivas para cumplir, oportuna y suficientemente con el
derecho a la informacion. El gobierno de la Republica ofrecera
asiduamente la informacién econdmica y social, generada por el Estado,
que permita a la ciudadania el analisis, seguimiento y evaluacion de
las politicas publicas. En este sentido, se propone promover las reformas
legales para dotar de autonomia plena al INEGI.”
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Un sexenio después, las cosas siguen exactamente igual. El presidente
Vicente Fox ha hecho de la herencia institucional del PRI no un gobiemo
de cambio, sino un cambio de gobierno que persiste en seguir utilizando
los instrumentos del poder del régimen priista para engafar y manipular
la informacion publica. En efecto, el programa comunicacional bautizado
“Buenas noticias” consiste en medias verdades y en mentiras
completas. Existen elementos que permiten sustentar esta afirmacion.
Diversas afirmaciones hechas por el Presidente tuvieron como base
la informacion del INEGI. El uso politico del INEGI no es una idea
inédita, por supuesto, del sefor Fox, sino producto del sistema politico
mexicano.

El control de este instrumento de informacion publica es de
importancia capital. Los datos que arrojan las estadisticas representan
una herramienta indispensable para la toma de decisiones que
proporcionan al gobierno, a los sectores econémicos, nacionales e
internacionales, sociales y a las personas en general una radiografia
sobre la situacion econémica, demografica, social y ambiental de un
pais.

La vinculacion organica del INEGI al gobierno federal y particularmente
a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico no ha sido el mejor
mensaje sobre los productos que esta institucion puede ofrecer a la
sociedad.

El ex presidente Vicente Fox convencido de que la estructura normativa
del INEGI era aberrante, se comprometié como presidente electo, en
su sexto compromiso frente al pais, a que los mexicanos “puedan
evaluar el desempefo del quehacer publico y el desarrollo del pais,
dotaremos de mayor autonomia a instituciones como el INEGI y
facilitaremos el acceso a la informacion de interés publico. Ademas,
introduciremos la normatividad correspondiente a fin de que la
informacion e indicadores que publican organizaciones e instancias
publicas, sean tomados y analizados con criterios internacionales.”
Tampoco hizo cambio alguno.
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Desde hace tiempo, la participacion de consejos con actividades
directas en el procesamiento y captura de la informacion estadistica,
provenientes de la iniciativa privada, de la universidad, de los centros
de investigacién y de los sindicatos, se ha convertido en una tendencia
creciente en las democracias consolidadas y particularmente
emergentes por dos razones: a) para evitar la politizacion de estas
instituciones, y b) para dotar altos niveles de percepcion de
imparcialidad y promover el uso cada vez mayor de criterios
internacionales de comparacion.

Los mas altos valores de los datos estadisticos, por su peculiar
naturaleza -pues sirven de base, ademas, para los indicadores de los
organismos internacionales- residen en su legitimidad y credibilidad.
Esos atributos la naturaleza juridica del INEGI los ha aniquilado de
origen. ¢ Puede pedirse a los mexicanos que sigan confiando en los
productos del INEGI como un acto de fe o ya es tiempo de iniciar esa
pequena, pero vital reforma para saber por fin las verdades
verdaderas de México?

Y es que el actual estatuto juridico del INEGI genera preguntas como
las siguientes: ;Basta formular un acto de fe en la buena y
desinteresada disposicién de los directivos del INEGI en la formulacién
de las cifras oficiales para garantizar la confiabilidad e imparcialidad
de la informacién oficial? ;No sera posible alterar los datos oficiales
para favorecer, por ejemplo, a gobiernos de los Estados no priistas
en las asignaciones presupuestales previstas en el articulo 2 de la
Ley de Coordinacion Fiscal, que establece que 45.17 por ciento de
las participaciones federales debe aplicarse en proporcion directa al
numero de habitantes, segun la informacién proporcionada por el
INEGI? ¢No sera factible corregir los datos oficiales del INEGI para
efectos de promocion politica en el pais y buscar recursos
econdémicos en el extranjero? En suma, ¢ por qué debemos creer en
el manejo correcto, transparente y aséptico de los datos oficiales si
no hay criterios legales obligatorios de comparacion internacional, ni
la manipulacién informativa constituye una infracciéon explicita de la
Ley de Informacion Estadistica y Geogréfica? En este aspecto es
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necesario iniciar un profundo proceso de reforma juridica, de tal suerte
que se imprima certeza y veracidad a la informacion estadistica del
Poder Ejecutivo Federal.

La autonomia del INEGI

Finalmente, después de una larga travesia el INEGI ha sido dotada
de la autonomia constitucional que impactara positivamente en la
confiabilidad de sus datos, a la luz de las siguientes consideraciones
que incluye la reforma presentada en el 2005 y aprobada por las dos
camaras del H. Congreso de la Unidn y la mayoria de las legislaturas
locales en el 2006:'®

1. Otorga al Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e
Informatica, el caracter constitucional de “organismo con
autonomia de gestion y presupuestaria, personalidad juridica
y patrimonio propios, encargado de la informacién estadistica
y geografica del pais y del registro histérico de las estadisticas
nacionales, y de garantizar el acceso oportuno de dicha
informacion a los demas érganos del Estado y a los ciudadanos,
en los términos y condiciones que establezca la ley
reglamentaria.”

2. Sujeta la funcion estatal del INEGI a los principios rectores de
“legalidad, independencia, imparcialidad, objetividad y veracidad.”

3. Constituye al INEGI “por un Consejo Técnico formado por siete
integrantes, quienes seran designados mediante el voto de las
dos terceras partes de los miembros presentes de la Camara
de Diputados o, en los recesos de ésta, de la misma mayoria
de la Comision Permanente del Congreso de la Unién, a
propuesta del Presidente de la Republica.”

4. Con relacion a los integrantes del Consejo Técnico, estipula que
la Ley establecera los requisitos que deben reunir para su
designacion, “duraran en su encargo cinco afos, podran ser

176 Iniciativa con Proyecto de Decreto porel que se Reforma el Articulo 26 de la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos para otorgarle autonomia juridica y de gestion financiera al
Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informacién (INEGI) del 1 de marzo de 2005.
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reelectos por una sola vez y solo podran ser removidos de sus
funciones en los términos que establezca la ley reglamentaria”.

5. Da al INEGI “la direccién y organizaciéon de los servicios
nacionales de Informatica”, lo faculta como “érgano de consulta
en materia socioeconémica” y como “rector de las politicas de
recopilacion de datos estadisticos oficiales de todas las
entidades del sector publico.”

6. Faculta al INEGI para coordinar “conforme a las bases que
establezca la ley reglamentaria, la participacion y colaboracién
de las entidades federativas y municipios”, asi como para
promover “la colaboracién en el ejercicio de sus funciones de
los particulares y los grupos sociales interesados.”

7. SefRala la obligacion del Instituto de “publicar periédicamente
los resultados de sus investigaciones estadisticas” y de “remitir
anualmente a los Poderes de la Uniéon sus Informe de
Actividades.”

8. Faculta a las Camaras del Congreso de la Unidén, o a sus
Comisiones, para requerir la comparecencia de los miembros
del Consejo Técnico del INEGI, “en los términos que disponga
la Ley.”

Texto de la Reforma

Se agregan los parrafos quinto, sexto, séptimo y octavo al articulo
26 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, para
quedar como sigue:

Articulo 26. (se mantiene lo establecido en los parrafos 1 al 4,
poniéndole inciso A)

A. El Estado organizara un sistema de planeacién democratica del
desarrollo nacional que imprima solidez, dinamismo, permanencia
y equidad al crecimiento del a economia para la independencia y
la democratizacion politica, social y cultural de la Nacién.
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Los fines del proyecto nacional contenidos en esta Constitucién
determinaran los objetivos de la planeacion. La planeacion sera
democratica. Mediante la participacion de los diversos sectores
sociales, recogera las aspiraciones y demandas de la sociedad para
incorporarlas al plan y los programas de desarrollo. Habra un plan
nacional de desarrollo al que se sujetaran obligatoriamente los
programas de la administracién publica federal.

La ley facultara al Ejecutivo para que establezca los procedimientos
de participacion y consulta popular en el sistema nacional de
planeacién democratica, y los criterios para la formulacién,
instrumentacién, control y evaluacion del plan y los programas de
desarrollo. Asimismo, determinaran los 6rganos responsables del
proceso de planeacion y las bases para que el Ejecutivo federal
coordine mediante convenios con los gobiernos de las entidades
federativas e induzca y concierte con los particulares las acciones
a realizar para su elaboracién y ejecucion.

En el sistema de planeacién democratica, el Congreso de la Unién
tendra la intervencion que senale la ley.

B. El Estado tendra un organismo con autonomia de gestién y
presupuestaria, personalidad juridica y patrimonio propios, encargado
de la informacion estadistica y geografica del pais y del registro histérico
de las estadisticas nacionales, y de garantizar el acceso oportuno de
dicha informacion a los demas 6rganos del Estado y a los ciudadanos,
en los términos y condiciones que establezca la ley reglamentaria. En
el ejercicio de esta funcién estatal seran principios rectores la legalidad,
independencia, imparcialidad, objetividad y veracidad.

El organismo que se establezca al efecto se denominara Instituto
Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica. Sera constituido
por un Consejo Técnico formado por siete integrantes, quienes seran
designados mediante el voto de las dos terceras partes de los
miembros presentes de la Camara de Diputados o, en los recesos
de ésta, de la misma mayoria de la Comision Permanente del
Congreso de la Unién, a propuesta del Presidente de la Republica.
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La ley establecera los requisitos que deben reunir los integrantes
del Consejo Técnico para su designacion quienes duraran en su
encargo cinco anos, podran ser reelectos por una sola vez y solo
podran ser removidos de sus funciones en los términos que
establezca la ley reglamentaria.

El Instituto se encargara de |a direccién y organizacién de los servicios
nacionales de Informatica; contara con las facultades que le atribuya
la ley como érgano de consulta en materia socioeconémica y como
rector de | as politicas de recopilacion de datos estadisticos oficiales
de todas las entidades del sector publico; coordinara, conforme a las
bases que establezca la ley reglamentaria, la participacion y
colaboracion de las entidades federativas y municipios, y promovera
la colaboracién en el ejercicio de sus funciones de los particulares y
los grupos sociales interesados.

El Instituto tendra la obligacién de publicar periédicamente los
resultados de sus investigaciones estadisticas, y debera remitir
anualmente a los Poderes de la Unién su Informe de actividades.
Los miembros de su Consejo Técnico podran ser requeridos a
comparecer ante las Camaras del Congreso o sus Comisiones, en
los términos que disponga la Ley.

La Loteria Nacional

La Loteria Nacional para la Asistencia Publica constituye una de las
instituciones publicas que permiten financiar actividades de promocién
politica del poder ejecutivo, particularmente -aunque no en forma
exclusiva o limitativa- en el ambito periodistico.

En buena parte del mundo democratico 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 ajenos al bien comun. El problema principal no reside
en el hecho de que se utilicen los ingresos obtenidos por las cuantiosas
ventas de billetes de loteria en todo el pais para propdsitos de utilidad
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politica del presidente de la republica, 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 instrumentos de poder que ayudan a explicar la reproduccion
del statu quo y su correspondiente establishment, razén por la cual
merece ser reflexionado en su sentido mas profundo. Existe, por
supuesto, un conjunto de argumentos que permite validar las
afirmaciones que aqui se sostienen. Veamos.

Primero, en los Estados democraticos de derecho, las loterias publicas
tienen como maxima autoridad a una Comisién o Junta Directiva
integrada por ciudadanos en forma plural. En efecto, asi por ejemplo,
el articulo 5, fraccion 9-5 de la Ley Estatal de la Loteria de Nueva
Jersey, Estados Unidos, prescribe que: “La Comisién (Estatal de la
Loteria) estara integrada por el tesorero del Estado y seis miembros
del publico, todos ellos ciudadanos y residentes del Estado, quienes
seran nombrados por el Gobernador por acuerdo del Senado. No mas
de tres de los seis miembros que representan al publico podran ser
miembros del mismo partido politico.”

En México, también 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 Organica de la Loteria Nacional para la Asistencia Publica
a la letra dice: “La Junta Directiva estara integrada por seis miembros
y sera presidida por el titular de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico, siendo los demas integrantes los titulares de las secretarias
de gobernacion, de programacion y presupuesto y de salubridad y
asistencia y dos personas designadas por el presidente de la Republica,
una de las cuales fungira como director general.” En suma, se puede
advertir que la unica voz representada en la Junta Directiva de la Loteria
Nacional es la del presidente de la Republica, pues todos y cada uno
de los miembros de la Junta Directiva son nombrados y removidos
libremente por el titular del poder ejecutivo.

Segundo, en los Estados democraticos de derecho los fines para los
que estan destinados los ingresos obtenidos mediante la loteria estan
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taxativamente previstos en la ley. En el Reino Unido, por ejemplo, la
Ley de Loteria de 1998 establece que los recursos recibidos deben
destinarse a buenas causas, a saber: educacion, salud, medio ambiente
y el sector nuevas oportunidades, que incluye investigacion cientifica
y proyectos municipales. Cada uno de los sectores tiene una fundacion
que vigila el correcto uso de los recursos de la loteria.

Ademas, en todos los casos una consulta con organizaciones de la
sociedad civil y sectores productivos precede la aplicaciéon de recursos
a proyectos especificos.

En Nebraska, Estados Unidos, la Ley Estatal de la Loteria prescribe
que los ingresos devengados una vez pagados los premios y los gastos
de administracion, deben ser depositados a la Fundacion para la
Innovacion Educativa, la Fundacion para la Asistencia del Uso de los
Deshechos Sdlidos, la Fundacion para el Desarrollo Ecoldgico de
Nebraska y la Fundacion para la Asistencia de Jugadores Compulsivos.

Por el contrario, en México el articulo 2 de la Ley Organica de la Loteria
Nacional para la Asistencia Publica con todo desparpajo sostiene: “El
objeto del organismo es apoyar econémicamente las actividades a
cargo del Ejecutivo Federal en el campo de la asistencia publica,
destinandose a ese fin los recursos que obtenga mediante la
celebracién de sorteos con premios en efectivo. Dichos recursos, una
vez deducidos el monto de los premios, reintegros y gastos de
administracion, asi como el importe que se asigne para formar e
incrementar las reservas y garantias a que se refiere esta ley, seran
enterados a la Tesoreria de la Federacion 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 republica pueda
eventualmente destinar recursos destinados a salvar de la quiebra a
periédicos afines, recompensar a periodistas, diputados y funcionarios
leales, pasando por el estimulo a fundaciones y asociaciones con
intereses politicos compatibles hasta financiar campanas publicitarias.
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El anico limite es, a final de cuentas, la imaginacion del presidente
de la republica.

Pese alo previsto en el articulo 2 de la Ley en cuestién sobre la fuente
de ingresos de la Loteria Nacional, el presidente de la republica no
ha tenido empacho en proveerle una fuente alterna de ingresos al
incluir a este organismo en el Presupuesto de Egresos de la Federacién
con casi mil millones de pesos para 1999.

Tercero, en los Estados democraticos de derecho, los funcionarios
de la loteria o sus familiares estan impedidos legalmente para comprar
billetes de loteria o recibir premios.

En Nueva Jersey, el articulo 5, fraccién 9-16 prescribe textualmente que:
“Ningun billete o cachito podra ser comprado ni un premio sera pagado
a cualquiera de las siguientes personas: cualquier funcionario o empleado
de la division o cualquier esposa, hijo, hija, hermano, hermana o pariente
que viva en la misma casa de las personas arriba citadas.”

En México, la Ley organica de la Loteria Nacional no prevé ninguna
limitacion al respecto, por lo que es perfectamente legal, conforme a
su Ley organica, que empleados o funcionarios de la Loteria Nacional
puedan ser beneficiarios de premios o reintegros.

Cuarto, en los Estados democraticos de derecho, las loterias publicas
estan sujetas a exhaustivas auditorias para vigilar el uso correcto de
los recursos economicos administrados, ademas de las habituales
auditorias internas. En Texas, por ejemplo, la Ley Estatal de la Loteria
dispone en el articulo 466.017 que:

“El director ejecutivo debera contratar a un contador publico
certificado para conducir una auditoria independiente para cada
ano fiscal de todas las cuentas y transacciones de la loteria.

El contador publico certificado debera presentar el reporte al director
ejecutivo, a la Comision, al Gobernador, al Contralor del Estado y
a la Legislatura.”
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En México, la Ley organica de la Loteria Nacional para la Asistencia
Publica no prevé ningun tipo de control, ni auditoria interna, ni mucho
menos auditoria externas, ampliando asi las posibilidades legales, pero
ilegitimas, del presidente de la republica para una disposicion
confidencial de los recursos de la loteria en pro de su propia formacion
politica.

El asunto es mucho mas complicado en el pais, pues inciuso aceptando
que la propia Loteria Nacional tenga, sin que la ley lo obligue, una
contraloria 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 solo con la transparencia informativa derivada de un mandato
de ley sera posible terminar con la corrupciéon que florece en la
oscuridad y en el secreto.

Por otro lado, hay que sefalar que la Loteria Nacional para la Asistencia
Publica se encuentra dentro del proyecto de presupuesto de egresos
presentado por el presidente de la Republica a la Camara de Diputados.
Las preguntas clave que toda Loteria del Estado en un Estado
democratico debe responder son: ; Hacia dénde va el dinero? ;Quiénes
fueron los beneficiarios? ;Qué programas se sostienen con recursos
de la Loteria Nacional? ;Qué cantidades especificas fueron
destinadas a tada uno de ellos? ;Cuales fueron y por qué los criterios
de asignacién de recursos? ;Qué resultados han aportado a la
sociedad los programas o proyectos financiados por la Loteria
Nacional? ; Cémo evitar que haya una doble financiacién de la Loteria
Nacional, por un lado, la derivada del presupuesto de egresos de la
federacion y, por otro, la establecida en el articulo 2 de la Ley Organica
de la propia Loteria Nacional que taxativamente establece que deben
descontarse de los ingresos por concepto de billetes los “gastos de
administracion” de la institucion? ;Cémo justificar que los recursos
de la sociedad financien a una empresa publica que en la experiencia
comparada y en la nacional tienen sus propias utilidades? ;No es
éticamente incorrecto establecer una amplia financiacién para la Loteria
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Nacional sin que la sociedad sepa a dénde van los recursos destinados
a la “asistencia publica”? ¢;Por qué en otros paises como Estados
Unidos y el Reino Unido son necesarios tan solo 80 funcionarios en
promedio y en México se requieren 251, de jefes de departamento
hasta director general, para desarrollar las mismas tareas? ;Cémo
conciliar el proyecto de un gobierno transparente y abierto con la
reproduccién idéntica de las formas y modos de 71 afos de los
gobiernos priistas? ; Cémo garantizar que de ahora en adelante los
casi cinco mil millones de pesos de ingresos que obtiene la Loteria
Nacional, segun la memoria 1994-2000, no seran destinados, en
su totalidad o en parte, a complementar los 237 millones de pesos
solicitados por la presidencia de la republica para gastos de publicidad
y promocién de las obras del gobierno?

Ese es un tema que el derecho debe legislar para darle certeza a la
sociedad sobre el buen destino de los recursos publicos.
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Capitulo IV

Estado de la cuestion en materia
de archivos publicos

Nivel Estatal

El derecho de acceso a la informacién publica pasa por dos
herramientas juridicas imprescindibles, la ley de archivos publicos y
la ley de proteccién de datos personales o de autodeterminacion
informativa o también denominada de Habeas Data.

En el hemisferio, se ha puesto de relieve el tema de acceso a la
informacion publica y se ha dejado para un segundo momento cualquier
otra normatividad por considerarla como parte de otro proceso
legislativo. Se trata, por supuesto, de un error lamentable que denota
la ausencia de comprension de que el derecho de acceso a la
informacioén publica requiere una normativa de archivos publicos y otra
de proteccién de datos personales para vivir. Es importante reiterar
que unaley de acceso a la informacion por si sola, o una ley “huérfana”,
como ha sefalado Tom Blanton,"” es solo el primer paso para constituir
un sistema normativo que permita el derecho a saber. Y no es una
frase sin sentido; antes bien, cabe recordar que la ley de acceso a
la informacién publica carece de sentido sin estos dos cuerpos
normativos.

177 Reunién hemisférica convocada por el Interamerican Dialogue en Buenos Aires, 2003.
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Por lo que concierne especialmente a los archivos publicos, hay que
decir que se trata de una asignatura pendiente y urgente para dar
sentido a un derecho de acceso a la informacion publica eficaz. Sin
archivos publicos, una ley de acceso a la informacién se queda solo
en un buen propdsito. Es verdad que las leyes de archivos requieren
combinar los conocimientos archivisticos e histéricos de naturaleza
empirica con imaginacion juridica, de suerte que la ley de archivos
responda a un sistema integral de acceso a la informacion. Se ha dicho
que la ley de archivos es la garantia de futuro del acceso; pero lo es
también para organizar el pasado de manera gradual, pero efectiva
a través de uso adecuado de la tecnologia que permite trabajar a un
mismo tiempo en el presente y en el futuro, pero también en organizar
y preservar el pasado.

A continuacién se analizan las leyes estatales de Archivos, emitidas
entre 1957 y 1992. Cabe destacar que todas son anteriores a la Ley
Federal de Transparencia y Acceso a la informaciéon Publica, por lo
que solo plantean el acceso a los archivos histéricos. Ademas 19
estados no emitieron ley alguna.

Aguascalientes

La Ley del Sistema Estatal de Archivos establece la estructura del
Sistema Estatal de Archivos esta integrado por un Consejo Estatal
de Archivos, por un Organo de Regulacion y por los Comités Técnicos.

Campeche

La Ley del Archivo General del Estado de Campeche establece como
organo fiscalizador al Archivo General del Estado el cual es un 6rgano
desconcentrado de la Secretaria de Gobierno de la Administracion
Puablica del Estado de Campeche.

Chiapas

La Ley del Sistema Estatal de Archivos de Chiapas establece como
6rgano fiscalizador al Sistema Estatal de Archivos. El sistema estatal
de archivos se integra por el Consejo Estatal de Archivos, el Archivo
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General del Estado, los comités técnicos y los archivos administrativos
e historicos existentes en el estado.'

Guerrero

La Ley del Sistema Estatal de Archivos del Estado de Guerrero
establece como érgano regulador al Sistema Estatal de Archivos
(mecanismo de coordinacién) a cargo de la Secretaria de Desarrollo
Administrativo y Control Gubernamental y sus principales funciones
son la de proteccion y rescate de los archivos publicos y privados; la
homogeneizacion de los archivos en el Estado y el reforzamiento de
los servicios documentales y archivisticos.'

Jalisco

La Ley que Regula la Administracion de Documentos Publicos e
Historicos del Estado de Jalisco. El Sistema Estatal de Documentacion
y de Archivos Publicos, no es propiamente una entidad, sino un
mecanismo de coordinacion.

Michoacan

La Ley de Archivos Administrativos e Histéricos del Estado de
Michoacan De Ocampo y sus Municipios establece como 6rgano
regulador al Sistema Estatal de Archivos de Michoacan; sin embargo
no es propiamente una entidad, sino un mecanismo de coordinacién.

Nayarit

La Ley de Proteccion y Conservacién de Archivos del Estado de Nayarit
establece como drgano regulador al Archivo General del Estado, no
establece sus funciones ni su estructura.

Puebla

La Ley que crea el Archivo General del Estado y la Biblioteca Publica
del Estado de Puebla establece como érgano fiscalizador al Archivo
General del Estado. Las facultades del Archivo General del Estado

178 Articulo 6 de la Ley del Sistema Estatal de Archivos de Chiapas.
179 Articulo 3 de la Ley del Sistema Estatal de Archivos del Estado de Guerrero.
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sera una Dependencia de la Secretaria de Cultura y tendra las
secciones que sean necesarias para cumplir sus objetivos se
encuentran establecidas en el articulo 2.

Quintana Roo

La Ley del Sistema Estatal de Archivos de Quintana Roo establece
como érgano fiscalizador al Sistema Estatal de Archivos integrado por
un Consejo Estatal de Archivos, integrado por los Oficiales Mayores
de los tres poderes del Gobierno del Estado; por un Comité Técnico
de Administracién de Documentos y Archivos, integrado por los
responsables del Archivo General del Estado; los responsables de
los Archivos Administrativos e Historicos de los Poderes Legislativos
y Judicial Estatal, y por representantes de los archivos municipales;
por un coordinador y promotor del Sistema Estatal de Archivos que
mantendra relaciones permanentes con los archivos administrativos
e histéricos permanentes de los tres poderes del Gobierno Estatal y
con los Archivos Municipales, asi como con los Archivos Privados que
se incorporen al sistema, que sera designado por el titular responsable
del Archivo General del Estado; por todas las unidades de archivos
de los Gobierno Estatal y Municipales, asi como aquellos archivos
privados que por su importancia histdrica lo ameriten y lo soliciten.'®

Tabasco

La Ley que crea el Sistema Estatal de Archivos de Tabasco establece
el Sistema Estatal de Archivos como mecanismo de coordinacion. El
Sistema Estatal de Archivos de Tabasco esta integrado por un Consejo
Estatal de Archivos; un Organo Coordinador; un Comité Consultivo
de Archivos y por los Archivos, tanto Administrativo como Histdricos,
de los tres poderes del Estado, en lo aplicable, asi como de los
Ayuntamientos del Estado de Tabasco.™

Tlaxcala
La Ley de Archivos del Estado de Tlaxcala establece como érgano

180 Articulo 6 de la Ley del Sistema Estatal de Archivos de Quintana Roo.
181 Articulo 7 de la Ley que crea el Sistema Estatal de Archivos de Tabasco.
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fiscalizador al Poder Ejecutivo, el Archivo General del Estado, Archivo
General del Congreso y Archivo General del Poder Judicial.

Veracruz _

La Ley numero 71 de Documentos Administrativos e Histoéricos del
Estado Libre y Soberano de Veracruz-Llave establece al Archivo
General del Estado como érgano regulador. La Ley no le atribuye
facultades extraordinarias. Juridicamente, el Archivo General es un
o6rgano publico desconcentrado, dependiente de la Secretaria
General de Gobierno.'®

Yucatan

La Ley del Sistema Estatal de Archivos de Yucatan seinala al Sistema
Estatal de Archivos como 6rgano regulador. El Sistema Estatal de
Archivos de Yucatan quedara integrado por un Consejo Estatal de ™
Archivos, formado por representantes de los tres poderes del Estado,
que sera la maxima autoridad del sistema y el cual debera formular
los proyectos de reglamentos de la presente Ley; un Organo
Coordinador y Promotor del Sistema Estatal de Archivos que mantendra
relaciones permanentes con los archivos administrativos e histéricos
de los tres Poderes del Gobiemno Estatal y con los Archivos Municipales,
asi como con los archivos privados y demas que se incorporen al
sistema. El Archivo General del Estado funcionara como Organo
Coordinador del Sistema Estatal; un Comité Técnico Auxiliar que
funcionara como una dependencia del Archivo General del Estado y
se integrara en la forma que establezca su reglamento; por todas las
unidades de archivo de los gobiernos Estatal y Municipales, asi como
aquellos archivos que, por su importancia histérica, lo ameriten y lo
soliciten.'®

En México se han dado algunos pasos importantes en esta materia,
como lo atestigua la aprobacion de distintas normativas estatales en
materia de archivos publicos, pero quedan por delante varios desafios.

182 Articulo 20 de la Ley numero 71 de Documentos Administrativos e Histéricos del Estado
Libre y Soberano de Veracruz-Llave.
183 Articulo 8 de la Ley del Sistema Estatal de Archivos de Yucatan.
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Primero, debe quedar claro que los archivos publicos son la herramienta
prima del acceso a la informacion publica.

Segundo, los archivos publicos en México deben ser legislados en
plena armonia con las leyes de acceso a la informacién aprobadas
para crear un sistema de apertura informativa y no como departamentos
estancos sin conexién entre las dos legislaciones.

Tercero, deben tomarse los estandares internacionales ajustados a
la experiencia mexicana para plasmar en la norma juridica la mejor
solucién posible para que archivos y acceso a la informacién den como
resultado una ampliacién efectiva y duradera del derecho a saber.

Es evidente que con la entrada en vigor de las Leyes de Acceso a
la Informacién Publica se ha iniciado en México un proceso de apertura
por parte del Estado mexicano. Uno de los aspectos a evaluar ha sido
lo referente a la Ley de Archivos Publicos. Esta materia cada vez esta
cobrando mas importancia.

No en balde el archivo publico es la memoria colectiva y documentada
(en cualquier formato) la que representa gran parte del patrimonio
cultural, el cual expone la evolucién del pensamiento, su configuracién
y sus logros. La importancia de custodiar, sistematizar, conservar el
testimonio documental de la Nacién amerita la elaboraciéon de una
ley que sustituya las normas inferiores, decretos, acuerdos o
reglamentos autonomos, que actualmente rigen en nuestro pais en
materia de archivos.

Los estudios en materia archivistica, que en un principio consideraron
a los documentos exclusivamente desde un punto de vista juridico,
con valor probatorio, han evolucionado para otorgarles otros valores
testimoniales de indole cientifico, histérico y politico. Como fuente de
informacién, los documentos de archivo son manifestacion de la
actuacion del Estado, facilitan y transparentan la toma de decisiones
constituyendo un fundamento para la investigacion.
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La preocupacioén por proteger este patrimonio no es una ocurrencia
o iniciativa nacional. Habria que senalar que se ha plasmado en
diversos instrumentos internacionales, tales como la Convencion de
la Haya de 1954 para la proteccion de los bienes culturales en caso
de conflicto armado y la Convencion de la UNESCO de 1970, sobre
las medidas que deben adoptarse para prohibir e impedir la importacion,
la exportacién y la transferencia de propiedad ilicitas de bienes
culturales.

La UNESCO también ha emitido recomendaciones sobre el resguardo
y conservacion de las imagenes en movimiento (1980); sobre la
salvaguardia de la cultura tradicional y popular (1989) y para proteger
el patrimonio cultural en peligro como consecuencia de catastrofes
naturales o provocadas por los seres humanos (1996) por citar algunas
de ellas.

La integridad del patrimonio documental se ha convertido en una
preocupacion internacional, sobre todo a partir del Programa de 1992
de aquel organismo internacional, denominado Memoria del Mundo,
con la intencién de hacer conciencia del lamentable estado de los
archivos, bibliotecas, museos y otros lugares de custodia documental.

No es facil crear un modelo univoco de validez universal, pero si es
deseable contar con elementos que no pueden estar fuera de una
ley de archivos publicos a la luz de la experiencia comparada y de
la muy reciente evolucién del derecho a saber en México.

Por tanto, al revisar la doctrina en la materia de Archivos Publicos
podemos determinar cuales son los rubros fundamentales y los
parametros minimos que debe cubrir una ley en la materia con lo que
se persigue, a saber de manera enunciativa:

1. Identificar evidentemente los rubros fundamentales que debe
contener toda ley en materia de Archivos Publicos.

2. Integrar los parametros minimos a efecto de sistematizar los
valores que deben prevalecer en toda ley que se precie de ser
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un instrumento que resuelva problemas concretos. De nada sirve
una ley formalmente ideal si no es posible armonizarla con el
derecho de acceso a la informacién que se esta creando en el
pais.

3. Elaborar el modelo de ley una vez identificados los dos rubros
anteriores, tomando en cuenta que deberia existir un organismo
constitucional autonomo susceptible de emitir lineamientos en
los tres poderes constitucionales y los otros organismos
auténomos, separando el Archivo General de la Nacion de la
Secretaria de Gobernacién para dotarle de los recursos y de
la autonomia que hoy carece.

Dentro de la determinacion inicial los puntos que se comenzaran a
analizar y definir son los que a continuacién se enuncian como minimos
0 puntos de partida:

Procesos

Es importante determinar cuales seran los procesos de instrumentacion
de la Ley de Archivos. En los casos de los Estados de Campeche y
Distrito Federal se establecen capitulos especiales en donde
aparece claramente determinada la forma en como se debera
implementar esta area, de suerte que estas normativas son
amigables para la eventual aprobacién de una ley de archivos publicos.

Clasificacion

Como es de conocimiento amplio, la inmensa mayoria de las leyes
locales y la federal en materia de acceso a la informacién publica
cuentan con 6rganos garantes de la ley en la materia. Es deseable
que este 6rgano que ostenta una autonomia (en unos casos
constitucional y en otros, derivada de la ley) sea el que emita los
lineamientos que permitan hacer operativos los tipos de clasificacién
de los diversos archivos. Tanto en la ley de Campeche como en el
Distrito Federal, por ejemplo, se establece que serala Comision vy el
Instituto respectivamente, lo que emitiran los lineamientos en la materia.
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Tipos de documentos

La ventaja de que sea el 6rgano garante quien emita los lineamientos
se da en que este tipo de disposiciones reside en que son faciimente
modificables, lo que permitiria ir ajustando los tipos de documentos
a clasificar de acuerdo a las necesidades propias de los mismos, bajo
un espiritu de apertura con armonia en su preservacion y cuidado.

Encargados de determinar qué se archiva y qué no

Siendo el érgano garante quien emite las reglas que deben
observarse, dependiendo del tipo de documento y el lugar en donde
esté localizado, se podrian establecer las obligaciones de resguardo
y conservacion respecto al ente que los posea o el lugar que se destine
para su resguardo.

Quién los resguarda

Se deberan destinar recursos econémicos y humanos para ajustar y
adecuar los lugares idéneos para el resguardo de diversos registros.
No es en modo un costo, sino una inversion para asegurar el futuro
del derecho a saber. Hoy en dia el conocimiento del los acontecimientos
de 1968 y 1971 serian imposibles si no hubiera existido (con mas
empefio y ética personal de los responsables de los archivos que de
las condiciones materiales para la preservacion de estos registros o
documentos historicos) una responsabilidad minima del Estado para
no destruir, sino para conservar, asi sea en partes, distintos
documentos. En el caso de Campeche y del Distrito Federal, las leyes
de acceso respectivas fijan las bases para que sea el érgano garante
quien emita los lineamientos sobre este rubro.

Forma y condiciones de su resguardo

Segun se trate del tipo de documento y el formato en que esté plasmado
se deberan implementar las condiciones técnicas de conservacion y
cuidado de los mismos. Por medio de lineamientos se puede
implementar y actualizar los requerimientos en la materia.
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Formas de conservacion

La conservacion de determinados documentos es especializada y
técnica de ahi que se requiera de la asesoria de peritos en la materia,
a efecto de que el 6rgano garante ajuste los requerimientos necesarios
de conservacion en sus respectivos lineamientos que emita en este
rubro. Sin especialistas al frente de los archivos, el peligro de que la
politica haga de las suyas se encontraria a la vuelta de la esquina.

Cada cudnto se deben hacer respaldos de la informacion

En caso de dependencias publicas debe quedar debidamente
asentado la forma en cdmo deben respaldar los documentos que generan
y los cuales tienen bajo su resguardo. Del 6rgano garante dependera
la indicacion de los tiempos en que se deberan realizar los respaldos.
En el caso de la Ley del Distrito Federal se establece claramente qué
se debe hacer conlos documentos a cargo de algun funcionario cuando
éste deja de laborar en la dependencia que los contiene, para evitar
sustracciones indebidas en perjuicio de la memoria colectiva.

Caracteristicas de los documentos

Dependiendo de las caracteristicas de los documentos se debera
implementar su forma de resguardo y conservacion, sobre todo
tratdndose de archivos histéricos o documentos que por su naturaleza
requieran de un cuidado especial.

Responsabilidades por el mal uso o destruccion

Toda ley para que sea efectiva debe contener un catalogo de
responsabilidades y sanciones para los que violen lo establecido en
las disposiciones que contiene de tal manera que sea eficaz el debido
cumplimiento de la misma.

De la experiencia de leyes de Acceso a la Informacién Publica en donde
se han incluido capitulos con disposiciones que regulan la materia
de Archivos Publicos tenemos los casos de la Nueva Ley de Campeche
y la mas reciente reforma de la Ley del Distrito Federal. Ambas cuentan
con un contenido de avanzada que responde con creces a los
estandares nacionales e internacionales.
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En los articulos referentes en la materia se deja abierta la puerta para
que se den los siguientes pasos en la creacién especializada de las
Leyes de Archivo, sin menoscabo de que sus 6rganos garantes puedan
vigilar y controlar el debido manejo de esta materia trascendental para
la conservacion del patrimonio contemporaneo e histérico de la Nacion.

Finalmente, no es posible omitir que los archivos general de la nacién
y de los estados deben trabajar conjuntamente con los érganos
garantes bien a través de una fusién institucional o de una
dependencia normativa de los archivos respecto de los érganos
garantes en una visién integral, de modo que haya un manejo
transversal bajo parametros uniformes y no, como sucede ahora, que
existan en algunos casos criterios diferentes por la separacién de los
archivos publicos en razén de intereses politicos y no de razones
técnicas.

Debe quedar claro que la mejor manera de organizar los archivos
publicos como herramienta del derecho a saber supone la
homologacién de criterios, la concentracién de acervos, toda vez que
solo de esta forma se puede optimizar el derecho a saber al facilitar
la consulta, adoptar mecanismos de organizacion, preservacion y
custodia idénticos y concentrar los archivos bajo una misma fuente
de proteccion institucional.

Si no es posible apostar para dar orden y sentido de cuerpo a los
archivos publicos, el derecho de acceso a la informacion publica corre
el riesgo de que pasado un breve lapso se convierta en una figura
retérica, ineficaz, en perjuicio de todos. Ese es el desafio que la nacién
tiene frente a si.

184 Se advierte quela informacién en inglés proporcionada por la pagina en internet del Archivo
Nacional (http://www.ra.se/en/) se refiere exclusivamente a una breve introduccion histérica.
La inexistencia de fuentes en idioma distinto del sueco dificulta la obtencién de informacion.

243



Ernesto Villanueva

Nivel Mundial

Suecia™

El marco normativo de Suecia en materia de archivos es la Ley de
Libertad de Prensa (1766), la Ley de Archivos 1990:782 (Arkiviag
1990:782) y el Decreto de Archivos 1991:446 (Arkivférordning
1991:446).

De acuerdo con Von Claes Granstrém,' la de archivos, es una ley
complementaria de la Ley de Libertad de Prensa de 1766 puesto que,
tanto la determinacion de la naturaleza publica de los documentos
oficiales como el acceso a los mismos estan prescritos por esta
disposicion:

Capitulo 2, De la naturaleza Publica de los Documentos Oficiales

Articulo 1. A efecto de asegurar el libre intercambio de opiniones,
cada individuo tendra acceso a los documentos oficiales.'®

A pesar de que la Ley de Archivos no regula especificamente el acceso
a los archivos publicos, si establece los instrumentos necesarios para
hacer posible el acceso.'® El articulo tercero de la Ley de Archivos
determina que los archivos publicos consisten de documentos oficiales:

“Los archivos de una autoridad estan conformados por los
documentos generales sobre su actividad. “

185 Von Claes Granstrém, senala textualmente: “The Archives Actiis a follow-up law to the Freedom
of the Press Act”. Von Claes Granstrém, “Archives in a digital society from a legal perspective
- a Swedish perspective”, Symposion des Nordrhein-Westfélischen Hauptstaatsarchivs in
Verbindung mit den Allgemeinen Reichsarchiven in Briissel (Belgien) und Den Haag
(Niederlande) (http://www.archive.nrw.de/dok/symposion01/).

186 Fuente: http://www.oefre.unibe.ch/law/icl/sw03000_.html.

187 Idem.
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Por su parte, el articulo 3 de la Ley de Libertad de Prensa determina
que un documento es oficial si esta en poder de cualquier autoridad
publica.

Existe disposicién expresa sobre la publicidad de los archivos privados.
Aun cuando el articulo 11 de la Ley de Libertad de Informacion
establece la posibilidad de que las autoridades publicas posean archivos
entregados por particulares, a efecto de ser custodiados por ellas,
les esta prohibido publicitarlos.

LaLey de Archivos establece que es deber y responsabilidad de cada
entidad gubernamental, organizar, preservar y proteger sus propios
archivos. Asimismo, establece las reglas sobre el registro de
documentos oficiales, los materiales y métodos de produccién de
documentos, la organizacion y la estructura del archivo, su
catalogacion, su proteccion y eliminacion.

Archivo Nacional de Suecia (Riksarkivet) es un 6rgano gubernamental
independiente del Estado sueco desde 1878, no adscrito a ninguin
poder estatal;*® es la suprema autoridad supervisora de los registros
publicos nacionales y regionales.

De acuerdo con el Decreto de Archivos, el Archivo Nacional tiene
facultades para dictar las regulaciones sobre clasificacion de medios
electrénicos y transferencia y catalogacion de archivos. Asimismo,
tiene a su cargo el registro de los archivos del Parlamento Sueco,
del Gobierno Central y sus Ministerios y de todas las autoridades
centrales.

Como funciones destacan la de supervisar a los archivos regionales,
dictar las politicas y las reglas para la conservacién, catalogacion,
eliminacion y acceso ciudadano a los archivos publicos; asi como llevar
el registro de las autoridades centrales.

188 http://www.ra.se/en.
189 http://www.ra.se/en .
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El Archivo Nacional de Suecia es una autoridad independiente desde
1878, no adscrita a ningun poder estatal. Originalmente, desde 1648
se estableci6 su autonomia frente a la Cancilleria Real.™®

En ninguna de las tres leyes se establece disposicion alguna sobre
el presupuesto bajo el cual operara el Archivo Nacional. El Primer
Ministro informo a través de su pagina en Internet que el presupuesto
para el ano 2005 de esta autoridad independiente es de 484 mil euros.'®

Francia

La Ley 79-18 de 3 de enero de 1979 (Loi 79-18 du 3 janvier 1979) y
el Decreto 79-1037 de 3 de diciembre de 1979 modificado, relativo
a la competencia de los servicios de archivos publicos y a la
cooperacion entre las administraciones para el acopio, la conservacion
y la publicidad de los archivos publicos (Décret 79-1037 du 3 Décembre
1979 modifié relatif a la compétence des services d’archives publics
et a la coopération entre les administrations pour la collecte, la
conservation et la communication des archives publiques).

El articulo 1 establece que los archivos son el conjunto de
documentos, cualquiera que sea su fecha, su forma y su apoyo material,
producidos por toda persona fisica o juridica, y por todo servicio u
organismo publico o privado, en el ejercicio de su actividad.""

El articulo 5 del Decreto 79-1037 determina que los archivos nacionales
estan constituidos por el conjunto de los depésitos centrales de los
archivos del Estado administrados por la direccién de los Archivos
de Francia, en el lugar en que estos depdsitos estén establecidos.

Los archivos nacionales conservan, clasifican, clasifican, hacen un
inventario y comunican:

190 http://www.valtioneuvosto.fi/vn/liston/base.lsp?r=88522&0ld=87662&k=sv .

191 Art. 1.- Les archives sont 'ensemble des documents, quels que soient leur date, leur forme
et leur support matériel, produits ou regus par toute personne physique ou morale, et par
tout service ou organisme public ou privé, dans I'exercice de leur activité.
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a) Los documentos procedentes de los 6érganos centrales del Estado,
desde los origenes de la nacién francesa;

b) Los documentos procedentes de los servicios, establecimientos
y organismos publicos cuya competencia se extiende o se
extendio al conjunto del territorio frances; vy,

c) Todos los documentos que se les asignan o se entregan con
caracter oneroso o gratuito, temporal o definitivo.'?

En cuanto a la denominacion de archivos publicos, el articulo 3
determina que son aquellos que: proceden de la actividad del Estado,
colectividades locales, establecimientos y empresas publicas; los
documentos que proceden de la actividad de los organismos de
derecho privado encargados de la gestién de los servicios publicos
o de una misién de servicio publico y las minutas y directorios de los
funcionarios publicos o ministeriales.™?

En cuanto a los archivos privados, el articulo 9 establece que son tales,
el conjunto de los documentos definidos en el articulo 1 que no se
ubican en el ambito de aplicacion del articulo tercero.™ El articulo 10
determina que, cuando el Estado y las administraciones locales reciben
archivos privados como subvencion, herencia, cesion, depésito

192 Art. 5. - Les archives nationales sont constituées par 'ensemble des dépdts centraux des
archives de I'Etat gérés par la direction des Archives de France, en quelque lieu que ces
dépbts soient établis.

Les archives nationales conservent, trient, classent, inventorient et communiquent:

a)Les documents provenant des organes centraux de I'Etat, depuis les origines de la nation
frangaise;

b)Les documents provenant des services, établissements et organismes publics dont la
compétence s’étend ou s’est étendue a I'ensemble du territoire frangais ;

c) Tous autres documents qui leur sont attribués ou remis a titre onéreux ou gratuit, temporaire
ou définitif.
193 Art. 3.- Les archives publiques sont :
1°Les documents qui procédent de lactivité de I'Etat, des collectivités locales, des
établissements et entreprises publics ;

2°Les documents qui procédent de I'activité des organismes de droit privé chargés de la
gestion des services publics ou d’'une mission de service public ;

3°Les minutes et répertoires des officiers publics ou ministériels.

194 Art. 9.- Les archives privées sont I'ensemble des documents définis al'article 1er qui n’entrent
pas dans le champ d'application de I'article 3 ci-dessus.
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revocable o dacidn, las administraciones depositarias deben cumplir
las condiciones de conservacion y comunicacién que pueden ser
puestas por los propietarios.' El articulo 11 prescribe que los archivos
privados que significan un interés publico por razones histéricas, pueden
clasificarse como archivos histéricos, a propuesta de la autoridad
archivistica, por decreto del Ministro de Cultura y que, a falta del
consentimiento del propietario, la clasificacién puede ser pronunciada
de oficio por decreto formulado sobre dictamen favorable del Consejo
de Estado.

La desclasificacién puede pronunciarse o a peticion del propietario,
0 por iniciativa de la direccion de los archivos de Francia; la
desclasificacion se realiza en la misma forma que la clasificacion.'®

Con fundamento en las disposiciones del articulo 1 se establece que
los archivos pueden ser publicos y privados.

La Direccion de Archivos de Francia (Direction des Archives de France)
es el 6rgano fiscalizador. El Decreto 79-1037 establece en su articulo
1 que La direccién de Archivos de Francia ejerce todas las
atribuciones confiadas mediante la Ley de 3 de enero de 1979 sobre
la administracion de los archivos, a excepcién de las que se refieren
a los archivos de los Ministerios de Asuntos Exteriores y de Defensa
y de los establecimientos que dependen de estos.

195Art. 10.- Lorsque I'Etat et les collectivités locales regoivent des archives privées a titre de
don, de legs, de cession, de dépét révocable ou de dation au sens de la loi n° 68-1251 du
31 décembre 1968 tendant a favoriser la conservation du patrimoine artistique national,
les administrations dépositaires sont tenues de respecter les conditions de conservation
et de communication qui peuvent étre mises par les propriétaires.

196Art. 11 - Les archives privées présentant pour des raisons historiques un intérét public peuvent
étre classées comme archives historiques, sur proposition de I'administration des
archives, par arrété du ministre chargé de la culture.
A défaut du consentement du propriétaire, le classement peut étre prononcé d'office par
décret pris sur avis conforme du Conseil d’Etat.
Le déclassement peut étre prononcé soit a la demande du propriétaire, soit a l'initiative de
la direction des archives de France; la décision de déclassement est prise dans les mémes
formesque la décision de classement, sous réserve des dispositions de I'article 21, deuxiéme
alinéa, de la présente loi.
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Tiene a su cargo cuatro funciones: El control de la conservacion de
los archivos corrientes en los locales de servicios, establecimientos
y organismos publicos, incluidas las oficinas publicas o ministeriales
que las produjeron o recibieron; la conservacion o el control de la
conservacion de los archivos intermedios en los depésitos publicos
segun la propia normatividad de cada uno de esos depdsitos; la
conservacion, seleccion, clasificacion, inventario y publicidad de los
archivos definitivos después de su transferencia en los depésitos de
los archivos nacionales y departamentales y la conservacion,
seleccién, clasificacioén, inventario y la publicidad de los archivos
privados que son adquiridos por los servicios de archivos nacionales
y departamentales o que se les otorgan como subvencioén, herencia,
cesioén, deposito revocable o dacion, segun lo dispuesto en la ley.'”

Se consideran como archivos corrientes los documentos que son de
utilizacién habitual para la actividad de los servicios, establecimientos
y organismos que los produjeron o recibieron.'®

Se consideran como archivos intermedios los documentos que:
a) dejaron considerarse como archivos corrientes; b) no pueden aun,
debido a su interés administrativo, ser objeto de seleccion y eliminacién.
La conservacion de los archivos intermedios puede garantizarse en

197 Art- 2: Elle gére les archives nationales et départementales; elle contrdle les archives publiques
autres que celles des affaires étrangeres et de la défense. Elle a pour mission :

a) Le controle de la conservation des archives courantes dans les locaux des services,
établissements et organismes publics, y compris les offices publics ou ministériels, qui
les ont produites ou regues ;

b) La conservation ou le contrdle de la conservation des archives intermédiaires dans les
dépdots publics de préarchivage selon le statut propre de chacun de ces dépéts ;

c) La conservation, le tri, le classement, l'inventaire et la communication des archives
définitives aprés leur transfert dans les dépdts des archives nationales et départementales;

d) La conservation, le tri, le classement, I'inventaire et lacommunication des archives privées
qui sont acquises par les services d’archives nationaux et départementaux ou qui leur
sont remises a titre de don, de legs, de cession, de dépo6t révocable ou de dation au
sens de la loi.

198 Art. 12.- Sont considérés comme archives courantes les documents qui sont d'utilisation
habituelle pour I'activité des services, établissements et organismes qui les ont produits ou
regus. La conservation des archives courantes incombe, sous le contréle de la direction
des Archives de France, aux services, établissements et organismes qui les ont produites
ou regues.
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depdsitos especiales, los cuales, seran administrados por la direccion
de los Archivos de Francia o colocados bajo su control; a falta de
depésito, los archivos intermedios se conservaran en los locales su
servicio, establecimiento u organismo de origen, bajo el control de la
direccion de los Archivos de Francia, o en los depésitos de archivos
que dependen de la direccidn de los Archivos de Francia.'®

Se consideran como archivos definitivos, los documentos que pasaron
el proceso de seleccion y eliminacién establecido en los articulos 15
y 16 y que deben conservarse sin limite de tiempo. La conservacién
de los archivos definitivos esta garantizada en los depésitos de archivos
que dependen de la direccion de Archivos de Francia o que se
encuentren bajo su control.*®

La Ley no establece facultades extraordinarias a la Direccién de
archivos de Francia. Juridicamente, es un 6érgano de la administracion
publica dependiente del Ministerio de Cultura.

El articulo 28 de la Ley 79-18 determina que, sin perjuicio de la
aplicacioén del codigo penal, toda persona que, al cese de sus funciones,
incluso sin intencidn fraudulenta, desvie archivos publicos que posea
con motivo de sus funciones, sera castigada con un afio de prision
o bien, con multa de 3.750 euros.” Por su parte, el articulo 30 establece

199 Art. 13. Sont considérés comme archives intermédiaires les documents qui:
a) ont cessé d'étre considérés comme archives courantes ;
b) ne peuvent encore, en raison de leur intérét administratif, faire I'objet de tri et d’élimination
conformément a l'article 16 ci-dessous. La conservation des archives intermédiaires peut
étre assurée dans des dépots spéciaux, dits Dépots de préarchivage, gérés par la direction
des Archives de France ou placés sous son contrdle. A défaut de préarchivage, les archives
intermédiaires sont conservées soit dans les locaux de leur service, établissement ou
organisme d’origine, sous le contréle de la direction des Archives de France, soit dans les
dépbts d’archives relevant de la direction des Archives de France.

200Art. 14. Sont considérés comme archives définitives les documents qui ont subi les tris et
éliminations définis ci-dessous aux articles 15 et 16 et qui sont a conserver sans limitation
de durée. La conservation des archives définitives est assurée dans les dép6ts d'archives
relevant de la direction des Archives de France ou placés sous son contréle.

201Art. 28.- Sans préjudice de I'application des articles 322-2 et 432-15 du code pénal, toute
personne qui, a la cessation de ses fonctions, aura, méme sans intention frauduleuse, détoumé
des archives publiques dont elle est détentrice a raison de ces fonctions, sera punie d'un
an d'emprisonnement et de 3 750 euros d’amende ou de I'une de ces deux peines seulement.
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que toda infraccion de las disposiciones de los articulos 15, 17 y 19
se castigara con multa de 4.500 euros. La multa puede elevarse hasta
el doble del valor de los archivos destruidos o enajenados si esta es
superior a 2.286,74 euros.??

El articulo 15 prohibe la destruccion de archivos clasificados, el articulo
17 establece el deber del titular del archivo, de notificar la intencion
de su enajenacioén vy, el articulo 19 establece que todo funcionario
publico o ministerial encargado de proceder a la venta publica de
archivos privados o cualquier sociedad habilitada organizar tal venta,
debe emitir dictamen a la administracién de los archivos al menos
quince dias de antemano y acompana este dictamen de todas
indicaciones utiles sobre estos documentos.

Aun cuando no existe disposicién expresa en la legislacion, la
investigacion realizada arroja el dato de que en el ejercicio del ano
2004, el Ministerio de Cultura y comunicacion asign6 22.10 millones
de euros a la funcion archivistica.”®

La autoridad esta facultada para conocer de archivos de todos los
poderes estatales.

Colombia

La Ley 594 de 2000, por Medio de la cual se dicta la Ley General De
Archivos y se dictan otras Disposiciones; Ley 80 de 1989, por la cual
se crea el Archivo General de la Nacion y se dictan otras
disposiciones; y Acuerdo niumero 01 de 1990, por el cual se adoptan
los Estatutos del Archivo General de la Nacion.

El articulo 3 establece la clasificacion de los archivos objeto de
regulacion:

202 Art. 30.- Toute infraction aux dispositions des articles 15, 17 et 19 ci-dessus est passible
de 4 500 euros.
L'amende peut étre portée jusqu’'au double de la valeur des archives détruites ou aliénées
si celle-ci est supérieure a 2 286,74 euros.

203 Les Chiffres clés du budget 2004 du ministere de la culture et de la
communication.www.culture.gouv.fr/culture/actualites/lettre/dossiers/dossier110.pdf.
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“Archivo: Conjunto de documentos, sea cual fuere su fecha, forma
y soporte material, acumulados en un proceso natural por una
persona o entidad publica o privada, en el transcurso de su gestion,
conservados respetando aquel orden para servir como testimonio
e informacion a la persona o institucion que los produce y a los
ciudadanos, o como fuentes de la historia.

También se puede entender como la institucion que esta al servicio
de la gestién administrativa, la informacién, la investigacién y la
cultura.

“Archivo publico: Conjunto de documentos pertenecientes a
entidades oficiales y aquellos que se derivan de la prestacion de
un servicio publico por entidades privadas.

“Archivo privado de interés publico: Aquel que por su valor para
la historia, la investigacién, la ciencia o la cultura es de interés
publico y declarado como tal por el legislador.”®

Por otra parte, el articulo 36 establece que los archivos privados son
el conjunto de documentos pertenecientes a personas naturales o
juridicas de derecho privado y aquellos que se deriven de la prestacion
de sus servicios.

El articulo 7 establece que los archivos, desde el punto de vista de
su jurisdiccién y competencia, se clasifican en: Archivo General de
la Nacioén, Archivo General del Departamento, Archivo General del
Municipio y Archivo General del Distrito. Desde el punto de vista
territorial se clasifican, de acuerdo con el articulo ocho, en archivos
de Entidades del Orden Nacional, archivos de Entidades del Orden
Departamental, archivos de Entidades del Orden Distrital, archivos
de Entidades del Orden Metropolitano, archivos de Entidades del Orden
Municipal, archivos de Entidades de Orden Local, archivos de las

204 Titulo I, articulo 3, de la Ley 594 de 2000, por medio de la cual se dicta la Ley General
De Archivos y se dictan otras Disposiciones.
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nuevas entidades territoriales que se creen por Ley y los archivos de
los territorios indigenas, que se crearan cuando la Ley los desarrolle.
Finalmente, de acuerdo con la organizacion del Estado, se clasifican
en: Archivos de la Rama Ejecutiva, archivos de la Rama Legislativa,
archivos de la Rama Judicial, archivos de los Organismos de Control
y Archivos de los Organismos Autdbnomos.

La legislacion archivistica colombiana tiene como objeto de regulacion,
tanto de los archivos publicos como los privados. El Archivo General
de la Nacion es el 6rgano regulador.

El Archivo General de la Nacion tiene las funciones senaladas en la
Ley 80 de 1989, en el Decreto 1777 de 1990 y las incorporadas en
la Ley 594 de 2000.

El articulo dos de la Ley 80 de 1989 de termina que el Archivo General
tiene a su cargo seis funciones:

1. Establecer, organizar y dirigir el Sistema Nacional de Archivos,
con el fin de planear y coordinar la funcién archivistica en toda
la Nacién, salvaguardar el patrimonio documental del Pais y
ponerlo al servicio de la comunidad;

2. Fijar politicas y expedir los reglamentos necesarios para garantizar
la conservacion y el uso adecuado del patrimonio documental
de la Nacion, de conformidad con los planes y programas que
sobre la materia adopte la Junta Directiva;

3. Seleccionar, organizar conservar y divulgar el acervo documental
que integre el Archivo de la Nacién asi como el que se le confie
en custodia;

4. Formular, orientar, coordinar y controlar la politica nacional de
archivos, acorde con el Plan Nacional de Desarrollo y los
aspectos economicos, sociales, culturales, cientificos y
tecnoloégicos de los archivos que hagan parte del Sistema
Nacional de Archivos;

5. Promover la organizacién y fortalecimiento de los archivos del
orden nacional, departamental, intendencial, comisarial, municipal

253



Ernesto Villanueva

y distrital para garantizar la eficacia de la gestion del Estado y
la conservacion del patrimonio documental, asi como apoyar a
los archivos privados que revisten especial importancia cultural
o histdrica; vy,

6. Establecer relaciones y acuerdos de cooperaciéon con
instituciones educativas, culturales, de investigacion y con
archivos extranjeros.

Por su parte, el articulo 3 del acuerdo numero 1, establece otras siete
funciones:

1. Establecer relaciones y acuerdos de cooperaciéon con
instituciones educativas, culturales, de investigacion y con
archivos extranjeros;

2. Apoyar la organizacion de archivos especializados en las distintas
areas del saber, asi publicos como privados;

3. Regular y racionalizar la produccion, gestion y administracion
de los archivos de la administracion publica;

4. Apoyar la investigacién de la informacién contenida en los distintos
archivos de la Nacién a partir de fuentes primarias y el uso y
consulta de los archivos para las decisiones de la gestién
administrativa;

5. Organizar seminarios, congresos, cursos, talleres y pasantias
conducentes al mejor desarrollo de la actividad archivistica;

6. Conceptuar ante los gobiernos nacional, departamental,
intendencial, comisarial, municipal o distrital en todo lo atinente
a la organizacién, conservacion y servicio de los archivos; vy,

7. Publicar y difundir obras de interés archivistico.

La Ley 594 establece las siguientes funciones a su cargo:
1. Orientar y coordinar el Sistema Nacional de Archivos® y

proporcionarle asistencia técnica,
2. Establecer los requisitos y condiciones que deberan cumplir las

205 Ibidem, Articulo 5.
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personas naturales o juridicas que presten servicios de
deposito, custodia, organizacién, reprografia y conservaciéon de
documentos de archivo o administracion de archivos histéricos,?*

3. Propiciar y apoyar programas de formacion profesional y de
especializacién en archivistica, asi como programas de
capacitacion formal y no formal, desarrollados por instituciones
educativas,?”

4. Autorizar, por motivos legales, procesos técnicos especiales o
para exposiciones culturales, la salida temporal de documentos
de una archivo fuera del territorio nacional,*®

5. Adelantar en cualquier momento visitas de inspeccién a los
archivos de las entidades del Estado con el fin de verificar el
cumplimiento de lo dispuesto en la presente Ley y sus normas
reglamentarias,®®

6. Ejercer control y vigilancia sobre los documentos declarados de
interés cultural cuyos propietarios, tenedores o poseedores sean
personas naturales o juridicas de caracter privado,*°

7. Fijar los criterios y normas técnicas y juridicas para hacer efectiva
la creacion, organizacion, transferencia, conservacién y servicios
de los archivos publicos, teniendo en cuenta lo establecido en
esta Ley y sus disposiciones,?"

8. Brindar especial proteccién y asistencia a los archivos de las
instituciones y centros de investigacién y ensefanza cientifica
y técnica, empresariales y del mundo del trabajo, de las iglesias,
las asociaciones y los partidos politicos, asi como a los archivos
familiares y de personalidades destacadas en el campo del arte,
la ciencia, la literatura y la politica,*

9. Declarar de interés cultural los documentos privados de caracter
histérico, dictar pautas y normas técnicas generales sobre

206 Ibidem, Articulo 14.
207 Ibidem, Articulo 18.
208 Ibidem, Articulo 31.
209 Ibidem, Articulo 32.
210 Ibidem, Articulo 33.
211 Ibidem, Articulo 34.
212 Ibidem, Articulo 37.
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conservacién de archivos, incluyendo lo relativo a los
documentos en nuevos soportes.?

La Ley 80 senala que el Archivo General de la Naciéon es un
establecimiento publico del orden nacional, adscrito al Ministerio de
Gobierno, con personalidad juridica, patrimonio propio y autonomia
administrativa.?"*

La direccién y administracion del Archivo General de la Nacién estara
a cargo de la Junta Directiva y del Director General. El Director General
sera agente del presidente de la Republica y ejercera la representacion
legal de la entidad.?®®

La Junta Directiva estara integrada asi:

* El Ministro de o su delegado, quien la presidira.

* Un delegado del sefior Presidente de la Republica con su
respectivo suplente.

* El Secretario de la Administracién Publica de la presidencia de
la Republica o su delegado.

* El Director del Fondo Colombiano de Investigaciones Cientificas
y Proyectos Especiales “Francisco José de Caldas”, Colciencias,
o su delegado.

* El Director del Instituto Colombiano de Cultura, “Colcultura” o
su delegado.

* El Presidente de la Academia Colombiana de Historia o por su
delegado, el que debera se miembro de dicha Academia.

El Delegado del sefior Presidente de la Republica y su suplente seran
designados para periodos de dos afos.

El Director general del Archivo formara parte de la Junta, con derecho
a voz, pero sin voto.?"

213 Ibidem, Articulo 48.
214 Articulo 1 de la Ley 80 de 1989.
215 Ibidem, articulo 4.
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No establece sanciones expresas, la redaccion de las tres leyes se
limita a hacer una remision a la legislacién penal.

El articulo 7 de la Ley 80 de 1989 determina que el patrimonio del
Archivo General esta constituido porlas apropiaciones del Presupuesto
General de la Nacién conformadas por recursos de la Nacion y propios.
Para el ejercicio del afio 2004, el Archivo General recibié un presupuesto
de 3.858,6 millones de pesos.?”

El Archivo General tiene a su cargo la custodia y administracion, tanto
de los expedientes de todas las autoridades e instituciones de la
Republica Colombiana como de los particulares.

Esparia*®
Espana posee una compleja legislacién sobre archivos publicos; sin
embargo, podemos identificar dos textos fundamentales:

* El Decreto de 22 de noviembre de 1901, por el que se aprueba
el Reglamento de Archivos del Estado (vigente) y
* La Ley 16/1985, de 25 de junio, del Patrimonio Histdrico Espafiol

El Reglamento de Archivos de Estado determina que los archivos que
se hallan a cargo del cuerpo facultativo de archiveros, bibliotecarios
y arquedlogos se dividen en tres clases:

a) Archivos generales,
b) Archivos regionales,
c¢) Archivos especiales.*®

216 Ibidem, articulo 5.

217 http://www.archivogeneral.gov.co/version2/htm/quienes/presupuesto.htm.

218 Nota metodoldgica:
Lapagina enintemet del Ministerio de Cultura (autoridad responsable de los archivos estatales)
contiene informacion que induce al error: Presenta disposiciones legislativas abrogadas y
no hace esta aclaracion; por ejemplo, enumera dentro de la normatividad estatal de archivos
al “Decreto de 24 de julio de 1947, por el que se dan normas para la ordenacién de archivos
y bibliotecas” que fue derogado tras la aprobacién del “Real Decreto 582/1989, de 19 de
mayo, por el que se aprueba el Reglamento de Bibliotecas Publicas del Estado y del Sistema
Espanol de Bibliotecas”, segun lo determina la Disposicion derogatoria segunda de este
ultimo Decreto.
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Se consideraran como Archivos generales los que contengan
documentos referentes a la Nacion en general, y su valor histérico y
su numero sean de gran importancia. Son Archivos generales, el
Histérico Nacional, el Central de Alcala de Henares, el de Simancas
y el de Indias. Pertenecen a la segunda clase los que contienen
documentos que se refieren a una sola regién o a uno de los antiguos
reinos de Espana. Son de esta clase el de la Corona de Aragén, el
de Valencia, el de Galicia y el de Mallorca. En la tercera clase estan
comprendidos los que pertenecen a un Centro, instituto o dependencia
de la Administracion activa, considerandose tales el Archivo de la
Presidencia del Consejo de Ministros y los de los Ministerios de Estado,
de Gracia y Justicia, de Hacienda, de Gobernacién, de Agricultura y
Obras Publicas, y de Instruccién Publica y Bellas Artes, el de la
Direccion General de la Deuda, los Universitarios y los Provinciales
de Hacienda.?®

La Ley 16/1985 establece que son archivos, los conjuntos organicos
de documentos, o la reunién de varios de ellos, reunidos por las
personas juridicas, publicas o privadas, en el ejercicio de sus
actividades, al servicio de su utilizacion para la investigacion, la cultura,
la informacién y la gestion administrativa; #?' asimismo, establece que
la Administracion del Estado podra crear, previa consulta con la
Comunidad Autonoma correspondiente, cuantos archivos, bibliotecas
y museos considere oportunos, cuando las necesidades culturales y
sociales asi lo requieran y sin perjuicio de la iniciativa de otros
organismos, instituciones o particulares.?”> Con fundamento en esta
disposicién, el Ministerio de Cultura ha creado once Archivos Generales
de Estado:#®

1. Archivo Histérico Nacional
2. Archivo General de Indias

219 Articulo 1 de la Ley 16/1985, de 25 de junio, del Patrimonio Histérico Espaiiol.

220 Ibidem, Articulo 2.

221Ibidem, Articulo 59.

222 Ibidem, Articulo 61.

223 Fuente: Ministerio de Cultura de Espana. http://www.mcu.es/archivos/jsp/plantilla.jsp?id=20.
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3. Archivo General de Simancas

4. Archivo General de la Administracion

5. Archivo General de la Guerra Civil Espafola

6. Archivo de la Corona de Aragon

7. Archivo de la Real Chancilleria de Valladolid

8. Seccion Nobleza del Archivo Histérico Nacional
9. Archivo Histdrico Provincial de Vizcaya

10. Archivo Histérico Provincial de Guipuzcoa

11. Archivo Histérico Provincial de Alava

La Subdireccion General de los Archivos Estatales es el érgano
regulador. De acuerdo con la legislaciéon administrativa espafiola, le
corresponde al Ministerio de Cultura, la promocion, proteccion y difusién
de los archivos y bibliotecas estatales.?*

El Real Decreto 1601/2004, de 2 de julio, por el que se desarrolla la
estructura organica basica del Ministerio de Cultura, establece la
creacion de una subdireccion general de archivos estatales®
dependiente de la Direccion General del Libro, Archivos y Bibliotecas.

La Subdireccién General es la autoridad superior del Sistema de los
Archivos Estatales, es la responsable de elaborar, dirigir y coordinar
todas aquellas actuaciones encaminadas a la custodia, conservacion
y difusion del Patrimonio Documental Espanol (edificios e instalaciones,
proyectos de reproduccién y de restauracién, normalizacion e
informatizacion de los archivos, asistencia técnica y recuperacion de
archivos). Sus funciones son la direccion, supervision y asesoramiento
técnico de los Archivos Estatales, la coordinacion archivistica y
cooperacion con las Comunidades Auténomas, la conservacién del
Patrimonio Documental, la formacion profesional y la cooperacion
archivistica internacional .

224 Articulo 14 del Real Decreto 553/2004, de 17 de abril, por el que se reestructuran los
Departamentos Ministeriales.

225Articulo 5 del Real Decreto 1601/2004, de 2 de Julio, por el que se desarrolla la estructura
organica basica del Ministerio de Cultura.
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Juridicamente se trata de una autoridad administrativa centralizado
de segunda jerarquia. Al tratarse de una subdireccién, no es posible
que tenga su propia estructura administrativa, sino que esta
comprendida en el organigrama del Ministerio de Cultura. No se
establece en ningun texto legal la posibilidad de establecer sancion
alguna por parte de las autoridades. Por lo que respecta al presupuesto
no se encuentra establecido en normatividad alguna.

La Ley 16/1985 determina que pueden tratarse tanto de archivos
publicos (relacionados con autoridades u érganos gubernamentales),
como de privados (proporcionados por un particular.)

Perd®

El Archivo General de la Nacién es el ente rector del Sistema Nacional
de Archivos que esta integrado por 19 Archivos Regionales y dos
Provinciales, de acuerdo con la Ley N° 25323 y D. S. N° 008-92-JUS,
Reglamento de la Ley N° 25323. El Sistema Nacional de Archivos esta
integrado por:

* El Archivo General de la Nacion
* Los Archivos Regionales
» Los Archivos Publicos

Los Archivos Regionales son organismos descentralizados del Gobiemo
Regional, dependen del Consejo Regional, técnica y normativamente
del Archivo General de la Nacién.

El Archivo General de la Nacién es un organismo publico
descentralizado del Ministerio de Justicia, y cuenta en la actualidad
con dos érganos:

226 Articulo 5, segundo parrafo, del Real Decreto 1601/2004, de 2 de Julio, por el que se desarrolla
la estructura organica basica del Ministerio de Cultura.

227Puede consultarse el Sistema Nacional de Archivos en la siguiente pagina:
http://agn.perucultural.org.pe/sna.htm.
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1. Direccién Nacional de Desarrollo Archivistico y Archivo Intermedio;
conformado a su vez por la Direccidén de Archivo Notarial Judicial,
la Direccidon de Archivo Publicos y la Direccién de Normas
Archivisticas.

2. Direccion Nacional de Archivo Histérico; conformado por la Direccién
de Archivo Colonial, la Direccion de Archivo Republicano y la
Direccion de Conservacion.

Ademas, cuenta con un érgano desconcentrado que es la Escuela
Nacional de Archiveros (ENA) encargada de la capacitacion y la
ensenanza de la archivistica en el pais.

La Direccién de Archivos Publicos es un 6rgano de linea de la Direccién
Nacional de Desarrollo Archivisticos y Archivo Intermedio, encargada
de recibir la transferencia de los fondos documentales de las entidades
publicas desactivadas o liquidadas y de los Registros del Estado Civil
de las Municipalidades de Lima Metropolitana, el Callao y las provincias
de Lima hasta 1996. Asimismo, esta encargada de conservarlo,
clasificarlo, ordenarlo e inventariarlo y proseguir con el proceso de
valoracién y seleccién de los fondos para su conservacion permanente
o su eliminacién. Finalmente, se ocupa de transferir al Archivo Histérico
los documentos de valor permanente o histérico, una vez prescrito
el plazo de los 30 afos que establece el decreto ley 19414, por constituir
patrimonio documental de la Nacién y, proponer a la Alta Direccion
la autorizacion de la eliminacién de los declarados innecesarios.

La Direcciéon de Normas Archivisticas desarrolla acciones y actividades
orientadas a la aplicacion de procedimientos técnico archivisticos en
las instituciones publicas en el marco de la legislacién archivistica
vigente, integrandolas al Sistema Nacional de Archivos, a fin de
garantizar el incremento, conservacién y servicio del Patrimonio
Documental de la Nacién.

Supervisa y asesora a las instituciones publicas en razon de la
aplicacion de los procesos archivisticos y las directivas emitidas por
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el Archivo General de la Nacién, asimismo, a solicitud de las
instituciones, emite opinién técnica sobre procedimiento de
eliminaciones, Programas de Control de Documentos, Planes de
Trabajo Institucional de Archivos, entre otras.

La Direccién Nacional del Archivo Histérico es el érgano encargado
de custodiar, organizar, describir y servir la documentacion de valor
histérico permanente. Supervisa, asesora a los Archivos Histdricos
del Sistema Nacional de Archivos estatales y privados, asimismo expide
copias y certifica los documentos que custodia, cuenta con tres
direcciones:

« Direccion de Archivo Colonial.
* Direccién de Archivo Republicano.
« Direccion de Conservacion.

Ecuador®*®

El Sistema Nacional de Archivos del Ecuador tiene como sustento
juridico la Ley No. 92 sobre Ley del Sistema Nacional de Archivos,?®
cuenta con un Reglamento de la Ley del Sistema Nacional de
Archivos?® y el Reglamento Interno del Archivo Intermedio “Archivo
General de la Administracion.”

El Archivo Nacional esta regulado por la Ley del Sistema Nacional
de Archivos y es supervisado por el Consejo Nacional de Archivos,
cuerpo colegiado que preside el Sub-Secretario de Cultura.

A principios del 2007, el Congreso Nacional de la Republica del
Ecuador, en especifico, la Comision de Gestion Publica, junto con los
representantes de la Asociacion de Historiadores del Ecuador, del
Sistema Nacional de Archivos y la organizacién no gubernamental

228 http://www.ane.gov.ec/ane/site/welcome.htm.

229 Publicada en el Registro Oficial Nimero 265 de 16 de junio de 1982.
230 Publicado en el Registro Oficial Numero 517 de 20 de junio de 1983.
231 Publicado en el Registro Oficial Nimero 1 de 11 de Agosto de 1992.
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Archiveros Sin Fronteras (ASF)*? abordaron los temas relativos a la
creacion del Consejo Nacional de Archivo, de registros provinciales

y la actualizacién de la ley acorde con las nuevas tecnologias de
informacién.

232 Constituida a mediados del aino 1998, enla ciudad de Barcelona, e impulsada por un grupo
de archiveros decididos a implicarse en acciones de cooperacion y solidaridad en el ambito
de los archivos. http://www.arxivers.org/esp/homesp.htm.
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Medios electrénicos: la radio y
television

Sistema legal de concesiones y permisos

Las figuras de la concesion y el permiso, en principio, refieren la
presencia de un derecho preexistente del Estado o del particular sobre
un bien o servicio publico que se otorga a un ente privado para su
uso o disfrute. Estas férmulas, a través de las cuales los particulares
acceden al uso o disfrute de un bien o servicio publico, tienen como
ultimo fundamento la imposibilidad del Estado para explotar por si
mismo sus bienes, ya sea porque los considera estratégicos para la
unidad nacional o por ser propiedad primigenia de la nacién, y su
explotacion, uso o disfrute debe estar vigilado, en consecuencia, por
el aparato publico para el bienestar de los gobernados.

El Diccionario de la Lengua Espafiola de la Real Academia (DRAE)
define concesion como “Otorgamiento gubernativo a favor de
particulares o de empresas, bien sea para apropiaciones, disfrutes o
aprovechamientos privados en el dominio publico, segun acontece
en minas, aguas o0 montes, bien para construir o explotar obras publicas,
o bien para ordenar, sustentar o aprovechar servicios de la
administracién general o local.”™*

233 Real Academia de la Lengua Espaniola, Diccionario de la Lengua espafiola, 21a. ed., Madrid,
Espasa-Calpe, 1992.
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En términos doctrinales, en el fondo existe una coincidencia sobre la
acepcion del vocablo concesién. Jorge Fernandez Ruiz define
concesion como “... accioén y efecto de conceder, que a su vez significa
dar, otorgar, hacer merced y gracia de una cosa. Desde la
perspectiva juridica puede explicarse la concesién como el mecanismo
mediante el cual, quien tiene la titularidad de determinadas
atribuciones y facultades o de ciertos bienes y derechos, delega su
ejercicio o aprovechamiento a favor de un tercero.”**

Para Andrés Serra Rojas significa “un acto administrativo por medio
del cual la administracion publica federal confiere a una persona una
condicion o poder juridico para ejercer ciertas prerrogativas publicas
con determinadas obligaciones y derechos para la explotaciéon de un
servicio publico, de bienes del Estado o los privilegios exclusivos que
comprenden la propiedad industrial.”?*®

En el mismo sentido, Gabino Fraga define concesién como “el acto
por el cual se concede a un particular el manejo y explotacion de un
servicio publico o la explotacion y aprovechamiento de bienes de
dominio del Estado.”” El DRAE define permiso como “licencia o
consentimiento para hacer o decir una cosa.”®’

Doctrinalmente, también se coincide en sefalar que el permiso supone
un derecho en potencia del particular que el Estado le permite ejercer.

Para Gabino Fraga el permiso es “un acto administrativo por el cual
se levanta o remueve un obstaculo o impedimento que la norma legal
ha establecido para el ejercicio de un derecho de un particular. En la
generalidad de los casos en que la legislacién positiva ha adoptado
el régimen de autorizaciones, licencias o permisos, hay un derecho

234 Fernandez Ruiz, Jorge, “Régimen juridico de concesiones de radio y televisién”, en Alfonso
Jiménez, Armando, Responsabilidad social, autorregulacion y legislacién en radio y television,
México, UNAM, 2002, pp. 13-57.

235 Serra Rojas, Andrés, Derecho administrativo, 16a. edicién, México, Porrua, 1994, p. 242.

236 Ibldem.

237 Real Academia de la Lengua espafiola, op. cit., nota 233.
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preexistente del particular, pero su ejercicio se encuentra restringido
porque puede afectar la tranquilidad, la seguridad o la salubridad
publicas o la economia del pais, y solo hasta que se satisfacen
determinados requisitos que dejan a salvo tales intereses es cuando
la Administracion permite el ejercicio de aquel derecho previo.”®

En principio pueden advertirse, entre otras, las siguientes diferencias
doctrinales entre el permiso y la concesion:

a) En el permiso la autoridad, implicitamente, reconoce la
existencia de un derecho anterior del particular, mientras en la
concesién no se reconoce ningun derecho previo y sélo produce
consecuencias juridicas a partir del momento en que la autoridad
administrativa competente otorga la concesién referida.

b) En el permiso no se exigen garantias técnicas, que si se
establecen en los procedimientos de concesion.

c) La concesién es una potestad de la autoridad competente que
puede o no darla al solicitante, mientras el permiso debe ser
otorgado, siempre que el particular satisfaga los requisitos
administrativos previstos en las normas de derecho positivo.

Elementos de legislacion extranjera

Actualmente, en el derecho comparado es importante destacar que
en materia de concesiones y permisos de radio y television, América
Latina manifiesta una tendencia a regular en la maxima jerarquia
normativa la igualdad de oportunidades. Asi esta garantizado en
Colombia, segun lo dispone el articulo 75 de su Constitucién politica,
que dice:

“El espectro electromagnético es un bien publico inajenable e
imprescriptible sujeto a la gestion y control del Estado. Se garantiza

238 Serra Rojas, op. cit.,nota 235, p. 236.
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la igualdad de oportunidades en el acceso a su uso en los términos
que fije la ley. Para garantizar el pluralismo informativo y la competencia,
el Estado intervendra por mandato de la ley para evitar las practicas
monopolisticas en el uso del espectro electromagnético.”

En este pais, la Comision Nacional de Televisién es el organismo
encargado de autorizar las concesiones de television. El articulo 6
de la Ley 182% prescribe que la Junta Directiva de la Comisién Nacional
de Television esta constituida por cinco miembros, los cuales seran
elegidos o designados por un periodo de dos afnos, reelegibles hasta
por el mismo periodo, de la siguiente manera: dos por el gobierno
federal; uno se escoge de entre los representantes legales de los
canales regionales de televisién; otro es propuesto a través de ternas
que envian las asociaciones profesionales y sindicales que participan
en la produccion de televisién, y que selecciona la Cadmara de
Representantes; vy, finalmente, otro es propuesto mediante ternas
enviadas por las ligas y asociaciones de televidentes, asociaciones
de padres de familia, investigadores universitarios, y que escoge el
Senado de la Republica.

Otro caso que llama la atencion es el de Paraguay, que dispone en
su articulo 30 constitucional:

“La emisién y la programacion de las sefales de comunicacion
electromagnética son del dominio publico del Estado, el cual, en
ejercicio de la soberania nacional, promovera el pleno empleo
de las mismas segun los derechos propios de la Republica y
conforme los convenios internacionales ratificados sobre la
materia. La Ley asegurara, en igualdad de oportunidades, el libre

239 Ley 182 publicada en el Diario Oficial No. 41.681, de 20 de enero de 1995. por la cual se
reglamenta el servicio de television, y se formulan politicas para su desarrollo, se democratiza
el acceso a éste, se conforma la Comision Nacional de Television, se promueven la industria
y actividades de television, se establecen normas. para contratacion de los servicios, se
reestructuran entidades del sector y se dictan otras disposiciones en materia de
telecomunicaciones. Modificada por la Ley 680 de 2001, publicada en el Diario Oficial 44.516,
de 11 de agosto de 2001, “por la cual se reforman las Leyes 14 de 1991, 182 de 1995,
335 de 1996 y se dictan otras disposiciones en materia de Television”.
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acceso al aprovechamiento del espectro electromagnético, asi
como al de los instrumentos electronicos de acumulacién y
procesamiento de informacién publica, sin mas limites que los
impuestos por las regulaciones internacionales y las normas
técnicas. Las autoridades aseguraran que estos elementos no
sean utilizados para vulnerar la intimidad personal o familiar y
los demas derechos establecidos en esta constitucion.”

En Europa, la legislacion espafiola de television privada establece que
el pluralismo es uno de los ejes basicos de la concesion. En efecto,
el articulo 9 numeral 1, incisos a) y e), y numeral 2:

1. La adjudicacion por el Gobierno de las concesiones atendera
a los siguientes criterios: a) Necesidad de garantizar una
expresion libre y pluralista de ideas y de corrientes de opinion
(...) e) Previsiones de las sociedades solicitantes para satisfacer
en el conjunto de su programacion las diversas demandas y los
plurales intereses del publico (...)

2. El Gobierno apreciara en su conjunto las ofertas presentadas
y su idoneidad para satisfacer los criterios enunciados en el
parrafo anterior. El Gobierno adjudicara las concesiones en favor
de las ofertas mas ventajosas para el interés publico, valorando
prioritariamente las garantias ofrecidas por los concurrentes a
fin de salvaguardar la pluralidad de ideas y corrientes de opinién,
asi como la necesidad de diversificacion de los agentes
informativos y el objetivo de evitar tanto los abusos de posicién
dominante como las practicas restrictivas a la libre competencia.

En Alemania, el articulo 27 de la Ley de Radiodifusién del Land de
Baja Sajonia crea la figura del Consejo de Radiodifusion como
organismo dotado de autonomia y personalidad juridica propia asi como
de atribuciones para autorizar concesiones. El articulo 30 de la ley
mencionada establece que la Asamblea del Consejo de Radiodifusién
(que designa por votacién universal secreta y directa al Consejo de
Direccién) debe estar integrada al menos por 26 miembros,
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designados de la forma siguiente: cinco miembros por el total de los
partidos con representacién en el Parlamento del Land, en proporcion
a los votos obtenidos; un miembro propuesto por la Confederacion
de Iglesias Evangélicas de Baja Sajonia; uno por la Iglesia catdlica
romana; uno por las comunidades judias; dos por la Confederacion
Alemana de Sindicatos; uno por el Sindicato Aleman de Empleados;
uno por la Confederacién Alemana de Funcionarios; dos por las
Asociaciones de patrones, uno del sector industrial y otro del sector
comercio; uno de las Asociaciones de Artesanado; uno por las
Asociaciones de Agricultores; uno por las Asociaciones de Mujeres;
uno por las Asociaciones Juveniles; dos por las Asociaciones de
Deportistas; uno por las Asociaciones de expulsados de territorios del
Este; y, cinco por las asociaciones de nueva formacién con
representacion social a juicio del Parlamento.

Programacion y telebasura

Los talk shows que han proliferado en la television mexicana, tanto
en las empresas de cobertura nacional como en las de alcance regional,
han abierto el viejo debate de los efectos de la pantalla casera en
los habitos y costumbres de la sociedad, particularmente en los
menores y en los sectores mas desprotegidos que carecen de
alternativas econdmicas para optar por una television “a la carta”. Se
trata de un problema compartido donde la participacién ciudadana se
antoja esencial.

En Espafia, la Asociacion de Usuarios de la Comunicacion,
Confederacion de Asociaciones de Vecinos de Espafa, Confederacion
Espafola de Madres y Padres de Alumnos, Comisiones Obreras
(CC.00.), Unién General de Trabajadores y la Unién de Consumidores
de Espana han expedido un manifiesto contra la “telebasura” cuyo
contenido no tiene desperdicio:

» Los promotores de la telebasura, en su busqueda de un “minimo
comun denominador’ capaz de concitar grandes masas de
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espectadores ante la pantalla, utilizan cualquier tema de interés
humano, cualquier acontecimiento politico o social como mera
excusa para desplegar lo que consideran elementos basicos de
atraccion de la audiencia: sexo, violencia, sensibleria, humor
grueso, supersticion, en muchos casos de forma sucesiva y
recurrente dentro del mismo programa. Bajo una apariencia
hipécrita de preocupacién y denuncia, los programas de
telebasura se regodean con el sufrimiento, con la muestra mas
sérdida de la condicion humana, con la exhibicién gratuita de
sentimientos y comportamientos intimos. Desencadenan una
dinamica en la que el circense “mas dificil todavia” anuncia una
espiral sin fin para sorprender al espectador.

* La telebasura cuenta, también, con una serie de ingredientes
basicos que la convierten en un factor de aculturizaciéon y
desinformacion, asi como en un obstaculo para el desarrollo de
una opinién publica libre y fundamentada: * El reduccionismo,
con explicaciones simplistas de los asuntos mas complejos,
facilmente comprensibles, pero parciales o interesadas. Una
variante de este reduccionismo es el gusto por las teorias
conspiratorias de no se sabe qué poderes ocultos, que en
muchos casos sirven de coartada a determinados personajes
y grupos de presion en su labor de intoxicacion.

* La demagogia, que suele presentar todas las opiniones como
equivalentes por si mismas, independientemente de los
conocimientos sobre los que se sustentan o de sus fundamentos
éticos. A ello contribuye la realizacién de supuestos debates y
encuestas, que no son sino simulacros de los verdaderos debates
y encuestas, y que lejos de arrojar luz sobre los problemas
contribuyen a consolidar la idea del “todo vale”. También la
demagogia cuenta con una variante: el despliegue de mensajes
esotéricos, milagreros y paranormales, presentados de forma
acritica y en el mismo plano de realidad que los argumentos
cientificos.
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 El desprecio por derechos fundamentales como el honor, la
intimidad, el respeto, la veracidad o la presuncién de inocencia,
cuya conculcacién no puede defenderse en ningun caso
apelando a la libertad de expresién. Este desprecio desemboca
en la realizacion de “juicios paralelos”; en el abuso del amarillismo
y el escandalo; en la presentacion de testimonios supuestamente
verdaderos pero que en realidad provienen de “invitados
profesionales.”

Se supone que el Estado de Derecho debe proteger al ciudadano de
cualquier agresion que sufra por parte de algun poder -y los medios
son un poder ideolégico, siguiendo el concepto acuhado por Jorge
Carpizo-*** de manera tal que las libertades de expresion y de empresa
no avasallen otros derechos fundamentales del ser humano.

Si en principio los talk shows en el mundo entero tienen una naturaleza
discutible, la versién mexicana de tales programas no puede ser mas
preocupante porque es posible advertir que sin ningun rubor se prima
el interés mercantil sobre el interés del publico, porque se aplica
intensivamente la regla del mayor beneficio al menor esfuerzo y porque,
con frecuencia, se engana al telespectador violentando su derecho
a la informacion. Peor aun, resulta grave que se fomente la aceptacién
social de conductas ilicitas y/o comunitariamente reprobables.

La television, por el contrario, debe ser un instrumento para la cohesién
de la sociedad. Baste decir que se trata de la fuente principal de
entretenimiento. A mayor acceso al espectro electromagnético
propiedad originaria de la nacién debe corresponder mayor
responsabilidad social. No ha sido ciertamente el caso de la television
mexicana hasta ahora. ; Qué hacer ante este problema? ;Debe dejarse
que los contenidos de los programas de television se nutran conforme
alas leyes del mercado? ¢ Cémo encontrar, en todo caso, el equilibrio

240 Carpizo, Jorge, “El poder: su naturaleza, su tipologia y los medios de comunicacion masiva”,
Boletin Mexicano de Derecho Comparado, México, Instituto de Investigaciones Juridicas
de la UNAM, nimero 95, 1999, pp. 321-356.
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entre la libertad de empresa y los derechos fundamentales de los
mexicanos? ;Coémo lograr que la competencia de rentabilidad
econdmica entre las televisoras no pase por los mejores intereses
del publico? Las respuestas a estas interrogantes deben darse en dos
direcciones. Por un lado, debe aplicarse la ley y, por otro, las empresas
televisoras deben adoptar cddigos deontoldgicos y contratar a un
ombudsman interno o defensor del televidente. Ninguna de las cosas
es una tarea sencilla, pero es posible.

En el terreno legal las cosas son pantanosas. Y es que contra lo que
pudiera parecer la aplicacion de la ley vigente en México para regular
los talk shows y programas similares no es una tarea sencilla ni menos
aun suficiente, a pesar de que el articulo 63 de la Ley Federal de Radio
y Television parece ser la norma exactamente aplicable al caso de
los talk shows, que a la letra dice: “Quedan prohibidas todas las
transmisiones que causen la corrupcién del lenguaje y las contrarias
a las buenas costumbres, ya sea mediante expresiones maliciosas,
palabras o imagenes procaces, frases y escenas de doble sentido,
apologia de la violencia o del crimen; se prohibe, también, todo aquello
que sea denigrante u ofensivo para el culto civico de los héroes y
para las creencias religiosas, o discriminatorio de las razas; queda
asimismo prohibido el empleo de recursos de baja comicidad y sonidos
ofensivos”.

La prohibicion prevista en el articulo 63 de la LFRT es, sin embargo,
de naturaleza simbdlica. Y es que ¢, qué sucede si una televisora infringe
el mencionado articulo 63? Practicamente nada, pues aceptando
incluso que el director de Radio, Television y Cinematografia de la
Secretaria de Gobernacion ajustara su conducta a derecho, la sancién
prevista consiste en una multa que va de 5.000 a 50.000 VIEJOS pesos,
segun dispone el articulo 103 de la LFRT. Resulta explicable, entonces,
que sea mucho mas atractivo para una empresa televisora violar la
ley que observar la normatividad vigente. Por otro lado, el camino ético
puede ofrecer mayores niveles de eficacia y credibilidad si se
despliegan las voluntades adecuadas en esa direccién.
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Elementos de legislacion extranjera

En diversos paises (Australia, Canada, Japén, Nueva Zelanda, Reino
Unido entre ellos) la industria de la radio y la television ha emitido
una serie de codigos deontolégicos sobre programacion infantil,
violencia y sexo dotados de elementos autorregulatorios; es decir, de
Ombudsman, consejos o defensores del televidente encargados de
vigilar el cumplimiento de los cddigos y de recibir quejas por parte
de la audiencia.?*' Sin duda alguna, apostar por estas vias es apostar
a la credibilidad, a la rentabilidad econdmica y al respeto a los
ciudadanos. Sea como fuere, lo cierto, a final de cuentas, es que las
cosas no pueden seguir sin cambio alguno.

La sociedad organizada puede ayudar mucho para impulsar las
reformas legales necesarias, en una vision de minimos, asi como
fomentar los maximos a través de codigos deontologicos con la
participacion de las empresas televisoras y la sociedad sin
interferencia del gobierno.

Como ha sucedido en los distintos paises donde los reality shows han
sido transmitidos por la televisién, en México la polémica no dejé de
estar presente ante la aparicidn en las pantallas mexicanas del
programa Big Brother que retoma las caracteristicas esenciales de
Gran Hermano de Espana y del producto original holandés. En este
debate estan dos bienes juridicos protegidos, la libertad de expresion,
por un lado, y los derechos de terceros y el derecho a la vida privada
por otro. ;Qué debe prevalecer, el primero o los segundos? ;Cémo
armonizar estos derechos que aparecen como antitéticos?

No existe, por supuesto, una respuesta sencilla y de caracter univoco
para semejantes interrogantes. Ni duda cabe que la libertad de
expresion es un derecho humano fundamental y que caracteriza a
todo Estado democratico de derecho. Hay que recordar, sin embargo,

241 Cfr. Villanueva, Ernesto, Etica de la Radio yla Televisién. Reglas para una calidad de vida
mediatica, México, UIA-UNESCO, 2000.
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que los derechos no son absolutos; existen fronteras o esquinas, para
proteger otros derechos que eventualmente puedan ser avasallados
por el ejercicio de un derecho. En materia de libertad de expresion,
el articulo 6 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
es claro en precisar la garantia de esta prerrogativa a toda persona,
sujeta a los limites que la propia norma dispone.

En efecto, el articulo en cuestion prescribe que: “La manifestacion
de las ideas no serd objeto de ninguna inquisicion judicial o
administrativa, sino en el caso de que ataque a la moral, los derechos
de tercero, provoque algun delito o perturbe el orden publico”. El
programa televisivo Big Brother, por sus caracteristicas, ¢actualiza
alguna de las hipétesis previstas como limites al ejercicio de la libertad
de expresion en el mencionado articulo 6 constitucional? La respuesta
requiere necesariamente de un ejercicio racional de interpretacién,
habida cuenta que se esta ante la presencia de conceptos juridicos
indeterminados.

Sobra decir, de entrada, que no se trata de un programa que aporte
algo positivo a la sociedad o que sea digno de emular o, mas aun,
que deba recibir algun premio por sus bondades sociales. No. El
programa se coloca justo en la frontera de los limites al ejercicio de
la libertad de expresidn por varias razones, a saber:

a) Porque lesiona la percepcion colectiva sobre el papel de los derechos
fundamentales. Veamos. Es verdad que los participantes en el
programa Big Brother, por citar un ejemplo emblematico que ha
rebasado fronteras, pueden renunciar voluntariamente a reivindicar
su derecho a la vida privada protegido por el articulo 7
constitucional. Precisamente por eso se trata de derechos
subjetivos, los cuales pueden o no ser ejercidos por las personas.
Asi, por ejemplo, el hecho de que toda persona tenga el derecho
a ejercer su libertad de expresién no significa que necesariamente
deba hacerlo. Es, pues, una potestad. El problema no se encuentra
ahi. El quid del asunto reside en que el programa Big Brother
promueve en los televidentes la inmunizacién al bien juridico del
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derecho a la vida privada, es decir, el libre y sano desarrollo de la
personalidad. No es lo mismo que el programa Big Brother fuese
un proyecto cientifico del Instituto Mexicano de Psiquiatria o su
similar de cualquier otro pais para determinar el impacto
psiquiatrico-neuroldgico en un grupo de personas al serles retirado
voluntariamente su derecho a la vida privada, a que ese programa
sea transmitido a millones de personas, de modo que una situacion
excepcional se presente como parte de la vida cotidiana.

b) Porque socializa negativamente la estructura de relaciones sociales
que hace vivible la vida en grupo bajo pautas minimas para
garantizar la convivencia comunitaria. De eso, a final de cuentas,
se trata todo. Si alguien esta dispuesto a renunciar a sus derechos
fundamentales por la razén que sea no implica que esos valores
o la ausencia de los mismos pretendan ser impuestos de alguna
manera a los demas estamentos de la comunidad. Quién puede
poner en duda el efecto socializador de los medios electrénicos,
particularmente en aquellos grupos de la sociedad con menores
niveles de educacién y de conciencia.

c) Porque es una falacia el principio que sostiene que todo se resuelve
con el control remoto de la television, donde formalmente un
televidente tiene la potestad de decir qué quiere ver y qué no. En
México, el nivel de cultura ciudadana cumple apenas un cometido
minimo, de suerte que no es correcto que se aproveche esa
circunstancia para hacer del principio del menor esfuerzo el mayor
ingreso econdmico. ¢Alguien sabe cuantas asociaciones de
recepcion critica de medios existen en México? ¢ Es lo mismo el
televidente sueco que el mexicano? No es ético solazarse con las
miserias colectivas y menos aun hacer de ellas un negocio.

Desde la perspectiva juridica, existen dos preceptos legales que podrian
contribuir a eliminar las partes mas soérdidas de un programa televisivo
de semejante naturaleza. En México, por un lado, se encuentra el
articulo 63 de la Ley Federal de Radio y Televisiéon, a pesar de su
pésima técnica legislativa, y, por otro, el articulo 71 de la ley de
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referencia donde se establece la atribucion a la Direccion General de
Radio, Televisién y Cinematografia de la Secretaria de Gobernacion
para autorizar programas de concurso, como es el caso.

El problema de fondo debe resolverse, empero, a través de una cultura
de recepcion critica de medios. Los talk shows y los reality shows -
como Big Brother- en la television y sus sucedaneos en la radio y el
cumplimiento selectivo de las leyes en la materia no son gratuitos en
México y la region. Tienen profundas raices que deben analizarse con
reposo. En efecto, el consumo inercial de medios y la consiguiente
anorexia cognitiva que prima en la sociedad es un problema endémico.
La cuestion no es menor; antes bien, se aprecia sinuosa y
complicada.

Y es que tal pareciera que vamos en un barco sin timén ni referentes
que nos permitan saber de dénde salimos y cual es el destino. ; Cémo
saber qué es informacién y programacién de calidad y qué no lo es?
¢ Bastan los juicios intuitivos o se requiere algo mas? El estado de
la cuestién en la regidon no puede ser mas preocupante. Veamos.

Primero. Los sistemas de educacién preescolar, basica y media superior
han privilegiado el desarrollo de técnicas y habilidades para el mercado,
dejando de lado, en buena medida, los aspectos cualitativos para
ejercer a plenitud el sentido de ciudadania; es decir, habilitar a los
individuos para ejercer sus derechos y cumplir de manera responsable
con sus obligaciones. Existe un circulo vicioso que afecta a la sociedad
en su conjunto: no se reforman los planes educativos porque no se
ha producido conocimiento cientifico suficiente para socializarlo y no
se ha producido conocimiento cientifico suficiente para socializarlo
porque no se reforman los planes educativos. Eterno problema que
no puede ni debe permanecer igual.

Segundo. En las escuelas de comunicacion del pais las materias de
ética y legislacién siguen siendo la excepcién a la regla general, a
pesar de los loables esfuerzos que se han estado haciendo de unos
afos a la fecha para introducir estos contenidos en la curricula escolar.
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De esta suerte, buena parte de los comunicadores egresa de las
universidades sin mayores conocimientos sobre estas materias,
circunstancia que impacta a final de cuentas en la calidad de los
contenidos mediaticos. Es evidente que no por ensefar ética informativa
el problema se resuelve; si, al menos, se le ofrece elementos al
comunicador para que sepa qué es éticamente correcto y qué no lo
es. En muchas ocasiones, el problema no es de dolo o mala fe, sino
de falta de conocimiento.

Tercero. Practicamente en ninguna parte del sistema educativo se
ofrecen cursos o materias especificas sobre la recepcioén critica de
medios. Y aqui es donde también reside el quid de la cuestion: la
sociedad carece de parametros adecuados para evaluar lo que
escucha, ve y oye a través de los medios de comunicacion. De ahi
que se observe como algo de lo mas natural cualquier producto
mediatico y sea complicado que los esfuerzos ciudadanos que buscan
revertir el estado de cosas tengan efectos de largo aliento.

Cuarto. Como efecto reflejo de los tres primeros puntos surge la
presencia de un Estado de derecho endeble en la materia. Asi, las
autoridades no aplican puntualmente las normas aplicables, los sujetos
obligados observan parcialmente la ley y para los grandes grupos de
poblacién el asunto carece de la menor importancia.

De cara a este contexto adverso, lo primero que puede afirmarse es
que falta edificar una cultura mediatica, un minimo comin denominador
de exigencia de calidad informativa y de programas. No hay duda: la
educacion constituye un vehiculo de transmisién de conciencia, que
tanto hace falta. Este estado de naturaleza mediatico no puede ser
mas perjudicial para todos porque lastima la dignidad humana, erosiona
la convivencia social y dificulta el transito a una sociedad democratica.
No obstante, ; Coémo se puede formar una cultura mediatica si se carece
de espacios que democraticen el conocimiento? Hay que crearlos y
empezar a romper los circulos viciosos que impiden el cambio. Existen
muchas cosas por hacer. A manera de ejemplo, habria que sefalar
dos de ellas imprescindibles:
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a) Preparar a los futuros capacitadores, a fin de formar a quienes habran
de reproducir el conocimiento en materia de recepcion critica de
medios, en su sentido mas amplio. Es menester aqui integrar
equipos interdisciplinarios con la participacion de educadores,
psicolégicos, comunicadores y juristas para abordar todas las aristas
de los impactos mediaticos en la poblaciéon y cdmo adoptar un
consumo de medios informado; vy,

b) Propiciar, después, una reforma paulatina de los planes de estudio
del sistema educativo nacional, cuyos efectos serian de un enorme
beneficio para el pais. Un punto de partida seria organizar foros
y seminarios, a efecto de poner el tema como parte de la agenda
de la discusion nacional.

Se trata, pues, de construir un circulo virtuoso en donde todo mundo
gana y nadie pierde. Hay muchas cosas por hacer. Ciertamente la
educacién ciudadana no habra de resolver todo, pero sin ella no sera
posible construir una sociedad con mayor calidad de vida mediatica
que hoy no existe.

Tiempos de transmisiéon del Estado

Una peculiaridad del sistema juridico mexicano consiste en los tiempos
de transmision en la radio y la televisién que, por mandato legal, tiene
el Estado. Los tiempos referidos -que tradicionalmente habia tenido
bajo su jurisdiccién el Presidente de la Republica quien, en los términos
del articulo 80 de la Constituciéon es el depositario del ejercicio del
Poder Ejecutivo Federal- tienen su fundamento legal en tres
ordenamientos.

El primero es el articulo 59 de la Ley Federal de Radio y Televisién,
que a la letra dice:
“Las estaciones de radio y television deberan efectuar trasmisiones
gratuitas diarias, con duracion hasta de 30 minutos continuos o
discontinuos, dedicados a difundir temas educativos, culturales
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y de orientacion social. El Ejecutivo Federal sefalara la
dependencia que deba proporcionar el material para el uso de
dicho tiempo y las emisiones seran coordinadas por el Consejo
Nacional de Radio y Television.”

El segundo es el Decreto expedido por el Ejecutivo federal, el 10 de
octubre del 2002, que abroga el Acuerdo del 27 de junio de 1969, en
el que autorizaba a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico para
recibir de los concesionarios de radio y television el pago previsto en
el articulo 9 de la Ley que Establece, Reforma y Adiciona
Disposiciones Relativas a Diversos Impuestos,**? a través de 12.5 por
ciento del tiempo diario de transmisién de cada estacion.

El tercero, de manera especializada es el previsto en el articulo 44
del Cédigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales, que
establece:

Articulo 44

1. Del tiempo total que le corresponde al Estado en las frecuencias
de radio y en los canales de television, cada partido politico
disfrutara de 15 minutos mensuales en cada uno de estos medios
de comunicacion.

2. Los partidos politicos tendran derecho, ademas del tiempo regular
mensual a que se refiere el parrafo anterior, a participar
conjuntamente en un programa especial que establecera y
coordinara la Direccion Ejecutiva de Prerrogativas y Partidos
Politicos, para ser transmitido por radio y television dos veces
al mes.

3. Los partidos politicos utilizaran, por lo menos, la mitad del tiempo
que les corresponda durante los procesos electorales para
difundir el contenido de sus plataformas electorales.

242 Es importante hacer notar que el articulo 9 de la Ley que Establece, Reforma y Adiciona
Disposiciones Relativas a Diversos Impuestos, expedida un afo antes, cuyo articulo noveno
disponia: “Se establece un impuesto sobre servicios expresamente declarados de interés
publico por la Ley, en los que intervengan empresas concesionarias de bienes de dominio
directo de la nacion.”
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. Sin perjuicio de lo anterior, a solicitud de los partidos politicos

podran transmitirse programas en cobertura regional. Estos
programas no excederan de la mitad del tiempo asignado a cada
partido para sus programas de cobertura nacional y se
transmitiran ademas de éstos.

Articulo 45

1.

Los partidos politicos haran uso de su tiempo mensual en dos
programas semanales. El orden de presentacion de los
programas se hara mediante sorteos semestrales.

Los partidos politicos deberan presentar con la debida
oportunidad a la Comision de Radiodifusién los guiones técnicos
para la produccion de sus programas, que se realizaran en los
lugares que para tal efecto disponga ésta.

3. La Comision de Radiodifusion contara con los elementos humanos

y técnicos suficientes para garantizar la calidad en la produccién
y la debida difusion de los mensajes de los partidos politicos.

Articulo 46

1.

La Direccion Ejecutiva de Prerrogativas y Partidos Politicos
determinara las fechas, los canales, las estaciones y los horarios
de las transmisiones. Asimismo, tomara las previsiones
necesarias para que la programacién que corresponda a los
partidos politicos tenga la debida difusion a través de la prensa
de circulacién nacional.

. Los tiempos destinados a las transmisiones de los programas

de los partidos politicos y del Instituto Federal Electoral, tendran
preferencia dentro de la programacién general en el tiempo
estatal en la radio y la television. Se cuidara que los mismos
sean transmitidos en cobertura nacional y los concesionarios
los deberan transmitir en horarios de mayor audiencia.

. La Direccion Ejecutiva gestionara el tiempo que sea necesario

en la radio y la television para la difusién de las actividades del
Instituto asi como las de los partidos politicos.
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No existe precedente en el derecho comparado de estos tiempos,
diferenciados entre tiempos legales (los previstos como su propio
nombre lo indica en las leyes) y los fiscales amparados en la Ley,
pero definidos en un Decreto del Ejecutivo Federal. Con las reformas
del 2002, los concesionarios y permisionarios de radio y television
han visto mejorar de manera importante esta obligacién. En efecto,
en primer término, el nuevo Reglamento del 2002 introdujo un articulo
que dio vida a la negociacion de los términos del cumplimiento de
prescripcién. El articulo 16 del citado Reglamento es claro al sefalar
que: “Los horarios de transmisién de materiales con cargo al tiempo
del Estado a que se refiere el articulo 59 de la Ley Federal de Radio
y Television, se fijaran de comun acuerdo con los concesionarios y
permisionarios con base en las propuestas que formule la Direccion
General de Radio, Televisién y Cinematografia.”

Es de advertirse el comedimiento previsto en el articulo en cuestion,
que seria practicamente imposible verlo en otra circunstancia, si, por
ejemplo, de un particular se tratara al tener trato con la autoridad para
pagar impuestos o derechos de cualquier tipo, donde por regla general
no hay regla para la negociacién, como excepcionalmente se observa
en esta normativa.

Pero si en la reforma reglamentaria se observan cambios importantes
en el tratamiento de los tiempos del Estado, esta tendencia se robustece
cuando de los tiempos fiscales se trata. El Acuerdo de 1969 disponia
la obligacién para concesionarios y permisionarios de poner a
disposicion del Ejecutivo Federal el 12.5 por ciento del tiempo total
de transmisiones, porcentaje que es transformado en el Decreto del
2002 por 18 minutos diarios para la television y 35 minutos tratandose
de radio, introduciendo la novedad de que ese tiempo debia otorgarse
entre las 06h00 y las 24h00.

Cabe apuntar que el Acuerdo de 1969 no disponia que el 12.5 por
ciento fuera puesto a disposicion entre las 24h00 y las 06h00, es decir,
en la madrugada. Establecia que: “Los tiempos de transmision a que
se refiere el inciso anterior seran distribuidos proporcional vy
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equitativamente dentro del horario total de transmisiones de la
radiodifusora de que se trate.”

Es de llamar la atencion dos cuestiones en el Decreto del 2002. En
primer término, habria que sefalar lo relativo a los considerandos,
en los cuales no se pone el acento en el interés de la comunidad para
que los titulares de una concesién de un bien de dominio cumplan
con las obligaciones derivadas de su especial condicion de
concesionarios de un patrimonio colectivo; antes bien, el Decreto
sefiala: “Que es necesario emitir el presente Decreto que ofrece certeza
y seguridad juridicas a los concesionarios de estaciones de radio y
televisién, al prever una nueva forma en la que, en el futuro y en
atenciéon a su funciéon social, las concesionarias podran dar
cumplimiento a las obligaciones fiscales que les impone el articulo
noveno de la Ley que Establece, Reforma y Adiciona las Disposiciones
Relativas a Diversos Impuestos, publicada en el Diario Oficial de la
Federacion el dia 31 de diciembre de 1968.”

En segundo término, cabe identificar que los tiempos fiscales
amparados en el Decreto referido sélo cubre unicamente al Poder
Ejecutivo Federal, toda vez que esta normativa dispone que:

“l. Los concesionarios que tengan la calidad de responsables
solidarios al pago de dicho impuesto y, por tanto, como terceros
interesados en el cumplimiento de esa obligacién, pagaran la
contribucion que se menciona con 18 minutos diarios de
transmision en el caso de estaciones de television, y con 35 minutos
diarios en las de radio, para la difusién de materiales grabados del
Poder Ejecutivo Federal con una duracion de 20 a 30 segundos,
sin que ello implique que haga transmisiones que constituyan una
competencia a las actividades inherentes a la radiodifusion comercial,
a cuyo efecto se precisa que cuando aquel realice campanas de
interés colectivo, promoviendo el mayor consumo de bienes y
servicios, lo hara en forma genérica, en tanto que la industria de
la radiodifusion comercial se ocupara de la publicidad y propaganda
de marcas, servicios o empresas especificos.
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“Si el Ejecutivo Federal no utilizare, total o parcialmente, tales
tiempos para transmision, debera hacerlo el concesionario para
sus propios fines, a efecto de no interrumpir el servicio de
radiodifusion.”

Con lo establecido en el Decreto de referencia queda expresamente
excluido el Instituto Federal Electoral de disponer de los 15 minutos
mensuales para cada partido, dejando que los 30 minutos previstos
en la LFRT sean la fuente de donde se obtenga el tiempo de
transmisiones.

De la misma manera, el Decreto deja sin efectos el Acuerdo que creaba
una comision intersecretarial para el uso de los tiempos fiscales, hecho
que no tiene ninguna consecuencia ni positiva ni negativa, habida
cuenta que la anterior comisién intersecretarial estaba compuesta por
servidores publicos nombrados y removidos libremente, en ultima
instancia, por el titular del Poder Ejecutivo Federal.

Desde el punto de vista juridico, cabe formular una distincién
fundamental entre uno y otros tiempos de transmision. En el caso de
los 30 minutos diarios a que se refiere el articulo 59 de la Ley Federal
de Radio y Television, el Poder Ejecutivo esta obligado a destinar estos
tiempos, a través de su propio material de produccién, “a difundir temas
educativos, culturales y de orientacion social’. Sin embargo, esta
prescripcion legal es solo una frase sin eficacia, debido a dos razones
fundamentales: primero, porque ni la ley ni la jurisprudencia del Poder
Judicial Federal ofrecen definiciones para delimitar los alcances de
las nociones de temas educativos, culturales y de orientacién social
y, segundo, porque el Consejo Nacional de Radio y Televisiéon a que
se refiere el articulo 59, como organismo coordinador, carecia de
existencia material. Durante mucho tiempo los tiempos del Estado,
fiscales o no, han sido aprovechados como medios de propaganda.
Lo fueron para el Ejecutivo durante largo tiempo y lo son ahora para
los distintos drganos del Estado que tienen acceso a parte de ese
tiempo: los poderes del Estado y los organismos constitucionales
autonomos.??
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La regulacion de la publicidad

La ley en materia de radio y televisiéon y sus reglamentos establecen
las normas legales que en México debe seguir la publicidad comercial
que se transmite por los medios electronicos de comunicacién. La
publicidad comercial que se difunda a través de la television debe
observar las siguientes bases normativas:

1. La propaganda comercial que se transmita por television, en los
programas y cortes de estacion, no debe exceder 18 por ciento
del tiempo total de transmision de cada estacion.?* A partir de las
20h00 y hasta el cierre de estacién, los comerciales no deben
exceder de la mitad del total del tiempo autorizado para
propaganda comercial. Los cortes de estacion deben tener una
duracién maxima de dos minutos y pueden hacerse cada media
hora, salvo en los casos en que transmita un espectaculo o noticia
que por su naturaleza seainconveniente interrumpir. Es importante
sefalar que en México los comerciales filmados o aprobados para
la televisién, nacionales o extranjeros, deben ser aptos para todo
publico.

2. Cuando se trate de peliculas cinematograficas, series filmadas,
telenovelas, teleteatros grabados y todas las transmisiones cuyo
desarrollo obedezca a una continuidad natural, narrativa o
dramatica, las interrupciones para comerciales no deben ser mas
de seis por cada hora de transmisién, incluidas la presentacion y
la despedida, y cada interrupcion no debe exceder de dos minutos
de duracion.

243 Cfr. Arredondo, Pablo, Asi se call6 el sistema. Comunicacion y elecciones en 1988, México,
Universidad de Guadalajara, 1991; Pérez G. et al.(eds.), La voz de los votos: un anélisis critico
de las elecciones de 1994, México, Miguel Angel Porria-FLACSO, 1995; Becerra, Ricardo, “Los
medios electrénicos y las elecciones de 1994”, en Villanueva, Ernesto (ed.) Derecho y ética de
la informacién. El largo sendero hacia la democracia en México, México, Media Comunicacién,
1995; Valverde, Miguel y Parra Rosales, Luz Paula, Guia para el anélisis de contenido electoral
de medios de comunicacién, México, AMDH-Universidad Iberoamericana, 1995.

244 Articulo 40, fraccion |, del Reglamento de la Ley Federal de Radio y Television y de la Industria
Cinematografica, relativo al contenido de las transmisiones en radio y television.
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3. Cuando se trate de programas que no obedezcan a una
continuidad natural narrativa o dramatica, las interrupciones para
comerciales no deben ser mas de 10 por cada hora de transmisién,
incluidas la presentacién y la despedida, y cada interrupcién no
debe exceder de un minuto y medio de duracion.

4, La publicidad de bebidas alcohdlicas y de tabaco esta sujeta a un
régimen especial,**® ya que debe abstenerse de exageraciones; debe
combinarse con texto o alternarse con propaganda de educacién
higiénica o del mejoramiento de la nutricién popular y difundirse
a partir de las 22h00. En el anuncio de bebidas alcohdlicas, esta
prohibido el empleo de menores de edad. Asimismo, se prohibe
que se ingiera real o aparentemente el producto frente al publico.

De la misma manera, debera observarse lo dispuesto por el
Reglamento de la Ley General de salud en materia de Publicidad que
sobre la materia indica:

Articulo 29. En la publicidad de bebidas alcohdlicas y tabaco las
leyendas previstas en la Ley se sujetaran a las especificaciones
a que se refiere el articulo 11 de este Reglamento y deberan cumplir
ademas con lo siguiente:

I. En cine y televisidn, su duracion visual seraigual a la del anuncio
comercial y mencionara en una ocasion en audio un mensaje
de responsabilidad social respecto del consumo de dichos
productos, y

Il. En anuncios impresos, las leyendas deberan ser parte integral
de éste y tener una colocacién que les permita ser visibles en
todo momento.

Articulo 30. La Secretaria, con la participacion de los sectores
publico, privado y social, promovera y apoyara la elaboracién y
difusiéon de campanas publicitarias orientadas a la moderacion en

245 Ibidem, Articulo 42.
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el consumo de bebidas alcohdlicas, que desalienten el consumo
de tabaco y adviertan sobre los posibles dafios a la salud y los
efectos nocivos que puede generar el consumo de estos
productos, especialmente en la nifiez, la juventud y durante el
embarazo.

Articulo 31. Cuando en el patrocinio se utilice la marca, logotipo
o imagen de identificacion de alguno de los productos a que se
refiere este Titulo, se debera cumplir con las disposiciones que para
la publicidad de bebidas alcohdlicas o tabaco, segun sea el caso,
se establecen en la Ley y en este Reglamento, y no se debera
incurrir en alguno de los siguientes supuestos: |. Incluir en el mensaje
imperativos, imagenes, sonidos, expresiones o lemas publicitarios
que se asocien con la publicidad del producto; Il. Relacionar al
producto con el deportista, artista o evento a patrocinar; lll. Promover
el consumo del producto; IV. Incluir imagenes de bebidas
alcohdlicas o tabaco o sus envases 0 empaques en los mensajes
de los eventos a patrocinar; V. Patrocinar eventos relacionados con
actividades practicadas preponderantemente por menores, y VI.
Difundir testimonios o intervenciones relacionados con el consumo
de los productos por parte de atletas, celebridades o figuras publicas
de reconocido prestigio.

En el patrocinio a que se refiere el presente articulo se debera incluir
la frase: “Patrocinado por...” seguida de la marca, identificacion
corporativa o razén social del anunciante, excepto cuando
aparezcan en las camisetas en los términos de la fracciéon X del
articulo 34 de este Reglamento. En el caso de tabaco, se incluira
ademas el mensaje sanitario que determine la Secretaria en la
autorizacion correspondiente. Las empresas productoras o
distribuidoras de bebidas de contenido alcohdlico bajo podran
patrocinar actividades deportivas y eventos creativos, y las de
bebidas de contenido alcohélico medio y alto, inicamente eventos
creativos. Cuando se patrocinen eventos deportivos, los anuncios
respectivos podran aparecer en revistas deportivas, siempre y
cuando se cumpla con las disposiciones del presente articulo.
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Articulo 32. El uso de razones sociales, nombres comerciales,
marcas, emblemas, rubricas o cualquier tipo de sefal visual o
auditiva, que identifiquen a las bebidas alcohdlicas y tabaco, se
sujetara a lo dispuesto por la Ley, el presente Reglamento y demas
normatividad aplicable.

Articulo 33. La publicidad de bebidas alcohdlicas en radio y television,
solo podra difundirse durante los horarios autorizados por la Secretaria
de Gobernacion, de conformidad con las disposiciones aplicables,
y en las salas cinematograficas sélo en peliculas para adultos,
correspondientes a las clasificaciones “C” y “D".

Articulo 34. No se autorizara la publicidad de bebidas alcohdlicas
cuando:

I. Se dirija a menores de edad;

Il.  Promueva un consumo inmoderado o excesivo;

lll. Se transmitan ideas o imagenes de éxito, prestigio, fama,
esparcimiento, tranquilidad, alegria o euforia como
consecuencia del consumo del producto o éste se presente
como elemento desencadenante de las relaciones
interpersonales;

IV. Atribuya al producto propiedades nutritivas, sedantes,
estimulantes o desinhibidoras;

V. Asocie el consumo con actividades creativas, educativas,
deportivas, del hogar o del trabajo;

VI. Asocie el consumo con celebraciones civicas o religiosas;

VII. Haga exaltacion del prestigio social, virilidad o feminidad del
publico a quien va dirigido;

VIII. Presente al producto como elemento que permita o facilite la
ejecucion de cualquier actividad creativa;

IX. Se utilice a deportistas reconocidos o a personas con equipos
o vestuario deportivo;

X. Se incorporen en vestimentas deportivas simbolos, emblemas,
logotipos, marcas o similares de los productos a que se refiere
este capitulo, excepto cuando se trate de marcas de
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productos clasificados como de contenido alcohdlico bajo, que
aparezcan exclusivamente en la parte correspondiente a la
espalda de las camisetas, y que su tamafo no sea mayor a
la sexta parte de la superficie posterior de las mismas;

Xl. Se asocie con actividades, conductas o caracteres propios
de jovenes menores de 25 afos;

Xll. Se consuman real o aparentemente en el mensaje los productos
o se manipulen los recipientes que los contengan. Unicamente
podran incluirse escenas en las que se sirva producto sin la
presencia de ningun ser humano;

XIll. Emplee imperativos que induzcan directamente al consumo
de los productos;

XIV. Promueva el producto a través de sorteos, concursos o
coleccionables, dirigidos a menores de edad; y,

XV. Se utilicen articulos promocionales dirigidos a menores de edad,
relacionados con material escolar o articulos para fumador.

Articulo 35. No se podran publicitar anuncios que promuevan el
consumo ilimitado de bebidas alcohdlicas, mediante un pago fijo
a los establecimientos que las expenden o suministran, conocido,
entre otros, como barra libre.

Articulo 36. La publicidad de tabaco podra incluir la presencia del
producto cuando éste no se manipule ni se consuma de manera
real o aparente.

Articulo 37. La publicidad de tabaco no podra dirigirse a menores
de edad, ni podran obsequiarse a éstos, articulos promocionales
o muestras de dicho producto.

Articulo 38. La publicidad de tabaco, ademas de los aspectos
considerados en este Reglamento y otras disposiciones aplicables,
sé6lo podra trasmitirse conforme a lo siguiente:

I. Entelevision y radio sélo podra difundirse a partir de las veintidés
horas;
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Il. En cine podra difundirse inicamente en peliculas para adultos,
correspondientes a las clasificaciones “C"y “D”, y

lll. En publicaciones, paginas, direcciones o secciones de Internet
y demas sistemas de telecomunicacion no podra aparecer en
las destinadas a menores de edad ni en las deportivas o
educativas.

Articulo 39. Las leyendas de advertencia que se incluyan en la
publicidad de tabaco se sustituiran cada seis meses en forma
rotatoria y deberan sujetarse en todo lo conducente a lo dispuesto
por este Reglamento.

5. En la programacion dedicada a la nifiez no deben difundirse anuncios
que inciten a la violencia, que anuncien productos alimenticios que
distorsionen los habitos de la buena nutricion y que promuevan el
tabaquismo?*¢. La publicidad que se difunda a través de la radio
debe observar las siguientes previsiones:*’

 El tiempo destinado a propaganda comercial no debe exceder
de 40 por ciento del tiempo total de transmisién.

» Cuando se trate de radionovelas, programas deportivos, comentarios
informativos y todas las transmisiones cuyo desarrollo obedezca a
una continuidad natural, dramatica o narrativa, las interrupciones
no deberan ser mas de 12 por cada hora de transmision, incluidas
la presentacién y la despedida, y cada interrupcion no debe exceder
de un minuto y medio de duracion.

* Cuando se trate de programas que no obedezcan a una
continuidad natural, dramatica o narrativa, las interrupciones no
deben ser mas de 15, distribuidas en una hora de transmision,
y cada interrupcién no debe exceder de dos minutos. Tanto la
radio como la televisién deben sujetarse a las siguientes bases:**®

246 Articulo 67, fraccion IV de la Ley Federal de Radio y Television y articulo 43 del Reglamento
de la Ley Federal de Radio y Television y de la Industria Cinematografica, relativo al contenido
de las transmisiones en radio y television.

247 Articulo 40, fraccién |, del Reglamentb de la Ley Federal de Radio y Television y de la Industria
Cinematografica, relativo al contenido de las transmisiones en radio y television.

248 Articulo 67, fraccién IV, de la Ley Federal de Radio y Television.
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a. No deben difundir publicidad relativa a cantinas ni que ofenda
a la moral, al pudor y a las buenas costumbres, debido a las
caracteristicas del producto que se anuncie. La ley considera
como publicidad de centros de vicio la transmision de cualquier
espectaculo desde esos lugares.

b. Es obligacion de la radio y la television exigir a los anunciantes que
toda publicidad de instalaciones y aparatos terapéuticos, tratamientos
y articulos de higiene y embellecimiento, prevencion o curacion de
enfermedades esté autorizada por la Secretaria de Salud.

c. Para que la Secretaria de Salud autorice la publicidad a que se
refiere el parrafo anterior, deben satisfacerse los siguientes
requisitos:

« La informacién contenida en el mensaje sobre calidad, origen,
pureza, conservacion, propiedades nutritivas y beneficios de
empleo debe ser comprobable.

» El mensaje debe tener un contenido orientador y educativo.
« Los elementos que compongan el mensaje deben corresponder
a las caracteristicas de la autorizacion sanitaria respectiva.

* El mensaje no debe inducir a conductas, practicas o habitos
nocivos para la salud fisica o mental que impliquen riesgo o
atenten contra la seguridad o integridad fisica o dignidad de
las personas, en particular de la mujer.

* El mensaje no debe desvirtuar ni contravenir los principios,
las disposiciones y los ordenamientos que en materia de
tratamientos de enfermedades o rehabilitacion establezca la
Secretaria de Salud.

d. La propaganda de loterias, rifas y otra clase de sorteos debe
ser previamente autorizada por la Secretaria de Gobernacion.
La relativa a las instituciones de crédito y organizaciones
auxiliares, por su parte, debe contar con la autorizacion de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.®®

249 Articulo 306 de la Ley General de Salud.
250 Articulo 70 de la Ley Federal de Radio y Television.

291



Ernesto Villanueva

f. Los programas comerciales de concursos de preguntas y
respuestas y otros semejantes en que se ofrezcan premios deben
ser autorizados y supervisados por la Secretaria de Gobernacién,
a fin de proteger los intereses legitimos de concursantes y del
publico.”

La regulacién legal de la publicidad en México constituye una de las
asignaturas en la que el deber ser previsto en la norma juridica y el
ser de los acontecimientos facticos no guarda una minima
correspondencia, de la que pueda desprenderse la eficacia de la
reglamentacion positiva en la materia.

El contenido de las hipdtesis normativas es, en algunos casos, por
demas genérico y vago, susceptible de multiples interpretaciones, sobre
todo cuando se refiere a conceptos como buena nutriciéon, buenas
costumbres, moral, entre otros, en los que no puede invocarse una
acepcion de validez universal.

Si bien se puede considerar como un avance que el articulo 43 del
Reglamento abrogado haya desaparecido el cual facultaba a la
Secretaria de Gobernacién para autorizar temporalmente el aumento
en la duracién de los periodos de publicidad, no lo es tanto el nuevo
articulo 46 del Reglamento vigente, de acuerdo al cual:

“Las estaciones de radio y television concesionadas podran transmitir,
de las 00h0O0 y hasta las 05h59, programacion de oferta de productos.
La Secretaria de Gobernacién podra autorizar la transmision de dichos
programas en un horario distinto. Los tiempos del Estado a que se
refiere la fraccion Il del articulo 15 de este Reglamento no se podran
transmitir en los programas destinados a la oferta de productos.”

El nuevo Reglamento establece asimismo en su articulo 40, fraccion
Il que “la duracion de la propaganda comercial no incluye los
promocionales propios de la estaciéon ni las transmisiones

251 Ibidem, Art. 71.
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correspondientes a los tiempos del Estado y a otros a disposicion del
Poder Ejecutivo.”

6. En materia de publicidad de productos de |a salud, el Reglamento
de la Ley General de Salud en materia de Publicidad®*?establece
algunas prescripciones para acotar el engano al publico al
promocionar diversos productos que se deslizan en las pantallas
televisivas y que estan vinculadas con la salud o el mejor desempefio
de las funciones humanas.

La publicidad®® serd congruente con las caracteristicas o
especificaciones que establezcan las disposiciones aplicables para
los productos o servicios objeto de la misma, para lo cual no debera:
I. Atribuirles cualidades preventivas, terapéuticas, rehabilitatorias,
nutritivas, estimulantes o de otra indole, que no correspondan a
su funcién o uso, de conformidad con lo establecido en las
disposiciones aplicables o en la autorizacion otorgada por la
Secretaria; |l. Indicar o sugerir que el uso o consumo de un producto
o la prestacién de un servicio, es un factor determinante para
modificar la conducta de las personas, o lll. Indicar o inducir a creer
explicita o implicitamente que el producto cuenta con los
ingredientes o las propiedades de los cuales carezca.

De la misma forma, la publicidad®* sera orientadora y educativa
respecto del producto o servicio de que se trate, paralo cual debera:
I. Referirse a las caracteristicas, propiedades y empleos reales o
reconocidos por la Secretaria, de los productos, servicios y
actividades, en idioma espanol, en términos claros y faciimente
comprensibles para el publico a quien va dirigida; Il. Proporcionar
informacion sanitaria sobre el uso de los productos y la prestacién
de los servicios, la cual debera corresponder, en su caso, a las
finalidades sefialadas en la autorizacion respectiva, y Ill. Senalar

252 Aprobado el 2 de mayo del 2000.
253 Articulo 6 del Reglamento de la Ley General de Salud en materia de Publicidad.
254 Ibidem, Articulo 7.
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las precauciones necesarias cuando el uso, manejo,
almacenamiento, tenencia o consumo de los productos o la
prestacién de los servicios pueda causar riesgo o dano a la salud
de las personas, de conformidad con lo siguiente:

a. Contener informacién sobre las especificaciones para el uso
adecuado del producto o servicio de que se trate, asi como de
los dafos que pudieran ocasionar a la salud,

b. Incorporar la informacién a la que se refiere el inciso anterior a
la imagen grafica del producto para evitar un error del
consumidor,

c. Estar impresas en colores contrastantes y en los tamanos
senalados en el articulo 10 de este Reglamento.

d. Estar redactadas en formas literarias positivas, cuando se trate
de dar instrucciones para el uso; vy,

e. Estar redactadas en formas literarias negativas cuando se trate
de prevenir al consumidor sobre los riesgos que el producto
pueda representar.

Por el contrario, el propio Reglamento establece los limites a los cuales
debe sujetarse el anunciante al momento de publicitar sus productos.
El Reglamento senala que:*®

No se podra realizar publicidad que propicie atentar o poner en riesgo
la seguridad o integridad fisica o0 mental o dignidad de las personas.
La publicidad no es comprobable o no corresponde a la calidad
sanitaria, origen, pureza, conservacion, propiedades nutritivas y
beneficios de empleo de los productos o servicios, cuando: |. Induzca
al error; Il. Oculte las contraindicaciones necesarias; |ll. Exagere las
caracteristicas o propiedades de los productos o servicios; IV. Indique
o sugiera que el uso de un producto o la prestacién de un servicio,
son factor determinante de las caracteristicas fisicas, intelectuales o
sexuales de los individuos, en general, o de los personajes reales 0
ficticios que se incluyen en el mensaje, siempre que no existan pruebas

255 Ibidem, Articulos 8 y 9.

294



Derecho de la Informacion

fehacientes que asi lo demuestren, y V. Establezca comparaciones
entre productos cuyos ingredientes sean diferentes, cuando por ello
se puedan generar riesgos o danos a la salud.

7. Las caracteristicas de la publicidad en materia de salud estan mejor
desarrolladas que las pautas indicadas en la reglamentacién
publicitaria parala radio y la televisién en general. En efecto,® Las
leyendas o0 mensajes sanitarios que deberan aparecer en la
publicidad de productos, servicios y actividades, salvo en aquellos
casos en que el propio Reglamento indique otros términos, se
sujetaran a lo siguiente: “I. En los anuncios que se difundan por
televisidbn y cine, las leyendas escritas deberan tener una
duracién minima equivalente a la cuarta parte de la duracion total
del anuncio, aparecer en colores contrastantes, estar colocadas
horizontalmente, con letra helvética regular no condensada y con
un tamano equivalente a 40 puntos por letra, en proporcion a una
pantalla de televisién de 14 pulgadas. Il. Las leyendas auditivas
deberan pronunciarse en el mismo ritmo y volumen que el anuncio,
en términos claros y comprensibles; lll. En la publicidad que se
difunda por radio, las leyendas seran parte integral del anuncio y
se pronunciaran en el mismo ritmo y volumen de voz de éste, en
términos claros y comprensibles, y IV. La publicidad que aparezca
en los medios informaticos o de telecomunicacion, debera incluir
las leyendas o mensajes de acuerdo con las fracciones anteriores
y segun el medio auditivo o visual empleado.” La propia normativa
lo que se ha denominado como mensajes subliminales “entendidos
éstos como los mensajes incorporados dentro de un anuncio
explicito que influyen en el receptor, sin que exista una percepcién
consciente de dichos mensajes.”’

El Reglamento establece, ademas, caracteristicas que deben
observarse cuando se trate de publicidad de servicios de salud,
de alimentos, suplementos alimenticios y bebidas no alcohdlicas.

256 Ibidem, Articulo 10.
257 Ibidem, Articulo 14.
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En este ultimo rubro dispone que:*® La publicidad de alimentos,
suplementos alimenticios y bebidas no alcohélicas, no debera:

VL.

VII.

Inducir o promover habitos de alimentacién nocivos para la
salud;

Afirmar que el producto llena por si solo los requerimientos
nutricionales del ser humano;

Atribuir a los alimentos industrializados un valor nutritivo
superior o distinto al que tengan;

Realizar comparaciones en menoscabo de las propiedades
de los alimentos naturales;

Expresar o sugerir, a través de personajes reales o ficticios,
que la ingestion de estos productos proporciona a las
personas caracteristicas o habilidades extraordinarias;
Asociarse directa o indirectamente con el consumo de
bebidas alcohdlicas o tabaco; vy,

Declarar propiedades que no puedan comprobarse, o que
los productos son utiles para prevenir, aliviar, tratar o curar
una enfermedad, trastorno o estado fisiolégico.

8. Para la publicidad de medicamentos genéricos intercambiables, el
Reglamento citado dispone que deben observarse las siguientes
directrices:*® Las especialidades farmacéuticas incluidas en el
Catalogo de Medicamentos Genéricos Intercambiables a que se
refiere el Capitulo VII del Titulo Segundo del Reglamento de Insumos
para la Salud, seran las unicas que podran utilizar en su publicidad
las leyendas, siglas, denominaciones y adjetivos siguientes:

Las siglas GlI, su simbolo o logotipo;

La denominacién medicamento genérico intercambiable, o
bien, las expresiones genérico o intercambiable; vy,
Cualquier otra expresion, palabra, imagen o simbolo cuyo
fin sea inducir al consumidor a la idea de que el medicamento
publicitado es sustitutivo del producto original o innovador.

258 Ibidem, Articulo 22.
259 Ibidem, Articulo 50.
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9. En todos los casos, el anunciante debera informar o recabar el
permiso de la Secretaria de Salud. Se requiere permiso en los
siguientes casos:®°

VL.
VIL.

VIII.

Prestacion de servicios de salud, salvo cuando se trate de
servicios otorgados en forma individual,

Suplementos alimenticios y productos blotecnologlcos
Bebidas alcohdlicas y tabaco, incluida aquella a que se
refiere el articulo 31 de este Reglamento;

Medicamentos y remedios herbolarios;

Equipos médicos, prétesis, ortesis, ayudas funcionales,
agentes de diagnéstico, insumos de uso odontoldgico,
materiales quirargico y de curacion, y productos higiénicos;
Servicios y procedimientos de embellecimiento;
Plaguicidas, excepto cuando se trate de informacién técnica;
Nutrientes vegetales cuando, de conformidad con las normas
oficiales mexicanas, tengan caracteristicas toxicas; y,
Sustancias téxicas o peligrosas, cuando se trate de
productos sujetos a control sanitario en términos del articulo
278 de la Ley.

En los casos contemplados en las fracciones IV, V y IX anteriores,
solo sera aplicable este articulo, cuando la publicidad se dirija a
la poblacién en general. No requerira permiso la publicidad de los
productos a que se refieren las fracciones VIl y IX de este articulo
cuando sean utilizados como materias primas. En el caso de los
productos a que se refiere la fraccion VI, su publicidad no requerira
permiso cuando éstos se utilicen como materias primas y su
inclusién en el producto final no dé a este ultimo propiedades de
control de plagas y no se publicite con dichas caracteristicas.

10. El Reglamento en cuestion establece las siguientes sanciones a
las conductas contrarias a las establecidas como debidas por el
citado Reglamento:*'

260 Ibidem, Articulo 79.
261 Ibidem, Articulos 110, 111y 112.
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- Se sancionara con multa de hasta mil veces el salario minimo
general diario vigente en la zona econémica de que se trate las
violaciones a las disposiciones previstas en el articulo 21 de este
Reglamento.

- Se sancionara con multa de mil hasta cuatro mil veces el salario
minimo general diario vigente en la zona econdmica de que se
trate las violaciones a las disposiciones previstas en los articulos
7,8, 10, 18, 22, 23, 30, 32, 34, 35, 38, 44, 55, 56, 68, 69, 77,
78, y 83 de este Reglamento.

- Las violaciones no previstas en este Capitulo seran sancionadas
con multa hasta por diez mil veces el salario minimo general
vigente en la zona econdémica de que se trate.

Elementos de legislacidon extranjera

En el derecho comparado habria que destacar la previsién de Paraguay
al establecer en el texto constitucional referencias a la publicidad en
los medios de comunicacién. En efecto, el articulo 27, ultimo parrafo,
de la Constitucion paraguaya prescribe: “La ley regulara la publicidad
a los efectos de la mejor proteccion de los derechos del nifo, del joven,
del analfabeto, del consumidor y de la mujer.”

- También Honduras hace referencia a la publicidad, al determinar en
el articulo 75 constitucional que: “La propaganda comercial de bebidas
alcohdlicas y consumo de tabaco sera regulada por la ley.”

En Espana, la proporcion entre publicidad y programacién esta
senalada en el articulo 15 de la Ley de Television Privada, que reza:
“La publicidad emitida por los titulares de las concesiones no podra
ser superior al 10 por 100 del total de horas de la programacion anual.
En ningun caso, el tiempo de emisién destinado a publicidad podra
ser superior a 10 minutos dentro de cada hora de programacién.”

En Ecuador hace referencia al establecer en el ultimo parrafo del
articulo 81 constitucional que: “Se prohibe la publicidad que por
cualquier medio o modo promueva la violencia, el racismo, el sexismo,
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la intolerancia religiosa o politica y cuanto afecte a la dignidad del ser
humano.”

Acceso de los partidos a la radio y la television

El acceso de los partidos politicos a los medios electrénicos es un
tema en torno del cual ha girado una parte significativa del debate
juridico-politico. Las discusiones sobre el particular han sido
prolificas. En todos los tonos, con coincidencias en lo esencial, se
ha ponderado la importancia de abrirlos medios electrénicos al debate
partidista en un contexto de pluralidad razonable. Bastaria revisar las
memorias de cuanta reforma electoral se ha impulsado en los ultimos
anos para validar este aserto.

Hoy en dia, México asiste a la formacién de una sociedad
diferenciada, compleja, que cuenta con mas y mejores elementos
cognoscitivos que en el pasado; es decir, vamos en transito hacia la
sociedad de la informacién a la que se refiere Daniel Bell, que supone
la existencia de una opinidon publica formada e informada como
parametro de referencia de la salud del sistema democratico, sobre
todo ahora que los enemigos tradicionales de la democracia liberal
han pasado a mejor vida.

En la Republica Mexicana, la educacién laica y gratuita contemplada
en el articulo 3 constitucional ha hecho las veces de vehiculo de
transmisién de conciencia de un pueblo antafio analfabeto, incapaz
de ejercer la ciudadania a plenitud, pero que hoy transita hacia la
democracia posible. De esta suerte, a finales de siglo y de milenio,
el derecho de los ciudadanos ha adquirido un valor cada vez mas
significativo, circunstancia que se refleja de algun modo en la flexibilidad
in crescendo del régimen para resistir la critica en el ambito de
tendencia general, si bien es cierto que existen puntos oscuros que
el régimen define como excepciones. Sin embargo, esta tendencia,
es menos clara en el caso de los medios electrénicos, quiza porque
existen sectores del régimen que ven con preocupacién que los juicios
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de valor externados desde la television o la radio pueden implicar un
mayor efecto en el animo de la sociedad que lo publicado en la prensa.

Si en general la libertad de informacion y de expresion en los medios
electrénicos ha sido vista desde el poder con inquietud, mas aun ha
sido observada la comunicacién politica en los procesos electorales,
habida cuenta de que esta area interdisciplinaria incide, de una u otra
forma, en el comportamiento politico de la ciudadania, en la actuacion
de los organismos electorales y, a final de cuentas, en el sistema politico
en su conjunto.

Si bien la sociedad cuenta con mayores elementos de juicio sobre
asuntos de interés general que en el pasado el hecho de que la nueva
tipologia de votantes siga suponiendo la existencia de electores
abstencionistas, indecisos, de ultima hora, irracionales o racionales,
entre otros, brinda a las campafas de comunicacion politica la
posibilidad de influir de mejor manera en el proceso de toma de
decisiones en el momento de ejercer el voto.

Asi se da una verdadera paradoja: el ciudadano promedio no militante,
que ahora cuenta con mayores dosis de informacion politica que en
el pasado, se rehusa a optar por un compromiso partidista
razonablemente estable y prefiere, en cambio, condicionar su
preferencia electoral a los detalles de la coyuntura, del carisma del
candidato o del inmediatismo del discurso, proyectados a traves de
las campafas de comunicacién politica. De ahi la importancia de los
debates histéricos en los que los partidos han pugnado por su acceso
a los medios electrénicos, en un esquema de reglas claras y aplicables
para todos los contendientes; es decir, plasmadas en normas de
derecho positivo a efecto de lograr niveles minimos de equidad en
la contienda electoral.

Marco normativo mexicano

En el campo de las leyes, las prerrogativas de los partidos politicos
en materia de medios electronicos se mantuvieron sin ningun cambio
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durante mucho tiempo, pese a la demanda de apertura de la inmensa
mayoria de los participantes en los foros de consulta que se organizaron
para nutrir las reformas electorales. Si no, hagase un breve repaso
de las legislaciones electorales mas recientes.

Es la Ley Federal Electoral de 1973 la que prevé por vez primera el
uso de los medios electrénicos por parte de los partidos politicos
durante 10 minutos quincenales, limitado a la jornada electoral y en
programas colectivos (articulo 39). Mas tarde, en 1977, la Ley Federal
de Organizaciones Politicas y Procesos Electorales (LFOPPE) introdujo
en la fraccién primera del articulo 48 que es prerrogativa de los partidos
politicos “tener acceso en forma permanente a la radio y la television”,
pero otorg6 al reglamento respectivo la atribucion de fijar los tiempos
de uso. El Reglamento prescribia, en su articulo 34 que “del tiempo
que la Comisién Federal Electoral determine, a cada uno de los partidos
politicos le correspondera igual cantidad, sin que el tiempo para cada
partido politico sea inferior a 15 minutos mensuales.”

Esta legislacion contenia dos puntos criticables: a) referir al
Reglamento los tiempos de uso de medios electronicos por parte de
los partidos atentaba contra la seguridad juridica de las formaciones
politicas, habida cuenta de que el Reglamento, al ser facultad
presidencial (articulo 89, fraccién | de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos), carece de la permanencia y objetividad
que brinda la ley en cuya confeccion intervienen el Congreso de la
Unién y el Poder Ejecutivo; y, b) los términos en que estaba redactado
el articulo 34 del Reglamento de referencia favorecia que los tiempos
de acceso de los partidos a los medios electrénicos estuvieran de
alguna manera sujetos a los vaivenes de la concertacion politica, con
el desgaste que esto implica para las partes en conflicto.

En 1987, el Cadigo Federal Electoral (CFE) reproduce en esencia las
mismas disposiciones en materia de medios previstas por la LFOPPE
y su Reglamento, pero condensadas en la ley. La Unica novedad del CFE
fue la del articulo 57 relativo a un programa conjunto a cargo de la
Comisién de Radiodifusion que se transmitiria dos veces al mes.
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En 1990, el Cdédigo Federal de Instituciones y Procedimientos
Electorales (COFIPE) respeta los tiempos previstos en su antecesor
(15 minutos mensuales para radio y 15 para television) y amplia las
prerrogativas de los partidos al permitirles la transmision de
programas en cobertura regional. De igual modo, el articulo 48 del
COFIPE prevé que la direccion del Instituto Federal Electoral solicitaria
a la SCT las tarifas de publicidad en radio y television y fija topes a
las tarifas publicitarias al eliminar la diferencia entre publicidad politica
y comercial.

Por fortuna las reformas al COFIPE en 1994 fueron mas alla de los
acotados avances iniciales de la legislacion electoral, ya que se ataca
de frente el problema consuetudinario de la ausencia de acceso de
los partidos a los medios electronicos concesionados. Y es que el
Cédigo reformado detalla lo que apenas se esboza en el articulo 48
del COFIPE de 1990. De esta manera, el nuevo articulo 48 del COFIPE
garantiza a los partidos:

a) Informacién de horarios y costos de tiempos, horarios, canales
y estaciones disponibles para contratar publicidad partidista.

b) Métodos razonablemente democraticos para contratar espacios
radiofdénicos ytelevisivos, en la medida en que la ley prevé dividir
el tiempo total disponible por mitades. La primera mitad es
susceptible de ser contratada por tiempos iguales entre todos
los partidos interesados en transmitir. La segunda mitad sera
facilitada a los partidos interesados en funcion de su presencia
electoral, teniendo como referencia los resultados mas recientes
de las elecciones de diputados de mayoria relativa.

En 1996, la reforma constitucional en materia electoral, no se incluyé
el tema del acceso de los partidos politicos a los medios de informacion;
sin embargo, de las reformas al COFIPE de noviembre de 1996,
derivadas del cambio constitucional, habria que destacar tres
avances importantes:
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a) Se obliga a los concesionarios de radio y televisién a brindar,
dentro de los tiempos fiscales del Ejecutivo Federal, espacios
de difusion partidista en los horarios de mayor audiencia;??

b) Se otorga, durante el periodo electoral, para difusion partidista
con cargo a los tiempos fiscales del Ejecutivo Federal un total
de 250 horas en radio y 200 en televisién, cuando se trate de
elecciones presidenciales y 125 horas de radio y 100 de
televisién, cuando solo haya elecciones de los integrantes del
Congreso de la Unién;*?

c¢) Adicionalmente se autoriza al Instituto Federal Electoral para que
proceda a comprar tiempo de transmision equivalente hasta 10
mil promocionales en radio y 400 en television, cada mes, para
ser distribuidos entre los partidos politicos.?*

La distribucion de los tiempos de radio y television representa también
un avance en relacién con la reforma electoral de 1994, pues ademas
de otorgar tiempos de difusién a los partidos politicos sin representacién
parlamentaria -equivalente a cuatro por ciento del tiempo total para
cada uno- el resto se divide de la manera siguiente:

a) El 30 por ciento®® se distribuye de igual forma entre todos los
partidos politicos con representacion parlamentaria.

b) 70 por ciento restante se distribuye en forma proporcional a su
fuerza electoral.

Otro dato significativo es que el COFIPE establece que la designacion
de canales y horarios para la difusién partidista debe realizarse por
sorteo.

262 Articulo 46 del COFIPE.

263 Articulo 47 del COFIPE.

264 El articulo 47 del COFIPE establece que para este efecto no se podra destinar mas de
20% del financiamiento publico otorgado a los partidos politicos si se trata de elecciones
presidenciales, y no mas de 12% cuando sean elecciones de legisladores federales.

265 La oposicién en conjunto habia pactado con el Partido Revolucionario Institucional introducir
una reforma legal que estableciera que 50 por ciento del tiempo total habria de distribuirse
en forma igualitaria, pero el disenso en torno del monto del financiamiento publico a los
partidos politicos impidié que la reforma del COFIPE corriera con la misma suerte que la
reforma constitucional, que se aprobé por unanimidad.
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Sin dejar de reconocer los avances legislativos logrados en esta reforma
electoral, aqui expuestos, lo cierto es que, sin embargo, falta mucho
camino por recorrer en varios aspectos para poder hablar de una
legislacién democratica, particularmente en lo que concierne al acceso
de los partidos politicos a los medios de comunicacion en un clima
equitativo y que propicie la practica de la democracia informativa.
Existen, por supuesto, elementos objetivos que dan pleno sustento
a esta afirmacion. Me limitaré solo a identificar las cinco inconsistencias
principales de la legislacion vigente en el tema que nos ocupa.

1. La primera inconsistencia del COFIPE es la ausencia de normas
juridicas que prohiban y, por ende, sancionen la oferta de bienes
de servicio y de consumo en la propaganda electoral, circunstancia
que pervierte la naturaleza democratica del juego electivo,
denigra a los electores potenciales y sustituye la oferta programéatica
de ideas y proyectos por un mero acto mercantil al lucrar con las
necesidades econdmicas de los grandes grupos de poblacion y
aprovechar sus bajos niveles de cultura politico-democratica.

En México, el articulo 403 del Cédigo Penal Federal unicamente
tipifica como delito la solicitud del voto por pago, dadiva, promesa
de dinero u otra recompensa, y deja sin sancion juridica las demas
posibilidades de cooptacién a través de bienes y servicios sin que
impliquen de manera expresa una peticién del voto.

En Bolivia, el articulo 99 de la Ley Electoral de 1991 prescribe
que “(...) Tampoco esta permitido la propaganda que implique
ofrecimiento de dinero o prebenda de alguna naturaleza (...)"

2. La segunda inconsistencia se localiza en la falta de garantias
juridicas del Poder Ejecutivo Federal para el acceso de los partidos
politicos de oposicion a los medios de comunicacion (que en los
Estados democraticos de derecho son, en realidad, medios publicos
o del Estado por su naturaleza juridica). Esta peculiaridad mexicana

266 Ley Numero 1246, de 5 de julio de 1991.
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constituye una grave falta de equidad en la contienda electoral,
en tanto la legislacion vigente permite la posibilidad de que el partido
del gobierno tenga un acceso privilegiado de promocién politico-
electoral mediante el uso discrecional de la radio, la prensa y la
agencia de noticias del Poder Ejecutivo Federal en perjuicio de la
pluralidad democratica.

Este precedente autoritario en México carece de correspondencia
no solo en los Estados democraticos de derecho avanzado, sino
incluso en paises que estan en proceso de transiciéon a la
democracia. Veamos algunos ejemplos. En Bolivia, el articulo 98
de la Ley Electoral de 1991%" dispone que:

“Los medios estatales de comunicacién social otorgaran a partir
de la convocatoria a elecciones en forma gratuita y permanente
tiempo igual, dentro de los mismos horarios a los partidos y/o
candidatos postulados por ellos o por alianzas politicas, a cuyo
efecto el orden de presentacion de los espacios sera sorteado.

“Encaso de que algun 6érgano de comunicacion estatal se negare
a difundir un espacio publicitario de caracter politico o electoral,
la Corte Departamental Electoral respectiva conocera del hecho
y conminara al medio al inmediato cumplimiento de lo dispuesto
en este articulo.”

En Panama, el articulo 165 del Cédigo Electoral®® determina:

“‘De acuerdo con lo establecido en el articulo 134 de la
Constitucion politica, el Tribunal Electoral reglamentara la
utilizacién de los medios de comunicacion social que el gobierno
administre, para que los partidos politicos, en igualdad de
condiciones, puedan utilizarlos. Estos medios podran utilizarse
para difundir propaganda, programas de opinion publica, debates
y cualquier evento politico.”

267 Idem.
268 Caodigo Electoral, actualizado hasta la Ley 22, del 14 de julio de 1997.
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En Mongolia, el articulo 21, inciso 3, de la Ley Electoral®® sefala:

“La Radio y la Television del Estado de Mongolia daran trato
igual a cada partido, coalicion o candidato independiente en
términos idénticos de servicio gratuito, duracién y oportunidades.”

En Rusia la equidad del acceso de los partidos a los medios no
se limita solo a los medios publicos, sino a todos, segun lo prescribe
el articulo 60 de la Ley Electoral,?® inciso 1, que a la letra dice:

“Los candidatos registrados, partidos politicos y coaliciones que
cuenten con el registro correspondiente a nivel federal tienen
derecho a disfrutar de tiempo de antena sobre bases iguales
(libres de cargo, idéntica cantidad de tiempo, el mismo horario
de transmisién y demas condiciones).”

3. Latercera inconsistencia reside en que no existen normas juridicas
que establezcan topes maximos de difusion electoral a través de
los medios de comunicacién; solo hay topes de gastos de campafia.
Otra vez se advierte que si bien es cierto que el COFIPE garantiza
accesos minimos de los partidos politicos a los medios de
informacién, no sefala tiempos maximos de uso de antena o de
prensa escrita, circunstancia que permite la posibilidad de que el
partido del gobierno utilice mas tiempo los medios para su difusiéon
electoral si se compara con los partidos de oposicion, en virtud de
tres consideraciones principales:

a) El acceso ilimitado del Ejecutivo federal, a los medios conforme
a la legislacion vigente en la materia.

b) La posibilidad razonable de acceso a los medios electrénicos
concesionados visto el conspicuo sistema juridico de
otorgamiento de concesiones de radio y televisién que otorga

269 Law On T he State Great Hural Elections Of Mongolia, del 8 de abril de 1992 (la traduccién
es nuestra).

270 Federal Law No175-FZ On the Election of Deputies of the State Duma of the Federal Assembly
of the Russian Federation, del 20 de diciembre de 2002 (la traduccién es nuestra).
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facultades discrecionales al Poder Ejecutivo Federal para que
por si y ante si otorgue las concesiones referidas. En este sentido,
si bien es cierto que el articulo 49 numeral 2, inciso g) del COFIPE
prohibe la aportacion de efectivo o en especie a los partidos,
también lo es que, extrafiamente, al incumplimiento de ese
mandato legal no obedece una sancién juridica, por lo que esa
prohibicién tiene apenas un cometido retdrico.

c) La posibilidad también razonable del uso de recursos asignados
a las dependencias de la administracion publica federal en favor
del PRI y sus candidatos a través de la publicidad encubierta
o redactada en medios escritos, conocida como gacetillas, y del
pago de néminas secretas a columnistas y articulistas, medida
que, aunque a todas luces es injusta e ilegitima, no es
estrictamente ilegal, en virtud de los amplisimos margenes de
discrecionalidad que la ley y los reglamentos aplicables
otorgan a las unidades de comunicacion social de los 6rganos
de la Administracion publica federal.

Esta posibilidad se ha resuelto en diversos paises a través de la
introduccién de topes maximos de difusion electoral. Asi, por
ejemplo, en Bolivia, el articulo 102 de la Ley Electoral®”* dispone:

“La propaganda electoral estara limitada, por cada partido o
alianza politica, a no mas de cuatro paginas semanales, por
periodico de circulacién nacional y Departamental; a 10
minutos diarios de emisién radial, en cada emisora nacional
departamental y local.”

En Ecuador, el articulo 106 de la Ley Electoral®? prescribe:
“La propaganda electoral estara limitada, para cada partido

politico y alianza electoral, a no mas de media pagina por edicién
0 su equivalente en niumero de tirada-columna, computada en

271 Ley Electoral de la Republica de Bolivia, nimero 1246, de 5 de julio de 1991.
272 Ley Electoral, numero 59 de 1986.
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todos los diarios de circulacién nacional; a 10 minutos diarios
de televisidon computada en todos los canales de televisién de
emision nacional o regional: a 20 minutos diarios para cada
emisora de ambito nacional y a 10 minutos diarios cada emisora
de influencia local. Dentro de estos limites cada partido politico
podra distribuir su tiempo y espacio de publicidad electoral de
acuerdo con su mejor criterio.”

En Venezuela, el articulo 199 de la Ley Electoral’”® establece:

“A partir de la apertura de la campania electoral, los candidatos
y los partidos tendran acceso, en los términos establecidos en
esta Ley y en el Reglamento General Electoral a los medios de
comunicacion social, para realizar propaganda.

“Los medios oficiales de coOmunicacién social otorgaran,
gratuitamente, un tiempo igual y en las mismas horas, a los
candidatos presidenciales postulados por los partidos con
representacion en el Consejo Nacional Electoral, a cuyo efecto
los espacios se sortearan entre éstos cada mes.

“A los efectos de este articulo, las alianzas tendran la
oportunidad y espacio correspondiente a un partido.”

4. Lacuarta inconsistencia es la autorizacion legal para que el partido
del gobierno utilice en su emblema los colores de la bandera
nacional, circunstancia que no tiene precedentes en el mundo
occidental, y que se ha aprovechada para permear ilegitimamente
en el animo de los estratos mas bajos de la piramide social, que
por tradicién identifican al PRI como sinénimo electoral del Estado-
nacién mexicano. Sobra decir que las legislaciones electorales de
todos los paises de nuestro entorno mas cercano han introducido
sendas prohibiciones para utilizar los simbolos patrios en los
emblemas partidistas.

273 Ley Organica del Sufragio y Participacién Politica, publicada en la Gaceta Oficial Numero
5.223, de fecha de 28 de mayo de1998.
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En Bolivia, el articulo 86 de la Ley Electoral”* sefala:

“No se admitira la inscripcion de un partido con nombre, sigla,
simbolo o colores iguales o similares al de otro partido ya inscrito.
El escudo, la bandera nacional o los simbolos departamentales,
no podran ser usados como simbolos o emblemas de los partidos
politicos. Se prohibe a los partidos constituir organizaciones
armadas de cualquier indole.”

En Costa Rica, el articulo 59 de la Ley Electoral® dispone:

“No se admitira la inscripcion de un partido con nombre o divisa
iguales o similares al de otro partido inscrito en el Registro o
con derecho de prelacién para ser inscrito, cuando la segunda
inscripcion pudiera producir confusion. Tampoco se admitiran
como divisa la bandera ni el escudo nacionales, ni de otro pais.

(...)"
En El Salvador, el articulo 157 de la Ley Electoral”’® establece:

“No se admitira ninguna solicitud cuando se proponga:
2) Adoptar como emblema el pabellén o escudo nacional, o de
otros paises.”

En Panama, el articulo 41 de la Ley Electoral®” ordena:

“No se autorizara la formacion de un partido que escogiere el
nombre o simbolo distintivo, igual o parecido al de otros partidos
inscritos o en formacién o que se pudiere confundir con el de
los mismos; ni con el nombre de personas vivas. Tampoco se
admitira el uso de los simbolos nacionales o religiosos.”

274 Ley Electoral de la Republica de Bolivia, numero 1246, de 5 de julio de 1991.

275 Caodigo Electoral de Costa Rica, Ley Numero 1536.

276 Codigo Electoral de El Salvador de 1992, Decreto Numero 417, Reformas de D.L. Numero
55 del 29 de junio de 2000.

277 Caodigo Electoral de Panama, Ley 22, del 14 de julio de 1997.
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5. Finalmente, la quinta inconsistencia se deriva del derecho de
aclaracién previsto en el articulo 186, numeral 3, del COFIPE, pues
si bien este ordenamiento establece que partidos, coaliciones y
candidatos “podran ejercer el derecho de aclaracién respecto de
la informacion que presenten los medios de comunicacién, cuando
consideren que la misma ha deformado hechos o situaciones
referentes a sus actividades o atributos personales”, lo cierto es
que, sin embargo, se trata de un enunciado normativo, pero no de
una obligacion juridica para los medios, pues el legislador olvido
incorporar la sancion a quien realice la conducta contraria a la que
sefiala como debida el articulo 186, numeral 3.

Esta por demas senalar que un derecho solo existe en la medida
en que hay un deber correlativo, que en este caso fue omitido, razén
por la cual un medio de comunicacion que decida no otorgar el
derecho de aclaracién a un candidato, partido o coalicion no viola,
en estricto sentido, la ley, pues no hay ninguna sancién
juridicamente aplicable.

Alaluz de los razonamientos anteriores, cabria hacer las siguientes
conclusiones preliminares:

a) El COFIPE de México no es de ninguna forma una legislacién
a imagen y semejanza de un Estado democratico de derecho,
debido a las limitaciones y lagunas juridicas que contiene a lo
largo de su articulado.

b) El acceso de los partidos politicos a los medios de comunicacion
que prevé el COFIPE constituye apenas un cambio perceptible
de un Estado autoritario a una semidemocracia dirigida, que
plasma en la ley la ausencia de equidad, equilibrio y
transparencia en el uso de los medios de informacién como
vehiculos de propaganda electoral.

c) De no llevarse a cabo una reforma legal y constitucional de fondo
en materia electoral, con la participacion activa de un congreso
plural en el que no haya mas de una sola voz predominante,
la transicion democratica seguira siendo -como hasta hoy dia-

310



Derecho de la Informacion

una mera frase retérica que esconde la realidad de una isla
autoritaria, en un mar abierto a la democracia representativa.

Tendencias internacionales para la radio y la
television

La Commonwealth Broadcasting Association y la UNESCO disefaron
una serie de lineamientos?® que sirven para disefiar un marco normativo
en materia de radio y television aplicable en un Estado democratico
de derecho.

El documento parte del reconocimiento universal del articulo 19 de
la Declaracion Universal de los Derechos Humanos?” establece: “Todo
individuo tiene derecho a la libertad de opinién y de expresion; este
derecho incluye el de no ser molestado a causa de sus opiniones, el
de investigar y recibir informacién y opiniones, y el de difundirlas, sin
limitacion de fronteras, por cualquier medio de expresion.” Este derecho
es reconocido en el articulo 9 de la Carta Africana de Derechos
Humanos y de los Pueblos®, en el articulo 10 de la Convencion
Europea para la Proteccion de los Derechos Humanos y de las
Libertades Fundamentales® y el articulo 13 de la Convencién
Americana de Derechos Humanos.*?

El documento considera que la legislacién de radio y televisién debe
por lo menos partir de los siguientes principios democraticos:

a. Vias de impugnacién. Se debe establecer el procedimiento ante
una corte para que las decisiones emitidas por el érgano
regulador puedan ser apeladas. En Suecia no se puede aplicar

278 Salomon, Eve, Guidelines for Broadcasting Regulation, Commonwealth Broadcasting
Association and UNESCO, 2005. www.cba.org.uk.

279 Resolucion 271A(l1l), adoptada por la Asamblea General de la Organizacion de Naciones
Unidas el 10 de diciembre de 1948.

280 Adoptada el 26 de junio de 1981.

281Adoptada el 4 de noviembre de 1950.

282 Adoptada el 22 de noviembre de 1969.
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sancion ninguna sancion puede ser aplicada a menos que haya
sido convenida por la corte.

b. Derecho a réplica. Dada la energia de difundir, los locutores deben
tener la obligacion de ser justos. Generalmente se considera
apropiado para que los locutores sean requeridos para ofrecer
un derecho del aviso de la contestacion a cualquier persona o
a la organizacion que se hayan tratado injustamente en un
programa.

c. Obligacién de los noticieros a difundir informacion objetiva y veraz.
Los estandares del buen periodismo requieren que las noticias
sean exactas, sin importar el medio de difusion.

d. Obligaciones generales de imparcialidad. En el mismo sentido
de cumplir con los estandares del buen periodismo se requiere
que el trabajo periodistico se realice sin intereses personales
o politicos.

e. Reglas para prevenir la discriminacion. Es deseable aplicar y
hacer cumplir reglas para asegurarse de que los programas no
difunden el material -incluyendo las opiniones los entrevistados
o las huéspedes del programa- que discriminan contra la gente,
por ejemplo sobre la base de la raza, de la nacionalidad, de la
religion o del sexo.

f. Autoridad Reguladora Independiente. El Consejo de Europa cree
que para garantizar la existencia de una amplia gama de medios
independientes y auténomos en el sector que difunde, es esencial
prever la regulacion adecuada y proporcionada de ese sector.
Esto servira para garantizar la libertad de los medios mientras
que en el mismo tiempo asegurando un equilibrio entre esa
libertad y los otros derechos e intereses legitimos.

g. Nombramiento. Es vital que los miembros de una autoridad
reguladora puedan funcionar libremente de cualquier
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interferencia o presion de fuerzas politicas o econémicas. Por
tanto, el nombramiento o designacién debe precisarse
claramente en ley y hacer de una manera democratica y
transparente su designacion.

. Mandato de la autoridad reguladora independiente. Las
obligaciones y facultades de la autoridad independiente se deben
precisar en ley, al igual que los medios con los cuales seran
llevados a cabo. Silos miembros reciben un salario esto debe
serindicado. La duracion se debe precisar, y si es o no reelecto.
Los miembros deben ser designados en términos escalonados,
para asegurar la continuidad del trabajo de los miembros.

Destitucién o terminaciéon del mandato. Para evitar la presion
y la influencia politica con respecto al despido o destitucién de
los miembros de la autoridad reguladora la ley debe indicar
claramente los factores que pueden conducir a la incapacidad
fisica o mental del despido, por ejemplo, o una abertura clara
de las reglas de la titularidad.

Presupuesto o financiamiento. El financiamiento se puede
también utilizar como medio para ejercer la presién politica; si
la autoridad no actia de acuerdo con deseos del gobierno, el
financiamiento podria ser retirado. Los términos del
financiamiento se deben precisar en ley y donde sea posible
se guarden a parte de cualquier interferencia politica potencial.

. Conflicto de intereses. Asi como ser independiente de las fuerzas
politicas, los miembros de la autoridad reguladora deben estar
libres de cualquier conflicto del interés personal potencial con
el sector el difundir. Es generalmente para que los miembros y
sus familias sean prohibidos de tener cualquier interés
financiero en cualquier difusion o compafia asociada. Una
abertura de esta regla podia conducir al despido.
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. Otorgamiento de licencias o permisos. Antes de que se ofrezca
cualquier licencia, la convocatoria debe ser impresa y publica,
precisando las condiciones basicas a las cuales todos los
concesionarios deben adherirse. Los requisitos minimos son:
cobertura geografica, especificaciones técnicas (poder y
direccion de la transmisién), término de la licencia, renovacion
de la licencia, tarifa, condiciones de los formatos de los
programas, requisitos legales de conformidad con legislacién
secundaria, sanciones aplicables en caso de incumplimiento,
posibilidad de otorgar informacién cuando se requiera, casos
de modificaciones de las licencias.

Ahora bien, el estado de la cuestion internacional de los medios
electronicos varia de latitud en latitud:

En Chile, por ejemplo, su Constitucion Politica de la Republica
consagra, en el articulo 12, la existencia de un Consejo Nacional de
Television,?®® autébnomo y con personalidad juridica propia, encargado
de velar por el correcto funcionamiento de los servicios de television.

“‘Habra un Consejo Nacional de Television, auténomo y con
personalidad juridica, encargado de velar por el correcto
funcionamiento de este medio de comunicacién. Una ley de quérum
calificado sefnalar la organizacion y demas funciones y atribuciones
del referido Consejo.”

En su caracter de organismo auténomo, el Consejo no depende de
autoridad alguna de Gobierno y se relaciona con el Presidente de la
Republica a través del Ministerio Secretaria General de Gobierno.

La Ley 18.838, de 1989, modificada por la ley 19.131, de 1992, senala
la composicion, organizacion y demas funciones y atribuciones del
Consejo.

283 http://www.cntv.cl/link.cgi/Consejo.
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El Consejo se compone de once miembros. Uno de éstos, su
Presidente, es de libre designacion del Presidente de la Republica y
permanece en el cargo hasta 30 dias después del cese en el cargo
del Primer Mandatario que lo nombré.

Los otros diez Consejeros son designados por el Presidente de la
Republica con acuerdo del Senado. Por mandato legal, el Jefe del
Estado debe hacer la proposicion cuidando que el Consejo quede
integrado en forma pluralista. De la misma manera, la ley exige al
Presidente del Consejo una idoneidad que garantice el debido
pluralismo en el funcionamiento del organismo.

Los Consejeros deben ser personas de relevantes méritos personales
y profesionales, apreciacion que corresponde tanto al Presidente de
la Republica como al Senado. Duran ocho afios en el cargo y se
renuevan por mitades cada cuatro afos.

El Consejo tiene un Vicepresidente y un Secretario General, que son
elegidos o removidos con el voto conforme de siete Consejeros en
ejercicio. El primero subroga al Presidente en caso de ausencia o
impedimento de éste y el segundo es el ministro de fe de las
actuaciones del Consejo.

En Colombia, la Constitucion Nacional establece en los articulos 20,
75, 76, 77 y 365 el fundamento legal de la Comisiéon Nacional de
Television (CNTV):%

Articulo 20. Se garantiza a toda persona la libertad de expresar y
difundir su pensamiento y opiniones, la de informar y recibir
informacion veraz e imparcial y la de fundar medios masivos de
comunicacion.

Estos son libres y tienen responsabilidad social. Se garantiza el
derecho a la rectificacién en condiciones de equidad. No habra
censura.

284 http://www.cntv.org.co.
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Articulo 75. El espectro electromagnético es un bien publico
inajenable e imprescriptible sujeto a la gestion y control del Estado.
Se garantiza la igual de oportunidades en el acceso a su uso en
los términos que fije la ley.

Para garantizar el pluralismo informativo y la competencia, el Estado
intervendra por mandato de la ley para evitar las practicas
monopolisticas en el uso del espectro electromagnético.

Articulo 76. La intervencién estatal en el espectro electromagnético
utilizada para los servicios de television estara a cargo de un
organismo de derecho publico con personeria juridica, autonomia
administrativa, patrimonial y técnica, sujeto a un régimen legal propio.
Dicho organismo desarrollara y ejecutara los planes y programas
del Estado en el servicio a que hace referencia el inciso anterior.

Articulo 77. La direccion de la politica que en materia de televisiéon
determine la ley sin menoscabo de las libertades consagradas en
esta Constitucion, estara a cargo del organismo mencionado.

La televisién sera regulada por una entidad auténoma del orden
nacional, sujeta a un régimen propio. La direccién y ejecucion de
las funciones de la entidad estaran a cargo de una junta directiva
integrada por cinco (5) miembros, la cual nombrara al director. Los
miembros de la junta tendran periodo fijo. El gobierno nacional
designara dos de ellos. Otro sera escogido entre los representantes
legales de los canales regionales de televisién. La ley dispondra
lo relativo al nombramiento de los demas miembros y regulara la
organizacién y funcionamiento de la entidad.

Paragrafo. Se garantizaran y respetaran la estabilidad y los derechos
de los trabajadores de Inravision.

Articulo 365. Los servicios publicos son inherentes a la finalidad
social del Estado. Es deber del Estado asegurar su prestacién
eficiente a todos los habitantes del territorio nacional.
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Los servicios publicos estaran sometidos al régimen juridico que
fie la ley, podran ser prestados por el Estado, directa o
indirectamente, por comunidades organizadas, o por particulares.
En todo caso, el Estado mantendra la regulacion, el control y la
vigilancia de dichos servicios. Si por razones de soberania o de
interés social, el Estado, mediante ley aprobada por la mayoria de
los miembros de unay otra camara, por iniciativa del gobiemo decide
reservarse algunas actividades estratégicas o servicios publicos,
debera indemnizar previa y plenamente a las personas que en virtud
de dicha ley, queden privadas del ejercicio de una actividad licita.

La CNTYV tiene como objeto trazar y dirigir la politica de television, a
través de una Junta Directiva integrada por cinco representantes de
diversas instancias de la vida nacional.

Sus actividades se centran en las siguientes funciones:

* Ejercer en representacion del Estado, la titularidad y reserva del
servicio publico de televisién, y controlar el uso del espectro
electromagnético utilizado para la prestacion de dicho servicio,
con el fin de garantizar el pluralismo informativo, la competencia
y la eficiencia.

* Trazar, ejecutar y desarrollar la politica general del servicio publico
de television, de acuerdo con los planes y programas del Estado,
y velar por el cumplimiento de sus fines y principios, mediante
actividades de inspeccion, vigilancia, seguimiento y control.

* Clasificar y regular las distintas modalidades del servicio, teniendo
en cuenta las condiciones de operacion y explotacion establecidas,
las condiciones técnicas en lo referente a la utilizacion del espectro,
franjas de la programacién y contenido de éstas.

* Investigar y sancionar a los operadores de television,
concesionarios de espacios y contratistas de television regional
por la violacion de la Constitucién, la Ley y los Acuerdos que
regulan el servicio.

* Reglamentar el otorgamiento de los contratos para la programacion
y explotacién de espacios, de derechos de emisién, produccion,
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y los contratos y licencias para acceder al servicio.

* Asignar las frecuencias a los operadores del servicio y regular
el plan de uso de las mismas, asi como fijar los derechos, tasas
y tarifas por concepto de adjudicacién y explotacion de las
concesiones del servicio de television.

» Suspender temporalmente o de manera definitiva la emision de
programas que violen la ley o atente contra el orden publico.

» Disefar estrategias educativas para que se divulguen y
promuevan en la television, satisfaciendo de esta manera las
necesidades de los televidentes.

Es interesante el desarrollo normativo en Colombia sobre la materia:

* Ley 14 de 1991 dicta normas sobre el servicio de television y
radiodifusion oficial.

* Ley 182 de 1995 reglamenta el servicio de television y formula
politicas para su desarrollo, democratiza acceso a éste, se
conforma la CNTV.

* Ley 335 de 1996%*° modifica parcialmente la Ley 14 de 1991 y
Ley 182 de 1995, crea la television privada Colombia y dicta otras
disposiciones

* Ley 680 de 2001 reforma leyes 14 de 1991, 182 de 1995 y 335
de 1996 y se dictan otras disposiciones

Ecuador cuenta con la Ley de Radiodifusion y Television que fue
expedida, mediante Decreto Supremo N° 256-A, por el Presidente de
la Republica, el general Guillermo Rodriguez Lara, se publicé en el
Registro Oficial N° 785 el 18 de abril de 1975. Desde entonces se
han realizado cambios sustanciales a la Ley. En 1995, la Ley s/n
publicada en el R. O. numero 691, posteriormente el Decreto Ley 2000-
1 publicado en el Suplemento del R. O. numero 144, el 18 de agosto
del 2000. El ultimo, denominado Ley 89-2002, publicado en el R. O.

285En la sentencia C-456/98, |a Corte Constitucional se declaré inhibida para decidir de fondo
frente a una demanda de inconstitucionalidad de la Ley 335/96, por no existir cargos concretos
en relacién con las normas de la mencionada Ley. (Art. 10 de la ley 335. Ver articulo
correspondiente en la Ley 182/96).
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namero 699, el 7 de noviembre del 2002 es la base juridica del Consejo
Nacional de Radiodifusion y Televisidn.?®¢

El CONARTEL es un organismo publico con personalidad juridica

Articulo ... .- El Consejo Nacional de Radiodifusion y Television es

un organismo auténomo de derecho publico, con personeria juridica,

con sede en la Capital de la Republica.

Esta integrado por los siguientes miembros:

a) El delegado del Presidente de la Republica, quien lo presidira;

b) EIl Ministro de Educacién y Cultura o su delegado;

¢) Un delegado del Comando Conjunto de las Fuerzas Armadas,
que sera un oficial general o superior en servicio activo;

d) El Superintendente de Telecomunicaciones;

e) El Presidente de la Asociacion Ecuatoriana de Radio y Television
(AER); Y,

f) El Presidente de la Asociacion de Canales de Televisiéon del
Ecuador (ACTVE).

Los delegados senalados en los literales a), b), ¢) y d) tendran sus
respectivos alternos; y, los de los literales e) y f) seran subrogados
por quien corresponda segun sus normas estatutarias.

(...)

El Presidente del Consejo tendra voto dirimente.

Articulo ... . El Presidente del Consejo es el representante legal,
judicial y extrajudicial de este organismo. Le corresponde
convocarlo a reuniones ordinarias, por lo menos una vez al mes
y, extraordinariamente, a iniciativa suya o a pedido de, cuando
menos, tres de sus miembros titulares.

Articulo ... . Los miembros del Consejo en representacion de la
AER y de laACTVE no podran participar en sus reuniones ni votar

286 http://www.conartel.gov.ec.
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en los asuntos en que personalmente o como concesionarios o
funcionarios de estaciones de radiodifusién o televisién tengan
interés directo o indirecto, o sus parientes hasta el segundo grado
de afinidad o cuarto de consanguinidad.

Panama cuenta con el Ente Regulador de los Servicios Publicos de
Panama®’ que es un organismo auténomo, dirigido y administrado
por una Junta Directiva compuesta por tres Directores, que se encarga
del control y fiscalizacién de los servicios publicos de
telecomunicaciones, electricidad, agua potable y. alcantarillado
sanitario, y los servicios de radio y television.

La Ley 26 de 29 de enero de 1996 “Por la cual se crea el Ente
Regulador de los Servicios Publicos”, es la ley constitutiva de la entidad.
La misma establece las facultades legales asignadas a la entidad para
el cumplimiento de sus obligaciones. Dicha ley define los propdsitos
fundamentales para los cuales fue creada esta entidad, los
lineamientos para su organizacion y en general establece el marco
de accién en el cual debe funcionar esta institucion.

La Ley 26 de 1996 es complementada por las leyes sectoriales, las
cuales establecen de manera especifica la regulacién que le debe
ser aplicada a las empresas que brindan servicios en cada uno de
los sectores que regula la entidad. En este sentido existen:

* Ley N° 24 de 30 de junio de 1999 Gaceta Oficial 23,832 de 5
de julio de 1999, por la cual se regulan los servicios publicos
de radio y television y se dictan otras disposiciones;

* Ley N° 48 de 11 de julio de 1996, Gaceta Oficial 23, 079 de 15
de julio de 1996, por la cual se norma en los medios de
comunicacion social la publicacién de mensajes en contra de la
drogadiccion en cualquiera de sus formas

287 http://www.enteregulador.gob.pa/default.asp.
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A diferencia de otros paises, el Ente Regulador de los Servicios Publicos
de Panama se creé como una entidad de regulacién multisectorial,
debido al reducido tamano del mercado panamefio. El concepto de
regulacion multisectorial implica que la misma entidad regula varios
tipos de servicios publicos. La ventaja de este esquema es que
optimiza la organizacién, o sea que se evita la duplicacion de oficinas
que realizan una misma funcion, reduciendo los costos de la regulacion
y evitando costos innecesarios a los regulados.

Debido a las anteriores consideraciones y otras de caracter técnico,
el Gobierno decidié en 1999 incorporar a la jurisdiccién de la entidad,
los servicios de radio, television y distribucién de gas natural. Para
este propdsito, se aprobd la Ley 24 de 1999 “Por la cual se regulan
los servicios de Radio y Televisién”. En esta misma ley se enuncia
que el Ente Regulador controlara y fiscalizara los servicios de
distribucion de gas natural en la Republica de Panama.

La motivacion de caracter técnico mas importante que se tomo en
cuenta para incorporar los servicios de radio y television a la jurisdiccion
del Ente Regulador, fue que tanto los servicios de radio y television
como los servicios de telecomunicaciones requieren utilizar el espectro
radioeléctrico para su operacion, y esto debe ser coordinado por una
sola entidad para evitar conflictos e interferencias en la operacién de
ambos tipos de servicios, asi como para lograr una Optima
planificacién de su uso que permita el adecuado crecimiento y evolucién
de dichos sectores.

Las principales funciones y responsabilidades de esta entidad
reguladora son las siguientes:

» Otorgar las concesiones, licencias y autorizaciones de los servicios
publicos que regula;

» Verificacion del cumplimiento de los niveles de calidad de los
servicios publicos;

* Promocion de la competencia en los servicios publicos;
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» Aprobacién del régimen tarifario de los servicios publicos;

* Reglamentacion de los derechos y deberes de los usuarios de
los servicios publicos;

* Aplicar sanciones a los prestadores de los servicios publicos que
no cumplan con las normas vigentes en materia de los servicios
publicos;

* Procesar los reclamos y denuncias presentadas por usuarios,
prestadores de servicios y otros;

« Efectuar encuestas de opinion a los usuarios sobre la calidad de
los servicios publicos;

* En general, ejercer vigilancia sobre el funcionamiento de los
servicios publicos de acuerdo a las normas legales vigentes.

Todas las acciones de supervision que lleva a cabo la entidad con la
finalidad de que los prestadores cumplan sus responsabilidades, no
son suficientes para evitar que se cometan abusos de alguna de las
partes. Por tal razon, al Ente Regulador se le ha dotado en las leyes
sectoriales de la facultad para imponer sanciones a los prestadores
que en forma negligente o reiterada incumplen sus obligaciones,
responsabilidades o las normas vigentes de los servicios publicos.
No obstante, imponer sanciones a un prestador no es una accién
expedita, sino que requiere cumplir un procedimiento establecido en
las normas legales, que incluye un periodo de presentacion de pruebas
y testimonios, antes de poder sancionar al prestador del servicio, o
cual se apega al debido proceso a que tiene derecho cualquier persona
natural o juridica en un pais de derecho

Existencia de autoridades reguladoras independientes

Las autoridades reguladoras independientes son aquellos organismos
publicos, creados por el legislador, que disponen de una considerable
autonomia frente al gobierno -y, a veces, también frente al Poder
Legislativo- que actuan en ambitos de especial trascendencia
economica, politica o social y que desempenan, en unos casos,
funciones reguladoras y, en otras, de prestacion de servicios. Cabe
senalar que a estos organismos se les llega a denominar de diferente

322



Derecho de la Informacion

manera: consejos, comités, comisiones, etcétera.

Para fines de este trabajo interesan aquellas con funciones
reguladoras, en el ambito de los medios de comunicacion, en particular
referidas a la radio y television.

 Albania. Cuenta con dos érganos independientes, el Consejo
Nacional de la Radio y Televisién (KKRT) y la Entidad Reguladora
de Telecomunicaciones (ERT)

» Alemania. 15 Autoridades regionales por cada Land excepto para
Berlin y Brandenburg que comparten a un regulador.

* Australia. Autoridad Australiana de Medios y Comunicacién (ACMA)

» Bosnia-Herzegovina. Autoridad Reguladora de Comunicacion
(RAK)

* Brasil. Agencia de Telecomunicaciones (ANATEL)

* Bulgaria. Tiene dos 6rganos independientes, el Consejo de Medios
Electrénicos (CEM) y la Comisién Reguladora de Comunicacién
(KRS)

* Canada. Comision Canadiense de Radio, Television vy
Telecomunicaciones (CRTC)

» Colombia. Consejo Nacional de Television (CNTV)

* Corea del Sur. Comisién Coreana de Radiodifusion (KBC)

* Croacia. Cuenta con dos érganos independientes, el Consejo para
Medios Electrénicos (CEM) y la Agencia Croata de
Telecomunicaciones (CTA)

* Eslovaquia. Consejo de Radiodifusién y Retransmision (RVR)

« Estados Unidos. Comision Federal de Comunicaciones (FCC)

* Francia. Consejo Superior de los Medios Audiovisuales (CSA)

» Hungria. Consejo Nacional de Radio y Televisién (ORTT)

» ltalia. Autoridad para la Garantia de la Comunicacion (AGCOM)

* Letonia. Consejo Nacional de Radiodifusién (NRTP)

* Lituania. Comisién lituana de Radio y Television (LRTK)

* Macedonia. Consejo de Radiodifusién

* Nueva Zelanda. Autoridad de Estandares para la Radiodifusién
(BSA)

* Reino Unido. Oficina de Comunicaciones (OFCOM)
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* Rumania. Consejo Nacional Audiovisual (CNA)

» Serbia. Agencia Republicana de Radiodifusion (RBA)

» Sudafrica. Autoridad Independiente de Comunicaciones de
Sudéafrica (ICASA)

Duraciéon de concesiones, licencias o permisos

« Albania. Para la television son ocho afos y para la radio, seis

» Alemania. Se otorgan por tiempos variables hasta un maximo de
10 anos.

* Australia. El plazo es de cinco afios

* Bosnia-Herzegovina. La concesion es de 10 anos prorrogable
automaticamente

* Brasil. El plazo maximo es de 20 afos

* Bulgaria. El plazo es de 15 afos

* Canada. El plazo para radio y television es de siete afnos y satelital,
10 anos

» Colombia. No podra exceder de 10 afos

* Corea del Sur. No podra exceder de cinco afios

* Croacia. El plazo minimo es de cinco afos y maximo de 10

* Eslovaquia. El plazo para television es de 12 anos y para la radio,
ocho

*» Estados Unidos. El plazo es de ocho afos

* Francia. El plazo para la television es de 10 anos, radio cinco,
television satelital 10, radio satelital cinco y cable 20 afios

* Hungria. El plazo para television es de 10 anos y radio, siete

* ltalia. No mas de 20 afos, pero no menos de 12 anos

* Letonia. El plazo para television es de cinco afos, cable siete y
radio 10 afos

* Lituania. El plazo es de cinco afos

» Macedonia. El plazo es de nueve afos

* Nueva Zelanda. El plazo es de 20 afos

* Reino Unido. El plazo es de 10 afos

* Rumania. El plazo es de nueve afnos

» Serbia. El plazo es de ocho afos

» Sudéfrica. El plazo para television es de cuatro anos y radio, seis.

324



Derecho de la Informacion

Nombramiento de los miembros de la autoridad reguladora
independiente

Albania

El Consejo Nacional de la Radio y Television (KKRT) esta compuesto
por 7 miembros designados por el Parlamento. Uno es propuesto
por el Presidente de la Republica y seis son propuestos por la comision
parlamentaria de medios. Por su parte, la Entidad Reguladora de
Telecomunicaciones (ERT) es integrada por cinco miembros, los cuales
son designados de la siguiente manera: El presidente de la
Republica nombra uno; el consejo de ministros, dos; y, el Parlamento,
dos.

Alemania

Los d6rganos reguladores de cada Land (o estado) estan compuestos
entre 11 y 50 miembros nombrados por el gobierno, el parlamento y
diversas organizaciones profesionales y sociales.

Australia

La Autoridad Australiana de Medios y Comunicacion (ACMA) esta integrada
por siete miembros -tres de tiempo completo y cuatro a tiempo parcial-
los cuales son designados bajo el siguiente procedimiento: Son
nombrados por el Gobernador General a recomendacién del Senado.

Bosnia-Herzegovina

La Autoridad Reguladora de Comunicacion (RAK) esta compuesta por
siete integrantes, propuestos por el Consejo de Ministros y sujetos a
la ratificacion del Parlamento.

Brasil

La Agencia de Telecomunicaciones (ANATEL) esta conformada por
cinco miembros nombrados por el Presidente y ratificados por el
Senado.

Bulgaria
El Consejo de Medios Electronicos (CEM) esta conformado por nueve
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integrantes, cuya designacion es la siguiente: cinco de los integrantes
son designados por la Asamblea Nacional y cuatro, por el Presidente
de la Republica.

Por otra parte, la Comisién Reguladora de Comunicacion (KRS) esta
integrada por cinco miembros, de los cuales tres son nombrados por
la Asamblea Nacional; uno, por el Presidente de la Republica; y uno,
por el Consejo de Ministros.

Canadé

La Comisiéon Canadiense de Radio, Televisidon y Telecomunicaciones
(CRTC) esta compuesto por maximo 13 miembros de tiempo completo
y un numero no mayor a seis de medio tiempo. Son nombrados por
el Gobernador General a propuesta del Parlamento.

Colombia

ElI Consejo Nacional de Television (CNTV) esta integrado por cinco
miembros, los cuales son elegidos de la manera siguiente: dos, por
el gobierno nacional; uno, por los canales regionales de television;
uno, por las asociaciones profesionales y sindicales y uno, por las
asociaciones de padres de familia, televidentes y facultades de
educacion.

Corea del Sur

La Comision Coreana de Radiodifusién (KBC) esta compuesta por
nueve miembros -cinco remunerados y cuatro honorificos-, los cuales
son designados por el Presidente de la Republica a propuesta de:
tres, la Asamblea Nacional; tres, la Comision de Cultura y Turismo
de la Asamblea Nacional; y, tres el Presidente de la Republica.

Croacia

El Consejo para Medios Electrénicos (CEM) esta formada por siete
integrantes, los cuales son designados de la manera siguiente: El
gobierno propone los nombramientos y son designados por el
Parlamento.

La Agencia Croata de Telecomunicaciones (CTA) esta compuesta por
cinco miembros electos bajo el sistema anteriormente sefalado.
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Eslovaquia

El Consejo de Radiodifusién y Retransmisiéon (RVR) esta compuesto
por nueve miembros nombrados por el Parlamento a propuesta de
parlamentarios y organizaciones de la sociedad civil.

Estados Unidos
La Comisién Federal de Comunicaciones (FCC) esta compuesta por cinco
miembros designados por el Presidente y ratificados por el Senado.

Francia

El Consejo Superior de los Medios Audiovisuales (CSA) esta integrado
por nueve miembros, tres de ellos son designados por el Presidente
de la Republica; tres, por el Senado; y, tres, por la Asamblea Nacional.

Hungria

El Consejo Nacional de Radio y Televisién (ORTT) esta conformado
por lo menos con cinco miembros. El Presidente de la Republica y
el Primer Ministro de comun acuerdo designan a un miembro y el
Parlamento nombra a los cuatro restantes.

Italia

La Autoridad para la Garantia de la Comunicacion (AGCOM) esta
integrada por nueve miembros. El Presidente de la Republica designa
a uno de los miembros en acuerdo con el Primer Ministro y el Secretario
de Comunicaciones. La Camara de Representantes designa a cuatro
y el Senado a los cuatro restantes.

Letonia

El Consejo Nacional de Radiodifusién (NRTP) esta conformado por
nueve miembros designados en su totalidad por el Parlamento a
propuesta de sus integrantes.

Lituania
La Comisién lituana de Radio y Televisiéon (LRTK) esta conformada
por 13 integrantes, de los cuales tres son nombrados por el Parlamento;
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uno, por el Presidente de la Republica; y, los nueve restantes, a
propuesta de asociaciones profesionales.

Macedonia
El Consejo de Radiodifusion esta integrado por nueve miembros, todos
designados por el Parlamento a propuesta de sus integrantes.

Nueva Zelanda

La Autoridad de Estandares para la Radiodifusion (BSA) esta
compuesta por cuatro miembros, los cuales son designados por el
Gobernador General a propuesta de: dos, el ministro de radiodifusion;
uno, medios; y uno, la sociedad civil organizada.

Reino Unido
La Oficina de Comunicaciones (OFCOM) esta integrada por nueve
miembros, los cuales son elegidos por el Parlamento.

Rumania

El Consejo Nacional Audiovisual (CNA) estd compuesto por 11
miembros, designados por el Parlamento, de acuerdo a las siguientes
propuestas: dos, el Presidente de la Republica; tres, el gobierno; tres,
la Camara de Diputados; y tres, el Senado.

Serbia

La Agencia Republicana de Radiodifusién (RBA) esta integrada por
nueve miembros designados por el Parlamento a propuesta de
organizaciones politicas, académicos, organizaciones de la sociedad
civil, medios de comunicacién y organizaciones profesionales.

Sudafrica

La Autoridad Independiente de Comunicaciones de Sudéafrica
(ICASA) esta formada por siete miembros, designados por el Presidente
de la Republica de acuerdo con la propuesta de la Asamblea Nacional.
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Incompatibilidades para ser miembros de la autoridad reguladora
independiente.

Albania

- No deben pertenecer a ningun partido o asociacion politica; tampoco,
ser miembros del Parlamento o del Gobierno.

- No pueden declararse partidarios del Parlamento o Gobiemo, o actuar
en sus intereses.

- No pueden ser accionistas o estar involucrados con empresas del
sector.

Australia
No lo especifica.

Bosnia-Herzegovina

- No deben pertenecer a ninguna asociacion o partido politico; tampoco
ser funcionario de cualquier nivel de gobiemno, ni tener alguna relacion
financiera con las empresas de la industria.

Brasil

- No pueden desarrollar otra actividad mas que la académica; no
pueden tener ningun tipo de relacién con las empresas de
telecomunicaciones.

Bulgaria

- No deben haber sido sentenciados, procesados o acusados por
delitos intencionales.

- No pueden ser empresarios, duehos, accionistas, socios,
representantes o miembros de los Consejos de Administracion y/o
Vigilancia de empresas comerciales o cooperativas, ni empleado o
colaborador del Gobierno.

Canada

- No pueden ser: si trabajan de manera directa o indirecta en las
empresas de la industria o si tiene algun interés personal o econémico
en las empresas de la industria.
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Colombia

- No pueden ser los miembros de las corporaciones publicas de eleccion
popular; quienes durante el aio anterior a la fecha de la designacién
0 escogencia sean o hayan sido miembros de las juntas o consejos
directivos, representantes legales, funcionarios o empleados en
cargos de direccién y confianza de los operadores del servicio de
television o de empresas concesionarias de espacios de television

- No pueden ser elegidos quienes dentro del afio inmediatamente
anterior a la designacion hayan sido, en forma directa o indirecta,
asociados o accionistas o propietarios en un 15 por ciento o mas
de cualquier sociedad o persona juridica operadora del servicio de
televisién, concesionaria de espacios o del servicio de television,
contratista de programacion de television regional o de una compania
asociada a las anteriores; o si teniendo una participacion inferior,
existieran previsiones estatutarias que le permitan un grado de
injerencia en las decisiones sociales o de la persona juridica similares
a los que le otorga una participacion superior al 15 por ciento en
una sociedad anénima.

- No pueden ser nombrados quienes dentro del primer afo anterior
hayan sido directivos, representantes legales, funcionarios o
empleados en cargos de confianza de las personas juridicas objeto
de regulacion.

Corea del Sur
- No pueden ser servidores o funcionarios publicos o miembro de algun
partido politico.

Croacia
- No pueden ser empleados o funcionarios del gobierno; tampoco
mantener relacioén con las empresas que regula la CEM.

Eslovaquia

- No pueden ser miembros de partidos politicos, participar en
movimientos politicos o actuar en nombre de éstos.

- No pueden tener ningun vinculo con las empresas ni tampoco sus
familiares.
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Estados Unidos
- No pueden tener ningun tipo de interés financiero.

Francia

- Las funciones de los miembros del CSA son incompatibles con todo
mandato electivo, empleo publico y cualquier otra actividad
profesional.

Hungria

- No pueden ser funcionarios publicos, pertenecer a un partido politico,
no tener ningun tipo de relaciéon con las empresas del sector -incluido
el parentesco familiar-.

Italia
- Los miembros no pueden laborar en las empresas del sector hasta
después de cuatro afios de concluir su mandato.

Letonia
- No pueden ser funcionarios publicos ni pertenecer a algun partido
politico.

Lituania
- No pueden ser funcionarios ni servidores publicos.

Macedonia

- No pueden ser miembros del Parlamento, secretarios de Estado,
trabajadores de organizaciones o empresas del sector, dirigentes
de partidos politicos, o quienes tengan relacién, intereses en las
empresas de radiodifusién ya sea como dueno, accionistas, socios
o con familiares.

Reino Unido

- No pueden ser miembros del Consejo: empleados o directores de
la BBC, miembros o empleados de la Autoridad Galesa y miembros
o empleados del C4C.
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Rumania

- No pueden desempenar cargos en los Consejos Directivos y
Administrativos tanto de radiodifusoras privadas como publicas

- No pueden ser miembros de partidos politicos.

Serbia
- No pueden ser miembros de partidos politicos, funcionarios, miembros
del Parlamento, ni tener cualquier tipo de vinculo con las empresas.

Sudéfrica
- No debe ser servidor o funcionario publico, estar en el Parlamento,
ni pertenecer a partidos politicos o participar en movimientos politicos.

Duraciéon del encargo de los integrantes de la autoridad
reguladora independiente

Albania

- Consejo Nacional de la Radio y Television (KKRT) cinco afnos, maximo
dos periodos consecutivos y de manera escalonada.

- Entidad Reguladora de Telecomunicaciones (ERT) cinco afios,
maximo dos periodos.

Alemania
- Entre cuatro y ocho anos.

Australia
- Cinco anos y la posibilidad de un periodo mas.

Bosnia-Herzegovina
- Cuatro afos, maximo dos periodos.

Brasil
- Cinco anos, prohibe un segundo periodo.

Bulgaria
- Consejo de Medios Electronicos (CEM) seis anos, maximo dos
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periodos consecutivos, de manera escalonada.
- Comisién Reguladora de Comunicacion (KRS) cinco afios, maximo
dos consecutivos

Canada
- No mas de cinco anos.

Colombia
- Dos afnos, maximo un periodo mas.

Corea del Sur
- Tres afios, maximo un periodo mas.

Croacia

- Consejo para Medios Electronicos (CEM) cinco afos, maximo dos
periodos consecutivos.

- Agencia Croata de Telecomunicaciones (CTA) cinco afos.

Eslovaquia
- Seis afnos, maximo dos periodos escalonados

Estados Unidos
- Cinco anos.

Francia
- Seis anos escalonados, maximo un periodo.

Hungria
- Cuatro anos, sin limite de renovacion escalonado.

Italia
- Siete afos, maximo un periodo mas.

Letonia
- Cuatro afios, maximo dos periodos.
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Lituania
- El tiempo para que el que fueron nombrados por quienes los nombré.

Macedonia
- Seis anos, maximo dos periodos escalonados.

Nueva Zelanda
- Quienes los nombran definen el periodo especifico.

Reino Unido
- Cinco afos.

Rumania
- Seis anos escalonados.

Serbia
- Entre cuatro a seis anos.

Sudéfrica
- Cinco afnos, y es prohibida la reeleccion.

Proceso de asignacion de licencias (permisos y concesiones)

En lo que se refiere a los paises de Europa, practicamente todos
miembros del Consejo de Europa han aceptado seguir la
recomendacion REC (200) 23, adoptada por el Comité de Ministros
el 20 de diciembre de 2000, que estipula los siguientes requerimientos
o estandares para obtener una licencia de radio y/o television:

- La duracién y las caracteristicas generales del programa.

- Lo concerniente a la adquisicion de derechos de difusion de obras
cinematograficas.

- Ladifusién de programas educativos y culturales, asi como emisiones
destinadas a promover las diferentes formas de expresion artistica.

- Las disposiciones propias para asegurar la independencia de los
productores en relacién a los difusores.
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- La contribucién de acciones culturas, educativas y de defensa de
los consumidores.

- La contribucién a la difusién de emisiones de radiodifusién sonora
o de television en los departamentos, territorios y coloniales
territoriales de alta mar, al conocimiento en la capital de esos
departamentos, territorios y colonias territoriales, asi como la difusién
de sus respectivos programas culturales.

- La contribucién a la difusién en el extranjero de emisiones de
radiodifusion sonora de television

- El tiempo maximo consagrado a la publicidad, a las emisiones por
afnos, asi como a las modalidades de insercién en sus programas;
Y,

- El concurso-complementario de sostén financiero de la industria
cinematografica y de la industria de programas audiovisuales en las
condiciones de afectacion fijadas por la Ley de finanzas.

Australia

- Por solicitud

- Tipo de servicio, duracion de los programas, cobertura geografica,
tipo de fondos, tarifa de las licencias.

- - Los peticionarios deberan incluir en su solicitud la estructura de su
compania, duefios y capital, el contenido y duracion de los programas
propuestos.

- Ademas debe ir acompanada por el monto de la tarifa.

Brasil

- Solicitud o licitacion publica

- Presentar solicitud firmada por el representante legal de la entidad
acompanada de la informacion solicitada

- Tipo de servicio, caracteristicas técnicas de la instalacion y operacion
de estaciones de transmision, estructura de su compaiia, duefios,
duracion y contenido de los programas, cobertura geografica, tarifas.

Canada
- Convocatoria publica, publicada en la Gaceta Oficial con el tiempo
suficiente para que los interesados puedan participar, estableciendo
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los criterios sobre la tarifa, los objetivos para el buen desempefo
de la utilizacién de la licencia y el tipo de licencia.
- El solicitante asistira a una audiencia para sustentar su proyecto.

Colombia

- Licitacion publica

- Selecciona entre varias personas, en igualdad de oportunidades,
la que proponga mejores condiciones para contratar.

- Los requisitos para poder presentarse como proponente en las
licitaciones para la adjudicacién de los contratos de concesién de
espacios de televisién son:

5.

. Encontrarse inscrito, calificado y clasificado en el registro de

empresas concesionarias de espacios de television, antes de la
fecha de apertura de la respectiva licitacion.

Ser nacional colombiano, o en caso de tratarse de persona juridica,
encontrarse debidamente constituida conforme a la ley nacional
y su término de duracién no ser inferior a la del plazo del contrato
y un (1) ano mas.

No encontrarse incurso en las inhabilidades e incompatibilidades
que las Leyes 42 de 1985, 14 de 1991, 80 de 1993 6 182 de
1995, sefalan para licitar o celebrar contratos administrativos y
de concesién de espacios de television y la reglamentacion que
se expida para el efecto.

Estar a paz y salvo con Inravisién y la Comisiéon Nacional de
Televisién de las obligaciones originadas en contratos de concesién
y exigibles a la fecha de presentacién de la propuesta.
Cancelar el valor del ejemplar del pliego de condiciones.

Corea del Sur

- El Ministerio de Informacién y Comunicacion otorgara el permiso a
quien la Comisién le recomiende.

- Para ello debe contar con el registro, autorizacion y recomendacion.

- Tipo de servicio, duracion de los programas, cobertura geografica,
tipo de fondos, tarifa de las licencias.
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- Los peticionarios deberan incluir en su solicitud la estructura de su
compaiiia, duefos y capital, el contenido y duracion de los programas
propuestos.

Estados Unidos

- Convocatoria publica. La solicitud debe ir acompafiada de los
instructivos donde se debe especificar el tipo de servicio, duracién
de los programas, cobertura geografica, tipo de fondos, tarifa de las
licencias.

- No se aceptan pagos por adelantado a excepcién de los casos de
acceso a la informacién (FOIA).

Nueva Zelanda

- Solicitud.

- vTipo de servicio, duracién de los programas, cobertura geogréafica,
tipo de fondos, tarifa de las licencias.

Sudafrica
- Adjudicaciones a través de convocatoria abierta garantizando un
proceso transparente y publico

Marco normativo vigente en México

Aunque la televisibn mexicana nace en septiembre de 1950, ya se
contaba con un marco normativo: la Ley de Radiocomunicacion de
1916, Ley de Comunicaciones Eléctricas de 1926, la Ley de Vias
Generales de Comunicacion y Medios de Transporte de 1931, Ley
General de Vias de Comunicacion de 1932 y la Ley de Vias Generales
de Comunicacion de 1940.2* Esta ultima esta vigente, pero lo referente
a la radio y televisién pas6 a formar parte de una norma especifica
que es la Ley Federal de Radio y Televisién de 1960.

Las reformas de la Ley de Federal de Radio y Television fueron
aprobadas con 78 votos a favor, 37 en contra y un abstenciéon mientras

288 que estaba regulada por trece articulos en su capitulo VI
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que las modificaciones a la Ley Federal de Telecomunicaciones
quedaron aprobadas, con 79 votos a favor, 38 en contra y dos
abstenciones.

Las reformas de la Ley Federal de Telecomunicaciones consistieron
en el articulo tres se anexan dos fracciones las XV y XVI en donde
se incorporan las definiciones de servicio de radiodifusién y de radio
y television.

El articulo 9-A establece a la Comisién Federal de Telecomunicaciones
como organo administrativo desconcentrado de la Secretaria, con
autonomia técnica, operativa, de gasto y de gestion, encargado de
regular, promover y supervisar el desarrollo eficiente y la cobertura
social amplia de las telecomunicaciones y la radiodifusién en México,
y tendra autonomia plena para dictar sus resoluciones.

Lo anterior atenta contra principios democraticos internacionales al
no establecer una autoridad reguladora independiente pues la Comisién
Federal de Telecomunicaciones no tiene facultades de decisiéon en
cuanto a la licitacién: La fraccién IV del nuevo articulo 9-A determina
que puede opinar respecto de las solicitudes para el otorgamiento,
modificacion, prorroga y cesion de concesiones, pero no puede decidir.
La Secretaria de Comunicaciones y Transportes sera quien decida.
No obstante que la Oficina en México del Alto Comisionado de las
Naciones Unidas para los Derechos Humanos, en un comunicado de
prensa, recomendo “Establecer que la autoridad encargada de otorgar
permisos y concesiones no sea ya el Ejecutivo federal, sino que se
cree un érgano publico y autdnomo, que otorgue las concesiones y
permisos para operar estaciones de radio y television mediante un
procedimiento participativo y transparente.”**

289 Oficina en México del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos,
Comunicado de Prensa sobre el Proyecto de Decreto que Reforma, adiciona y deroga diversas
disposiciones de la Ley federal de telecomunicaciones y de la Ley federal de radio y television,
México, 29 de marzo de 2006. www.hchr.org.mx/comunicados/radioytv.pdf.
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El nombramiento o designacion de los comisionados, sus requisitos
y la duracién de su encargo se establecen en los articulos 9-B, 9-C,
9-D, 9-E.

 El nUmero de comisionados es de cinco, sesionaran de manera
colegiaday el presidente tendra voto de calidad, el quérum para
poder sesionar es de tres comisionados.

» Para desempefarse como comisionado no se necesita grado
académico, sencillamente haberse desempenado en forma
destacada en actividades profesionales, de servicio publico o
académicas relacionadas sustancialmente con el sector
telecomunicaciones.

* Prohibe a los comisionados desempefiar cualquier otro empleo,
trabajo o comisién publicos o privados, con excepcion de los
cargos docentes. Asimismo, estaran impedidos para conocer
asuntos en que tengan interés directo o indirecto.

* La duracién del encargo es de un periodo de ocho afios, renovable
por un solo periodo, y solo podran ser removidos por causa grave
debidamente justificada.

* El nombramiento lo realiza el Presidente de la Republica y la
Camara de Senadores podra objetar dichos nombramientos o la
renovacion respectiva por mayoria, y cuando ésta se encuentre
en receso, la objecién podra realizarla la Comisiéon Permanente,
con la misma votacion.

La redaccion del articulo 13 simplemente se modifica, para adecuar
sus disposiciones a la filosofia de la nueva ley.

En el articulo 64 se precisa que en el Registro Federal de
Telecomunicaciones habran de inscribirse los datos relativos a los
concesionarios y permisionarios de servicios de radiodifusion, es decir,
de radio y television de sefal abierta, ademas de los datos que ya
obran en dicho Registro, por cuanto hace a los concesionarios de
sistemas de telecomunicaciones
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Finalmente en el articulo 65 se determina que el acceso a la informacién
contenida en el registro podra efectuarse por via electronica; ademas,
se incluye la informacion transmitida a través de las bandas de
frecuencia oficial como informacién confidencial.

Por lo que respecta a la Ley Federal de Radio y Television encontramos
que las reformas sustanciales fueron:

Se define el concepto de servicio de radiodifusion en el articulo 2.
Se cambid la redaccion del articulo 3 que versa sobre las ondas
electromagnéticas y su espectro. El articulo 7-A sefala los
ordenamientos supletorios en materia de radio y television.

El Poder Ejecutivo Federal, a través de la Secretaria de
Comunicaciones y Transportes por conducto de la Comision Federal
de Telecomunicaciones, seguira siendo la autoridad que decidira en
materia de radio y television, segun el articulo 9.

El articulo 16 establece el periodo de vigencia de las concesiones,
la cual sera de 20 afios con posibilidad de refrendarla por periodo igual.
La ampliacion del periodo de vigencia a 20 afos no permitira a la
autoridad hacer una supervision del comportamiento apegado a la ley
de los operadores, siendo las renovaciones casi automaticas, quien
se comprometa a cumplir la ley no pone en riesgo su inversion, que
seria el unico argumento a considerar. Ademas hay que considerar
que la mayor parte de las empresas ya se encuentran instaladas y
en plena operacién.

El otorgamiento de las concesiones, en el articulo 17, se presenta
como criterio fundamental para la asignacion la licitacion por
subasta publica lo que generara el que siga siendo el criterio econémico
lo que determine quien puede ser el titular de un servicio de interés
publico que ya hoy presenta altos indices de concentracion y practicas
monopdlicas de grupos hegemoénicos que ya concentran la oferta
mediatica. El derecho a la informacion no debe estar constrenido al
mejor postor.

340



Derecho de la Informacion

No se garantiza la igualdad de oportunidades en el acceso a los medios
de comunicacién, evitando las practicas monopdlicas en el uso del
espectro electromagnético; punto recomendado a México por la Oficina
del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos
Humanos.?

Se agregan 10 articulos sobre el procedimiento de la concesion. Cabe
resaltar que en el articulo 17-J se establece que una vez acreditado
el pago a que se refiere el articulo anterior, la resoluciéon que declare
al ganador de la licitacion debera ser presentada al Secretario de
Comunicaciones y Transportes para la emision del titulo de
concesion. A su vez, se debera notificar a los participantes que no
hubiesen sido seleccionados, con fundamento en la misma resolucion.

Lo importante seria la publicacién del proceso para avanzar en su
transparencia. Ademas, queda eliminada de este articulo la aclaracion
del pago de derechos para el caso del que resultara seleccionado.
La Secretaria de Comunicaciones y Transportes seguira fijando las
tarifas de las difusoras comerciales en el cobro de los servicios.

Del articulo 19 se entiende que si la oferta financiera no es de la
satisfaccion de la Secretaria, el procedimiento de licitacion se declarara
desierto. Mientras que en el articulo 20 se establece el procedimiento
para el otorgamiento de permisos y en el 21 los requisitos para las
concesiones.

El articulo 21-Ay el 25 eliminan la posibilidad de alcanzar la igualdad
de oportunidades en el acceso a los medios de comunicacion, evitando
las practicas monopdlicas en el uso del espectro electromagnético
pues no se garantizan los espacios para las estaciones de radio y
de television comunitarias e independientes.”"

En lo que respecta al traspaso de concesiones se requiere, ademas
de los requisitos ya establecidos, la opinion favorable de la Comisién

290 I/dem.
291 Idem.
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Federal de Competencia de acuerdo con el articulo 26.

El articulo 28 se modifica el sentido de cooperacion internacional por
el interés de un concesionario que desee ampliar su actividad.

En el articulo 79-A se establece que el Instituto Federal Electoral,
durante los procesos electorales federales, sera la instancia
encargada de pagar la publicidad electoral de los partidos politicos
con cargo a sus prerrogativas, y dictara las medidas necesarias para
ello. .

Sobre la base de lo anterior, podemos establecer que el poder de
reforma dejo tal cual los problemas fundamentales en la regulacion
de la radio y television. Al mismo tiempo que se incumplen tratados
internacionales en materia de derechos humanos previamente
reconocidos por el Estado mexicano. Como son: la Declaracién de
Principios sobre la Libertad de Expresion; el Pacto Internacional de
Derechos Civiles y Politicos; la Convencion Americana sobre
Derechos Humanos.

Por lo que se mantendran problemas tales como:

* El Poder Ejecutivo Federal, a través del érgano administrativo
desconcentrado Comisién Federal de Telecomunicaciones de la
Secretaria de Comunicaciones y Transportes, seguira siendo la
autoridad que decidira el otorgamiento de las concesiones o
permisos.

+ La Comision Federal de Telecomunicaciones no tiene facultades
para establecer los criterios de otorgamiento tanto de concesiones
como de permisos.

* La caducidad y la revocacion de las concesiones seguiran siendo
declaradas administrativamente por la Secretaria de
Comunicaciones y Transportes.

* El Consejo Nacional de la Radio y Television continua siendo un
organismo dependiente de la Secretaria de Gobernaciéon y
funcionando como un organismo coordinador.
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El derecho e Internet

La aparicién de Internet constituye un parteaguas historico que divide
la comunicacion humana en antes y después de Internet. No cabe
duda que el uso de Internet ha traido inmensas ventajas a la sociedad,
que empiezan con la éptica del intercambio de bienes y servicios y
termina con las posibilidades amplias de llevar educacién y cultura
hasta los confines mas alejados de la civilizacién. Sin embargo, este
hecho, no significa que Internet no pueda utilizarse para fines nocivos
o para la comision de delitos.

De entrada conviene destacar que las libertades de expresion e
informacién no son absolutas, sino que estan limitadas por una serie
de bienes juridicos protegidos, entre ellos: el orden publico, la vida
privada y la moral social. Por ejemplo, el articulo 10 del Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos, dice:

1. Toda persona tiene derecho a la libertad de expresion. Este
derecho comprende la libertad de opinion y la libertad de recibir
o de comunicar informaciones o ideas sin que pueda haber
injerencia de actividades publicas y sin consideracién de
fronteras. El presente articulo no impide que los Estados sometan
las empresas de radiodifusién, de cinematografia o de televisién
a un régimen de autorizacion previa.

2 El ejercicio de estas libertades, que entranan deberes y
responsabilidades, podra ser sometido a ciertas formalidades,
condiciones, restricciones o sanciones, previstas por la ley, que
constituyan medidas necesarias, en una sociedad democratica,
para la seguridad nacional, la integridad territorial o la seguridad
publica, la defensa del orden y la prevencion del delito, la
proteccién de la salud o de la moral, la proteccion de la reputacién
o de los derechos ajenos, para impedir la divulgacion de
informaciones confidenciales o para garantizar la autoridad y
la imparcialidad del poder judicial.

En términos similares, los articulos 6 y 7 de nuestra Constitucion
disponen limites claros a las libertades informativas. Y, por supuesto,
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la comunicacién via Internet no podria ser la excepcion. Baste sefalar
solo algunos retos juridicos que plantea Internet, cuando se tratar de
proteger:

a) La dignidad humana, frente al peligro que representan las paginas
web que incitar a la discriminacién racial, cultural o social.

b) La nifiez, de cara a la difusién de la pornografia, tanto de adultos
como de ninos, o de féormulas extremas de violencia.

c) La propiedad intelectual, frente a la distribucion no autorizada de
trabajos cientificos, musicales o programas de cémputo.

d) La seguridad nacional, que se ve amenazada cuando se difunden
instrucciones para el armado de bombas o produccién de drogas.

El asunto es complejo, pues si bien es cierto que existen tipos penales
que pueden aplicarse a las conductas descritas en los incisos
anteriores, también lo es la dificultad practica para hacer eficaces esas
normas juridicas, en virtud de la peculiar naturaleza de Internet. Y es
que si, por ejemplo, las autoridades detectan un servidor que transmite
informacion delictiva, ésta puede ser facilmente copiada y trasladada
a ofro servidor fuera del area de competencia de la fiscalia o jurisdiccion
judicial encargada del caso, lo que permite que la difusiéon del material
impugnado siga sin mayores perjuicios.

Marco normativo mexicano

La legislacion nacional mexicana respecto del Internet presenta un
grave problema; cualquier cosa, situacion, actividad, etcétera, con
posibilidades de ser regulada legalmente, debe ser, necesariamente,
definida antes de que se visualice en las leyes, es decir, nada puede
ser objeto de legislacién si no se tiene un concepto claro del objeto.
En el caso del Internet, éste no es definido en alguna ley mexicana,
sin embargo, se dice que el Internet ingresa en los términos genéricos
de ‘Medio Electrénico’ e ‘Informatica’. Internet no esta comprendido
en esa categoria, no podemos asegurar por completo que el Internet
tenga un cuerpo juridico que lo regule.
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Las diferentes leyes mexicanas que ingresan el término Medio
Electrénico o Informatica, son:

» Cadigo Civil Federal

» Codigo de Comercio

» Codigo Federal de Procedimientos Civiles
» Cadigo Fiscal de la Federacion

» Cédigo Penal Federal

* Ley de la Propiedad Industrial

* Ley Federal de Proteccion al Consumidor

* Ley Federal del Derecho de Autor

* Ley Federal de Telecomunicaciones

* Ley de Informacion Estadistica y Geografia

Cada uno de estos cuerpos legales se refiere a Medios Electrénicos
de formas distintas que se explicaran mas adelante. Vale la pena
comentar que es un hecho que en ningin momento se utiliza la palabra
Internet.

En el Cdédigo Civil Federal en el titulo primero (Fuentes de las
Obligaciones) en la primera parte (De las Obligaciones en General)
del libro cuarto (De las Obligaciones), el capitulo | en el apartado de
los contratos, el articulo 1792 nos da la definicién de un convenio,
que es un acuerdo de dos o mas personas para crear, transferir,
modificar o extinguir obligaciones. El articulo 1793 nos dice que los
convenios que producen o transfieren las obligaciones y derechos,
toman el nombre de contratos y que se requiere del consentimiento
para que este contrato exista.

Este consentimiento debe ser expreso o tacito (articulo 1803) y en
el caso de ser expreso, la voluntad se manifiesta verbalmente, por
escrito, por medios electronicos, Opticos o por cualquier otra
tecnologia, o por signos inequivocos.

Internet carece de una regulacién expresa. De manera implicita y por
analogia ingresa en estos términos: medio electrénico o cualquier otra
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tecnologia. De este mismo cuerpo juridico, el articulo 1805 establece
que ante una oferta que se haga a una persona presente, sin fijacion
de plazo para aceptarla, el autor de aquella queda desligado si la
aceptacion no se hace inmediatamente. La misma regla se aplicara
a la oferta hecha por teléfono o a través de cualquier otro medio
electronico, 6ptico o de cualquier otra tecnologia que permita la
expresion de la oferta y la aceptacion de ésta en forma inmediata.

El Cédigo de Comercio regula la correspondencia en el articulo 48
del capitulo IV, que dispone que tratandose de las copias de las cartas,
telegramas y otros documentos que los comerciantes expidan, asi como
de los que reciban que no estén incluidos en el articulo siguiente, el
archivo podra integrarse con copias obtenidas por cualquier medio:
mecanico, fotografico o electronico, que permita su reproduccién
posterior integra y su consulta o compulsa en caso necesario.

Nuevamente, el capitulo Il hace referencia a los contratos mercantiles
en general. El articulo 80 sefiala que los convenios y contratos
mercantiles que se celebren por correspondencia, telégrafo o
mediante el uso de medios electrénicos, 6pticos o de cualquier otra
tecnologia, quedaran perfeccionados desde que se reciba la
aceptaciéon de la propuesta o las condiciones con que ésta fuere
modificada.

La que se puede considerar la parte mas importante de este cédigo
y de todo el cuerpo legal que podria regular el Internet es la que
contiene el titulo segundo, del Comercio Electrénico cuyo capitulo |
se refiere a los mensajes de datos. La normativa establece que en
los actos de comercio y en la formacién de los mismos podran
emplearse los medios electrénicos, dpticos o cualquier otra tecnologia.
Y ofrece conceptos utilizados en este rubro:

Certificado: Todo Mensaje de Datos u otro registro que confirme
el vinculo entre un Firmante y los datos de creacién de Firma
Electronica.
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Datos de creacion de firma electrénica: Son los datos unicos, como
cbdigos o claves criptograficas privadas, que el Firmante genera
de manera secreta y utiliza para crear su Firma Electronica, a fin
de lograr el vinculo entre dicha Firma Electrénica y el Firmante.

Destinatario: La persona designada por el Emisor para recibir el
Mensaje de Datos, pero que no esté actuando a titulo de
Intermediario con respecto a dicho Mensaje.

Emisor: Toda persona que, al tenor del Mensaje de Datos, haya
actuado a nombre propio 0 en cuyo nombre se haya enviado o
generado ese mensaje antes de ser archivado, si éste es el caso,
pero que no haya actuado a titulo de Intermediario.

Firma electronica: Los datos en forma electronica consignados en
un Mensaje de Datos, o adjuntados o I6gicamente asociados al
mismo por cualquier tecnologia, que son utilizados para identificar
al Firmante en relacion con el Mensaje de Datos e indicar que el
Firmante aprueba la informacién contenida en el Mensaje de Datos,
y que produce los mismos efectos juridicos que la firma autdgrafa,
siendo admisible como prueba en juicio.

Firma electrénica avanzada o fiable: Aquella Firma Electrénica que
cumpla con los requisitos contemplados en las fracciones | a IV del
Articulo 97. En aquellas disposiciones que se refieran a Firma Digital,
se considerara a ésta como una especie de la Firma Electrénica.

Firmante: La persona que posee los datos de la creacién de la firma
y que actua en nombre propio o de la persona a la que representa.

Intermediario: En relacion con un determinado Mensaje de Datos,
se entendera toda persona que, actuando por cuenta de otra, envie,
reciba o archive dicho Mensaje o preste algun otro servicio con
respecto a él.
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Mensaje de datos: La informacién generada, enviada, recibida o
archivada por medios electronicos, 6pticos o cualquier otra
tecnologia.

Parte que confia: La persona que, siendo o no el Destinatario, actia
sobre la base de un Certificado o de una Firma Electrénica.

Prestador de servicios de cetrtificacion: La persona o institucién
publica que preste servicios relacionados con Firmas Electrénicas
y que expide los Certificados, en su caso.

Secretaria: Se entendera la Secretaria de Economia.

Sistema de informacion: Se entendera todo sistema utilizado para
generar, enviar, recibir, archivar o procesar de alguna otra forma
Mensajes de Datos.

Titular del certificado: Se entendera a la persona a cuyo favor fue
expedido el Certificado.

Es de anotarse el hecho de que las disposiciones de este titulo rigen
en toda la Republica Mexicana en asuntos del orden comercial, sin
perjuicio de lo dispuesto en los tratados internacionales de los que
México sea parte.

Las actividades reguladas por este titulo se someteran en su
interpretacion y aplicacién a los principios de neutralidad tecnolégica,
autonomia de la voluntad, compatibilidad internacional y equivalencia
funcional del Mensaje de Datos en relacion con la informacién
documentada en medios no electrénicos y de la Firma Electrénica en
relacién con la firma autdgrafa.

El Codigo Federal de Procedimientos Civiles en su capitulo | establece
que para conocer la verdad, puede el juzgador valerse de cualquier
persona, sea parte o tercero, y de cualquier cosa o documento, ya
sea que pertenezca a las partes o a un tercero, sin mas limitaciones
que las de que las pruebas estén reconocidas por la ley y tengan
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relacion inmediata con los hechos controvertidos (articulo 79), el articulo
93 afirma que la ley reconoce como medios de prueba:

. La confesion;

. Los documentos publicos;

. Los documentos privados;

. Los dictdmenes periciales;

. El reconocimiento o inspeccion judicial;

. Los testigos;

. Las fotografias, escritos y notas taquigraficas, y, en general, todos
aquellos elementos aportados por los descubrimientos de la
ciencia; y,

8. Las presunciones.

NO O WN -

Esto vuelve a ser afirmado en el articulo 188 que indica que para
acreditar hechos o circunstancias en relacién con el negocio que se
ventila, pueden las partes presentar fotografias, escritos o notas
taquigraficas, y, en general, toda clase de elementos aportados por
los descubrimientos de la ciencia.

El capitulo IX se refiere a la valuacién de la prueba, cuyo articulo 210-
A dispone que se reconoce como prueba la informacién generada o
comunicada que conste en medios electrénicos, dpticos o en cualquier
otra tecnologia.

Para valorar la fuerza probatoria de la informacién a que se refiere
el parrafo anterior, se estimara primordialmente la fiabilidad del método
en que haya sido generada, comunicada, recibida o archivada y, en
su caso, si es posible atribuir a las personas obligadas el contenido
de la informacion relativa y ser accesible para su ulterior consulta.

Cuando la ley requiera que un documento sea conservado y presentado
en su forma original, ese requisito quedara satisfecho si se acredita
que la informacion generada, comunicada, recibida o archivada por
medios electrénicos, épticos o de cualquier otra tecnologia, se ha
mantenido integra e inalterada a partir del momento en que se generé
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por primera vez en su forma definitiva y ésta pueda ser accesible para
su ulterior consulta.

En el Cédigo Fiscal de la Federacién, el articulo 15-B, del capitulo |
del titulo primero se establece que se consideran regalias, entre otros,
los pagos de cualquier clase por el uso o goce temporal de patentes,
certificados de invencion o mejora, marcas de fabrica, nombres
comerciales, derechos de autor sobre obras literarias, artisticas o
cientificas, incluidas las peliculas cinematograficas y grabaciones para
radio o televisidon, asi como de dibujos o modelos, planos, féormulas,
o procedimientos y equipos industriales, comerciales o cientificos, asi
como las cantidades pagadas por transferencia de tecnologia o
informaciones relativas a experiencias industriales, comerciales o
cientificas, u otro derecho o propiedad similar.

Para los efectos del parrafo anterior, el uso o0 goce temporal de derechos
de autor sobre obras cientificas incluye la de los programas o conjuntos
de instrucciones para computadoras requeridos para los procesos
operacionales de las mismas o para llevar a cabo tareas de aplicacion,
con independencia del medio por el que se transmitan.

De igual forma se consideran regalias los pagos efectuados por el
derecho a recibir para retransmitirimagenes visuales, sonidos o0 ambos,
o bien los pagos efectuados por el derecho a permitir el acceso al
publico a dichas imagenes o sonidos, cuando en ambos casos se
transmitan por via satélite, cable, fibra éptica u otros medios similares.

En el capitulo Il, de los Medios Electrénicos, el articulo 17-D nos
comenta que se entiende por documento digital todo mensaje de datos
que contiene informacién o escritura generada, enviada, recibida o
archivada por medios electrénicos, opticos o de cualquier otra
tecnologia. Igualmente, nos habla de Firmas Electrénicas y del proceso
de creacion y la interacciéon con los organismos fiscales.

El Codigo Penal Federal, en su capitulo Il, de la Corrupcién de Menores
e Incapaces, pornografia infantil y prostitucion sexual de menores, el
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articulo 201 dice que se comete el delito de corrupcién de menores,
induciendo, procurando, facilitando u obligando a un menor de 18 afios
de edad o a quien no tenga capacidad para comprender el
significado del hecho, a realizar actos de exhibicionismo corporal,
lascivos o sexuales, prostitucion, ebriedad, consumo de narcéticos,
practicas sexuales o a cometer hechos delictuosos. Al autor de este
delito se le aplicaran de cinco a diez afos de prisién y de 500 a dos
mil dias multa.

Al que obligue o induzca a la practica de la mendicidad, se le impondra
de tres a ocho afos de prision y de 50 a 200 dias multa.

No se entendera por corrupcién de menores los programas
preventivos, educativos o de cualquier indole que disefen e impartan
las instituciones publicas, privadas o sociales que tengan por objeto
la educacion sexual, educaciéon sobre funcién reproductiva, la
prevencion de enfermedades de transmisién sexual y el embarazo
de adolescentes, siempre que estén aprobados por la autoridad
competente.

Cuando de la practica reiterada de los actos de corrupcion el menor
0 incapaz adquiera los habitos del alcoholismo, farmacodependencia,
se dedique a la prostitucion o a formar parte de una asociacion
delictuosa, la pena sera de siete a 12 afios de prisiéon y de 300 a 600
dias multa.

Siademas de los delitos previstos en este capitulo resultase cometido
otro, se aplicaran las reglas de la acumulacion.

Ademas, el articulo 201 bis establece que aquel que procure o facilite
por cualquier medio el que uno o mas menores de 18 afos, con o
sin su consentimiento, lo o los obligue o induzca a realizar actos de
exhibicionismo corporal, lascivos o sexuales, con el objeto y fin de
videograbarlos, fotografiarlos o exhibirlos mediante anuncios impresos
o electrénicos, con o sin el fin de obtener un lucro, se le impondran
de cinco a diez afos de prision y de mil a dos mil dias multa.
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Al que fije, grabe, imprima actos de exhibicionismo corporal, lascivos
0 sexuales en que participen uno 0 mas menores de 18 afos, se le
impondra la pena de diez a 14 afos de prisiéon y de 500 a tres mil
dias multa. La misma pena se impondra a quien con fines de lucro
o sin él, elabore, reproduzca, venda, arriende, exponga, publicite o
transmita el material a que se refieren las acciones anteriores.

Se impondra prisidon de ocho a 16 anos y de tres mil a diez mil dias
multa, asi como el decomiso de los objetos, instrumentos y
productos del delito, a quien por si 0 a través de terceros, dirija,
administre o supervise cualquier tipo de asociacién delictuosa con el
propdsito de que se realicen las conductas previstas enlos dos parrafos
anteriores con menores de 18 afos.

Para los efectos de este articulo se entiende por pornografia infantil,
la representacién sexualmente explicita de imagenes de menores de
18 afos.

El mismo Cddigo en referencia a los delitos en Materia de Derechos
de Autor prescribe en el Articulo 424 bis que se impondra prisiéon de
tres a diez afnos y de dos mil a 20 mil dias multa:

“1. A quien produzca, reproduzca, introduzca al pais, almacene,

transporte, distribuya, venda o arriende copias de obras,
fonogramas, videogramas o libros, protegidos por laLey Federal
del Derecho de Autor, en forma dolosa, con fin de especulacién
comercial y sin la autorizacion que en los términos de la citada
Ley deba otorgar el titular de los derechos de autor o de los
derechos conexos.
Igual pena se impondra a quienes, a sabiendas, aporten o
provean de cualquier forma, materias primas o insumos
destinados a la produccion o reproduccién de obras, fonogramas,
videogramas o libros a que se refiere el parrafo anterior; o,

2. A quien fabrique con fin de lucro un dispositivo o sistema cuya
finalidad sea desactivar los dispositivos electrénicos de
proteccion de un programa de computacion.”
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La Ley de la Propiedad Intelectual, en el articulo 82 que se refiere a
los secretos industriales, indica que se considera como secreto industrial
a toda informacién de aplicacién industrial o comercial que guarde
una persona fisica o moral con caréacter confidencial, que le signifique
obtener o mantener una ventaja competitiva o econémica frente a
terceros en la realizacion de actividades econdmicas y respecto de
la cual haya adoptado los medios o sistemas suficientes para preservar
su confidencialidad y el acceso restringido a la misma.

La informacion de un secreto industrial necesariamente debera estar
referida a la naturaleza, caracteristicas o finalidades de los productos;
a los métodos o procesos de produccion; o a los medios o formas de
distribucion o comercializacion de productos o prestacion de
servicios.

No se considerara secreto industrial aquella informacion que sea del
dominio publico, la que resulte evidente para un técnico en la materia,
sobre la base de informacion previamente disponible o la que deba
ser divulgada por disposicion legal o por orden judicial. No se
considerarad que entra al dominio publico o que es divulgada por
disposicién legal aquella informacion que sea proporcionada a cualquier
autoridad por una persona que la posea como secreto industrial, cuando
la proporcione para el efecto de obtener licencias, permisos,
autorizaciones, registros, o cualesquiera otros actos de autoridad.

Ademas, en el articulo 83 se dispone que a la informacién a que se
refiere el articulo anterior deba constar en documentos, medios
electrénicos 0 magnéticos, discos dpticos, microfilmes, peliculas u otros
instrumentos similares.

En el caso de la Ley Federal de Proteccion al Consumidor, en el capitulo
I, de las disposiciones generales, articulo 7, se regula la proteccion
contra la publicidad engafosa y abusiva, métodos comerciales
coercitivos y desleales, asi como contra practicas y clausulas abusivas
o impuestas en el abastecimiento de productos y servicios; el siguiente
articulo nos dice que la real y efectiva proteccion al consumidor en
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las transacciones efectuadas a través del uso de medios
convencionales, electrénicos, opticos o de cualquier otra tecnologia
y la adecuada utilizacién de los datos aportados.

En el capitulo VIl bis, de los derechos de los consumidores en las
transacciones efectuadas a través del uso de medios electrénicos,
Opticos o de cualquier otra tecnologia, se encuentra el Articulo 76 bis,
el cual establece que las disposiciones del presente capitulo aplican
alas relaciones entre proveedores y consumidores en las transacciones
efectuadas a través del uso de medios electrénicos, Opticos o de
cualquier otra tecnologia. En la celebracién de dichas transacciones
se cumplird con lo siguiente:

“I. EIl proveedor utilizara la informacién proporcionada por el
consumidor en forma confidencial, porlo que no podra difundirla
o transmitirla a otros proveedores ajenos a la transaccion, salvo
autorizacién expresa del propio consumidor o por requerimiento
de autoridad competente;

Il. El proveedor utilizara alguno de los elementos técnicos
disponibles para brindar seguridad y confidencialidad a la
informacion proporcionada por el consumidor e informara a
éste, previamente a la celebracion de la transaccién, de las
caracteristicas generales de dichos elementos;

lll. El proveedor debera proporcionar al consumidor, antes de
celebrar la transaccion, su domicilio fisico, nimeros telefénicos
y demas medios a los que pueda acudir el propio consumidor
para presentarle sus reclamaciones o solicitarle aclaraciones;

IV. El proveedor evitara las practicas comerciales enganosas
respecto de las caracteristicas de los productos, por lo que
debera cumplir con las disposiciones relativas a la informacion
y publicidad de los bienes y servicios que ofrezca, sefialadas
en esta Ley y demas disposiciones que se deriven de ella;
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V  El consumidor tendra derecho a conocer toda la informacién
sobre los términos, condiciones, costos, cargos adicionales,
en su caso, formas de pago de los bienes y servicios ofrecidos
por el proveedor;

VI. El proveedor respetara la decision del consumidor en cuanto
a la cantidad y calidad de los productos que desea recibir, asi
como la de no recibir avisos comerciales; Y,

VII. El proveedor debera abstenerse de utilizar estrategias de venta
o publicitarias que no proporcionen al consumidor informacion
clara y suficiente sobre los servicios ofrecidos, en especial
tratandose de practicas de mercadotecnia dirigidas a la
poblacién vulnerable, como los nifios, ancianos y enfermos,
incorporando mecanismos que adviertan cuando la informacién
no sea apta para esa poblacion.”

Otra de las leyes importantes es la Ley Federal del Derecho de Autor,
la cual dispone en su articulo 4 que hay obras que pueden ser
protegidas. Segun su comunicacion, estas obras pueden ser:

“l. Divulgadas: Las que han sido hechas del conocimiento publico
por primera vez en cualquier forma o medio, bien en su totalidad,
bien en parte, bien en lo esencial de su contenido o, incluso,
mediante una descripcién de la misma;

Il. Inéditas: Las no divulgadas; y,

lll. Publicadas, dentro de estas, se encuentran dos incisos:

a) Las que han sido editadas, cualquiera que sea el modo de
reproduccién de los ejemplares, siempre que la cantidad de
éstos, puestos a disposiciéon del publico, satisfaga
razonablemente las necesidades de su explotacion, estimadas
de acuerdo con la naturaleza de la obra; vy,

b) Las que han sido puestas a disposicion del publico mediante
su almacenamiento por medios electrénicos que permitan al

355



Ernesto Villanueva

publico obtener ejemplares tangibles de la misma, cualquiera
que sea la indole de estos ejemplares.”

Lo anterior significa que si alguna obra que segun su comunicacion,
ha sido publicada por medios electrénicos estara protegida por la ley.

En esta misma ley, el articulo 6 norma la fijacion, que es la incorporacién
de letras, numeros, signos, sonidos, imagenes y demas elementos
en que se haya expresado la obra, o de las representaciones digitales
de aquellos, que en cualquier forma o soporte material, incluyendo
los electronicos, permita su percepcion, reproduccion u otra forma de
comunicacion.

El articulo 27 es importante habida cuenta que dispone que los titulares
de los derechos patrimoniales puedan autorizar o prohibir:

“l. La reproduccion, publicacién, edicién o fijacion material de una
obra en copias o ejemplares, efectuada por cualquier medio
ya sea impreso, fonogréfico, grafico, plastico, audiovisual,
electrénico, fotografico u otro similar.

Il. La comunicacion publica de su obra a través de cualquiera de

las siguientes maneras:

a) Larepresentacion, recitacion y ejecucion publica en el caso
de las obras literarias y artisticas;

b) La exhibicion publica por cualquier medio o procedimiento,
en el caso de obras literarias y artisticas, y

c) El acceso publico por medio de la telecomunicacion;

La transmisién publica o radiodifusiéon de sus obras, en cualquier
modalidad, incluyendo la transmision o retransmision de las
obras por:

a) Cable;

b) Fibra 6ptica;

¢) Microondas;

d) Via satélite; o,

e) Cualquier otro medio conocido o por conocerse.”
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Sin embargo, a pesar de todas estas leyes, no se puede asegurar
por completo que el Internet se encuentre regulado debidamente en
el cuerpo legal mexicano.

La Ley Federal de Telecomunicaciones tiene competencia en lo que
respecta a los proveedores de conexion telefénica para acceso a
Internet; pero carece de especificaciones sobre este medio como tal.

La Ley de Informacion Estadistica y Geografia, en su articulo 2, fraccion
V establece que una de sus funciones es: “...regular el desarrollo y
la utilizacion permanente de la informatica...” en el desarrollo de su
labor estadistica. Es decir, la informatica es considerada en dicha ley
tanto un medio de trabajo, como un objeto de estudio, si hablamos
de que las conexiones a Internet son un indicador importante a
considerar en los censos.

Elementos de legislacion extranjera

De esta suerte, la simultaneidad de la World Wide Wave, las multiples
posibilidades de transmision de datos e informes y la descentralizacion
que ofrece Internet hacen que se requiera una gran ingenieria juridica
susceptible de combinar validez y eficacia legal. En el mundo ya se
estd asumiendo este reto. La Comunidad Europea y, en particular,
paises como Francia, el Reino Unido y Alemania estan formulando
reformas juridicas en la legislacion civil, penal y administrativa, a efecto
de garantizar mayor claridad en las hipétesis normativas aplicables
y en las férmulas de aplicaciéon de la ley.

En el ambito del derecho constitucional, la intimidad informatica y su
proteccion a través de medios como Internet solo se contempla en
algunos paises: Albania, Bosnia-Herzegovina, Cabo Verde, Colombia,
Croacia, Eslovenia, Espafa, Gabén, Hungria, Krajina, Macedonia,
Montenegro, Paises Bajos, Peru, Portugal, Serbia, Suecia y

292 El texto integro de estos apartados constitucionales puede ser consultado en nuestra obra
Régimen constitucional de las libertades de expresion e informacion enlos paises del mundo,
Madrid, Fragua, 1997.
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Yugoslavia, pero representan apenas nueve por ciento de los paises
dotados de una Constitucion escrita en el mundo, es decir, 189 paises.**

Pero si en el campo del derecho positivo se registran pasos concretos
para enfrentar el caso de Internet, en el terreno de la autorregulacion
debe avanzarse también. En principio, hay que decir que el debate
sobre asuntos tradicionales del derecho de la informacion -propios
de principios y mediados del siglo pasado en las democracias
desarrolladas-, ha hecho que en México la discusion sobre la
normatividad en Internet no aparezca en la escena publica. No por
lo menos por ahora, por haber todo un cumulo de asignaturas
pendientes que van desde la actualizacion de la Ley de Imprenta, las
leyes en materia de radio y television y telecomunicaciones hasta la
despenalizacién de los delitos cometidos por los periodistas a través
de la prensa.

En fin, el panorama de lo que falta por hacer -desde el punto de vista
normativo en la Sociedad de la Informacion- en el pais es
particularmente amplio. Y ello es entendible por la existencia de un
régimen politico acostumbrado a negociar el “Estado de Derecho” a
cambio de presunciones de gobernabilidad o de resolver, por la via
de facto, muchas cuestiones que debieron ser resueltas a través de
normas juridicas.??

Se trata de un asunto que mas pronto que tarde habra de ser objeto
de atencion por su paulatina trascendencia social dentro de la agenda
de la discusién publica. De manera reciente y a propésito de las
elecciones federales del 2003, la venta del padrén electoral mexicano
por una empresa estadounidense al gobierno de los Estados Unidos
da cuenta de la importancia de no dejar vacios juridicos sobre la
proteccion de datos personales cuya relacién con el Internet es muy
cercana, en virtud de que buena parte de los archivos son ahora
electronicos. En alguna medida, la Ley Federal de Transparencia y
Acceso a la Informacién Publica Gubernamental regula una parte

293 Delacourt, J, “The International Impact of Internet Regulation”, Harvard International Law
Journal, nimero 38, 1997, p. 207.
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relativa a la proteccion de los datos personales, si bien sera necesaria
contar con una ley especifica sobre la materia, la cual no podria estar
alejada de las normas juridicas relacionadas con el Internet.

Verdad es que las nuevas tecnologias permiten aplicar algunas medidas
remediales tales como los programas para limitar el acceso de los
menores a determinados sitios considerados inapropiados -por contener
elementos de pornografia o de violencia excesiva, por citar algunos
ejemplos- pero esa posibilidad no parece ser la solucion pertinente
a los problemas regulatorios derivados de las caracteristicas sui géneris
de Internet que han roto con las formas habituales de produccién
normativa conocidas y aplicadas hasta el surgimiento de este medio
de comunicacién que se encuentra sujeto como todos los demas a
los alcances y limites de las libertades de expresion e informacion
previstos en la ley.

Lo cierto es que la eficacia, la razonable identidad entre lo que prevé
la norma y la conducta regulada, es el reto principal que tiene la nueva
Sociedad de la Informacién frente a si en el ambito de Internet de
manera particular.

En algunos paises, como los Estados Unidos, ciertos estados han
desarrollado normas juridicas para imponer la existencia de sofftwares
especiales para filtrar informacién como un esfuerzo para hacer algo
al respecto. Asi, por ejemplo, en Texas existe una ley aprobada en
1997 que ordena a las empresas proveedoras del servicio de Internet
a crear un link puesto en la pagina central de acceso (home page)
con un software de filtracion de contenido nocivo.

Con todo, se ha dicho, no sin razén, que la solucién de fondo pasa por
un despliegue normativo de caracter supranacional en donde el derecho
internacional publico, cuya eficacia en otras materias no esta exenta de
problemas, deberia jugar un papel de importancia capital.>*

294 Idem.
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Lo cierto es que esta percepcién, por ahora, no deja de ser una
declaracion de buenos deseos porlas enormes diferencias que privan
entre una nacion y otra en virtud de la existencia de:

a) Avances diferenciados en la edificacién de Estados de derecho

0, mejor aun, de Estados democraticos de derecho a lo largo
y a lo ancho de los cinco continentes, en donde coexisten Estados
formalmente democraticos, pero sin impacto real en las
conductas reguladas y aquellos otros donde se combina de
manera razonable vigencia y eficacia.

b) Los distintos sistemas de produccion normativa de los que

abrevan la produccion del derecho en cada una de las regiones
e, incluso, entre un pais y otro. Aqui habria que decir, con todo,
que el derecho civil o continental o escrito ha ido ganando la
partida de manera gradual a otras formulas de produccién legal.

Las distancias culturales sobre valores que deben ser objeto
de proteccion normativa en el concierto internacional. En efecto,
no es lo mismo el nivel de apertura y de percepcién colectiva
sobre lo que debe ser publica e intercambiable entre la sociedad
holandesa y la mexicana, tan solo por citar un ejemplo.

d) La ausencia de una verdadera capacidad de convocatoria para

desarrollar normas internacionales que sean realmente eficaces.

El problema no es sencillo; por el contrario, presenta muchas aristas
que deben ser resueltas antes de pensar en la posibilidad de una
normativa de alcance supranacional. ;Qué hacer al respecto?
¢ Sentarse y esperar que algun dia alguien o algo tenga la capacidad
de iniciativa para dar esa solucién global? En este aspecto, como en

otros,

es posible advertir que el método de aproximaciones sucesivas

puede ser una herramienta de enorme utilidad para enfrentar este
desafio normativo con dosis razonables de éxito.
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Una revision de la experiencia comparada asi lo demuestra. Los
sistemas de autorregulacién por si solos no han dado los resultados
que la sociedad requiere porque descansan en la libre voluntad de
los sujetos involucrados, como lo pone de relieve la obra del profesor
Sieber.? Tampoco, sin embargo, la regulacién ha podido encargarse
de resolver este reto, como se ha expuesto en las lineas anteriores.
Puede haber diferencias en matices, tonos y alcances, pero parece
haber un consenso creciente en que la Internet no puede ser una zona
de excepcion o impunidad normativa. La no regulacién o la
desregulacién parecen ser puertas falsas para conciliar el viejo asunto
en temas nuevos de la libertad con la responsabilidad, del ejercicio
de los derechos y libertades personales con el respeto de los derechos
de los otros y de la comunidad entera.

Para ir mas alla de lo que pueden hacer por si solos el derecho y la
ética, distintos paises han apelado a las fortalezas de ambos sistemas
normativos en un esfuerzo peculiar por coincidir vigencia y eficacia
de normas. Esta opcién es también sui géneris, como lo es de igual
modo la naturaleza misma del medio convertido en objeto normativo,
el Internet. Ciertamente, lo habitual es que la ética -en su vertiente
de deontologia y, por ende, de autorregulacion- florece en el espacio
de libertad de la persona y esta sujeta a una disposicion y aplicacion
voluntarias; mientras, el derecho -siempre reducido, al menos como
propdsito finalista, a regular un minimo de conductas a diferencia de
lo que hace la ética por la naturaleza de sus fines- es coercitivo; es
decir, sujeto a sanciones previstas para la conducta contraria a la
establecida como debida por la norma juridica.

La vinculacién entre derecho y ética como dos caras de una misma
moneda ha llevado a acufiar un concepto relativamente reciente
denominado “autorregulacién regulada” nacido en los sistemas juridicos

295 Sieber, C., Verantwortlichkeit in Internet. Tecnische Grundlangen und medienrechtliche
Regelungen. Minich, Beck Verlag, 1999.

296 Cfr. Bill 1999, Broadcasting Services Amendment (Online Services).

297 Cfr. Braithwaite, John “Responsive Regulation in Australia” en Grabosky, Petery Braithwaite
John (eds.), Regulation and Australia’s Future, Canberra, Australian Institute of
Criminology, p. 91.
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de Australia®® y Nueva Zelanda,®’ pero desarrollado con mayor éxito
en otras naciones del primer mundo.?® Desde tiempo atras se veia
esta opcién como un mecanismo util,*® pero solo recientemente ha
sido puesto en practica por las democracias desarrolladas donde el
impacto del Internet es muchisimo mayor en la sociedad que el que
podria ser en un pais como México, que tiene una democracia
emergente y todavia un acceso reducido a la red de redes.*®

En efecto, como sostienen Price y Verhulst:

“Moreover regulation encompasses varying degrees of legal force
and formal organisation. From what we have already said, it will
be apparent that there is no clear demarcation between self-
regulation and government regulation. The principal types
constitute a continuum along which regulation is more or less
formalised, with government or public regulation being the most
formal (the so-called command and control type of regulation) and
where non-compliance may lead to public or private law
sanctions; and market organisation (laissez faire approach) being
the least formal and ‘compliance’ based upon voluntary action.
In practice, however, the three forms overlap and create mutual
inter-dependencies as a result of market or policy failures, or even
wider public concerns - such as the protection of minors - which
cannot be addressed purely by one form or another.”

298 Cfr. McDowell, Stephen D./Carleen Maitland, “Developing Television Ratings in Canada
and the United States: the Perils and Promises of Self-Regulation” en Monroe E. Price
(ed.), The V-Chip Debate: Content Filtering from television tothe Intemnet, New York, Lawrence
Erlbaum Associates, 1998.

299 Cfr. Doyle, C, “Self Regulation and Statutory Regulation”, Business Strategy Review, Blackwell
Publishing, September, vol. 8, no. 3, 1997, pp. 35-42.

300 Segun la Asociacion de Usuarios de Intemet de Espaina en México séloel 3.5% de la poblacién
tiene acceso a la red de redes, en comparacion con el 67.83% de Suecia o el 59.85% de
Estados Unidos. http://www.aui.es.

301 Monroe E., Price y Stefaan, Verhulst, “The Concept of Self Regulation and the Internet”
en Jens Waltermann & Marcel Machill (eds.), Protecting our children on the Intemet. Towards
a new culture of responsibility, Gutersloh, Bertelsmann Foundation Publishers, 1999. Véase
http://www.sba.gov.sg/netreg/code.htm.
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El caso de Alemania representa una experiencia muy interesante que
merece ser revisada. Desde 1997 funciona en Alemania el sistema
voluntario de autorregulacion de los proveedores de servicio multimedia
(Freiwillige Selbstkontrolle Multimedia-Diensteanbieter e.V), creado con
los propésitos de promover la educacion y la capacitacion en el entorno
cibernético, el sistema democratico de gobierno y poner en practica el
codigo de conducta adoptado por sus miembros. Este sistema esta
integrado por 450 empresas que operan en linea (diarios, radiodifusoras,
televisoras etcétera), las cuales se han comprometido a observar en
sus transmisiones los principios éticos contenidos en su cédigo de
conducta. El cédigo en cuestion tiene 6 prohibiciones basicas:

a) Incitacién al odio o a la violencia

b) incitacion a la comision de delitos

¢) incitacion al odio racial ,

d) difusion de material de propaganda de organizaciones
inconstitucionales

e) conductas que puedan conducir a sabotajes

f) diseminacién de contenidos con pornografia

La sociedad alemana ha empezado a familiarizarse y a confiar en
el mecanismo de autorregulacion. Prueba de ello es que durante el
afno 2000 se presentaron 1.600 quejas sobre 627 contenidos. Para
el afo 2004, las quejas se incrementaron casi en un 50 por ciento.
El 60 por ciento de los contenidos son emitidos desde empresas
registradas en Alemania, en tanto el 40 por ciento restante lo son de
contenidos provenientes del exterior. La eficacia también ofrece un
panorama optimista si se toman en cuenta los resultados que se han
logrado en estos tres anos. En el afno 2000, por ejemplo, de los
contenidos provenientes de Alemania se resolvieron en forma arbitral
el 50 por ciento de los casos presentados. El 35 por ciento ha sido
rechazado o sigue en proceso y el 15 por ciento se ha resuelto a
favor del quejoso.

El reto mayor se presenta, sin embargo, con el 40 por ciento de los
contenidos cuestionados que son emitidos desde fuera de Alemania,
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pues solo el 15 por ciento resulta atendido, gracias a los convenios
de colaboracién con otros sistemas de autorregulacién similares,
localizados fundamentalmente en Europa dentro de la red INHOPE
(/ntemet Hotline Providers in Europe), de la cual forman parte, entre
otros, Austria, Espafia y los paises escandinavos.

Ciertamente la eficacia sistémica no es gratuita. El secreto se localiza
en la naturaleza de las sanciones. La primera sancion que recibe una
empresa asociada es un aviso privado para que corrija el contenido
impugnado. La segunda sancidn consiste en una amonestacion publica
que debe ser transmitida por €l sitio desde el cual se emitié el contenido
amonestado. Y la tercera sancion, que se pone en practica una vez
que las dos primeras no han surtido el efecto disuasorio buscado,
implica la expulsién de la entidad de autorregulacion.

La expulsién no solo conlleva descrédito publico para la empresa en
cuestion, sino también activa la obligacién legal de contratar a un
consejero externo encargado de verificar que se cumplan las normas
previstas en la ley a los contenidos, con especial referencia a la
proteccién de la juventud y la prohibicién de la pornografia.

Hasta el momento ninguna empresa multimedia alemana ha sido
expulsada del sistema, bien sea por convicciones éticas o por razones
econdmicas, habida cuenta de que resulta mas econémico y mas
prestigioso formar parte del érgano autorregulador que erogar el sueldo
de un auditor externo permanente. Se puede advertir claramente que
en la tercera sancion se concreta la union entre el derecho y la ética.
La ética funciona como una alternativa supletoria, pero el derecho se
encarga de que a final de cuentas se cumpla con el espiritu de la
Constitucion alemana de proteccion a los derechos minimos, que se
consideran necesarios en una sociedad democratica.

Que Alemania, ademas, haya avanzado en esta singular férmula de
combinacién ético-juridica no es poca cosa para un pais como México.
Y es que se trata de la fuente originaria de donde dimana el derecho
escrito o continental que llegé al pais de la mano de la conquista
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espafola. Sistema legal que perdura, por lo demas, hasta nuestros
dias a lo largo y a lo ancho de América Latina.

La alternativa alemana adoptada para encarar el problema de los
contenidos en Internet no es, ni con mucho, la panacea o la solucién
ideal, pero parece uno de los caminos menos malos que valdria la
pena considerar al momento de que se aborde de manera mas activa
este punto en paises como el nuestro. En paises asiaticos, como
Singapur, se han hecho esfuerzos también en la misma direccién. La
autoridad de radiodifusion de Singapur ha optado por emitir desde el
1 de noviembre de 1997 un Cddigo de Practicas para Internet.*?

A modo de conclusion habria que sefalar que es necesario en México
avanzar en distintas direcciones de manera simultanea, reconociendo
la realidad de que hay poca masa critica sobre el conocimiento del
tema. Poresarazén, es necesario desplegar los siguientes esfuerzos
enunciativos:

Primero. Debe socializarse conocimiento sobre la necesidad de
equilibrar libertad con responsabilidad social, de acuerdo a las
expectativas de la sociedad y alas posibilidades técnicas de la industria
de Internet. Debe quedar claro que el Internet no es una zona de
excepcién donde pueden legitimamente imperar derechos absolutos
en perjuicio de la propia comunidad y de los derechos de terceros.
A mayor abundamiento baste con revisar el alcance de los articulos
6 y 7 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
donde con toda claridad se establecen los limites a las libertades de
expresion e informacion sin importar de cual medio se trate.

Segundo. Debe fomentarse la creacion de una Sociedad de la
Informacioén con recepcion critica de contenidos que alienten la
existencia de cddigos de conducta que sean efectivamente aplicables
-por el sistema de la autorregulacion regulada, por ejemplo- que
coadyuven a generar credibilidad y confianza de los usuarios en los

302 Véase: http://www.sba.gov.sg/netreg/code.htm.
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servicios que se ofrecen en Internet, ademas de responder a las
preocupaciones basicas de la comunidad. Bajo esta logica, todo mundo
gana y nadie pierde y se puede incentivar el uso de Internet no solo
como herramienta adecuada para materializar el derecho a saber de
las personas y su entretenimiento, sino como vehiculo para estimular
el mercado econémico. Hoy en dia, la desconfianza en México por
cuanto concierne a las transacciones via la red es amplia, de ahi que
las empresas que ofrecen este mecanismo comercial ofrezcan
incentivos, bonos o premios para atenuar las dudas del publico.

Tercero. Deben estimularse iniciativas para que desde el ambito
académico y social se conozcan las principales tendencias
internacionales sobre la autorregulacion regulada, sus fortalezas y sus
debilidades y ver como se pueden adoptar algunas de esas
posibilidades en el entorno mexicano. A final de cuentas, lo que se
puede concluir también es que en México la opcién de no hacer nada,
que ha primado hasta el presente, no debe tener ningun futuro para
bien de todos.
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Regulacién de la cinematografia

La naturaleza juridica de la cinematografia en México es, en verdad,
incompatible con un Estado democratico de derecho: autoritarismo
y desregulacién absurda de cuotas de pantalla para la exhibiciéon de
peliculas mexicanas constituyen dos pilares esenciales sobre los que
se rige el sistema legal del cine mexicano.

1. Por censura debe entenderse, en principio, la restriccion de la
libertad de expresion, de informacién, o ambas, ejercida por los
érganos del Estado revestidos de una autoridad formalmente
legal, pero carente de legitimidad, cuyo objeto son los mensajes
que circulan entre emisores y receptores de la informacion y
que tiene como propdsito final salvaguardar el statu quo y su
correspondiente stablishment. Asi, la censura existe cuando el
respeto a la moral, la vida privada y el orden publico se identifica
con la defensa del régimen y su sistema de relaciones
sociopoliticas que aseguran una reproduccion circular.

No cabe duda que la censura ha sido condenada en diversas formas
y modos, pues como afirma Juan Antonio Bardem, “el pensamiento
humanista ha considerado siempre la censura de las ideas y de las
artes como un mal absoluto, con el que no tendria que haber ningun
acomodo: cualquiera que toque autoritariamente, directa o
indirectamente, la obra artistica, literaria o filosofica de un tercero
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con la intencién de mutilarla o destruirla, comete un crimen. Nada puede
justificar o perdonar este crimen y desde luego tampoco la nocién de
bien comun, que cada vez se invoca.”"

Qué decir también de las clasicas palabras de Tocqueville: “En un pais
donde rige ostensiblemente el dogma de la soberania del pueblo, la
censura no es solamente un peligro, sino un absurdo inmenso.™™ En
el fondo, el asunto es simple: mientras las libertades de expresion y
de informacién entranan reforma y cambio, la censura busca, por el
contrario, que todo siga igual.

2. En el marco legal mexicano de la cinematografia -pese a los
cambios registrados en el transcurso del tiempo, se pueden
documentar dos constantes: primero, las funciones de censura
han estado (y siguen estando) en el ambito de la competencia
de la secretaria de Gobernacién y, segundo, las atribuciones
conferidas a esta secretaria incluyen no solo la clasificacién de
peliculas, sino la de autorizar o no su exhibicién, lo que, en los
hechos, le confiere la potestad peculiar de decidir cual pelicula
existe y cual no.

En efecto, el primer reglamento posterior a la Constitucion vigente
denominado de Censura Cinematografica (publicado en el Diario Oficial
de la Federacion el 19 de octubre de 1919) establecia en el articulo
3 que:

“Enla capital de la Republica, bajo la dependencia de la Secretaria
de Gobernacion funcionara una oficina llamada Consejo de
Censura, a quien estara encomendado el examen y calificacion
de cintas y vistas a que se refiere el articulo 1.”

303 Bardem, Juan Antonio, “Una reflexion sobre la causa cinematografica”, Arte, politica y
sociedad, Madrid, Ayuso, 1976, pp. 24-25.

304 Tocqueville, Alexis De, La democracia en América, México, Fondo de Cultura Econémica,
1987, p.199.
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Por su parte, el articulo 5 disponia que:

“El Consejo examinara y revisara todas las cintas o vistas que
se pretendan exportar de México, y si a juicio suyo no tuvieran
algo denigrante para el pais, ya sea en las escenas que se
reproduzcan, ya en las leyendas o por cualquier otra causa, las
aprobara, desechandose en caso contrario.”

Poco mas tarde, el Reglamento de Supervision Cinematografica®®
prescribia en el articulo 1:

“Las atribuciones conferidas a la Secretaria de Gobernacién por
la fraccidbn XX| del articulo 2 de la Ley de Secretarias y
Departamentos de Estado, para conceder autorizacion de exhibir
comercialmente peliculas cinematograficas en toda la Republica,
y para exportar las producidas en el pais, seran ejercitadas por
conducto del Departamento de Supervision Cinematografica de
la propia Secretaria.”

En el mismo sentido, en el articulo 2, fraccion X, la Ley de la Industria
Cinematografica*® conferia a la Secretaria de Gobernacion la atribucion
de “conceder autorizacion para exhibir publicamente peliculas
cinematograficas en la Republica, ya sean producidas en el pais 0
en el extranjero.”

3. Cuarenta y tres afos después de haber se promulgado la Ley
de la Industria Cinematografica, y de haber atestiguado el
derrumbe del bloque socialista, tuvo lugar la reforma del marco
juridico de la cinematografia, lo que generé mas expectativas
que resultados. Y es que no era para menos: la Ley Federal
de Cinematografia, publicada en el DOF el 29 de diciembre
de 1992, no hizo mas que reproducir las atribuciones otorgadas
por sus antecesoras a la Secretaria de Gobernaciéon para

305 pyplicado en el Diario Oficial de la Federacion el 19 de septiembre de 1941.
306 pyblicada en el Diario Oficial de |a Federacion el 31 de diciembre de 1949.
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“autorizar la exhibiciéon publica de peliculas en el territorio
mexicano, asi como su comercializacion, incluidas la renta o
venta”, segun el articulo 5, fraccion |, de esta ley.

El 5 de enero de 1999, después de un largo debate para reformar la
ley en la materia, se publicé en el Diario Oficial de la Federacion el
decreto de reformas y adiciones. Esta atribucién permaneci6 sin ningun
cambio, al ser prevista en el articulo 42, fraccion |, que dice:

“La Secretaria de Gobernacion, a través de la Direccion General de
Radio, Televisiéon y Cinematografia, tendra las atribuciones siguientes:
autorizar la distribucion, exhibiciéon y comercializacion de peliculas en
el territorio de la Republica Mexicana, a través de cualquier forma o
medio, incluyendo la renta o venta de las mismas.”

Esta atribucién no solo es contraria al espiritu democratico, sino que
reviste un caracter inconstitucional, ya que realiza el supuesto de la
censura previa, que esta expresamente prohibido en el articulo 7 de
la Constitucion politica, que dice: “Ninguna ley ni autoridad puede
establecer la previa censura...”.

Por si esto fuera poco, la ley de 1992 desregula la cuota de pantalla
para exhibir peliculas mexicanas -antes del inicio de vigencia de esta
ley se establecia la obligatoriedad de exhibir como minimo 50 por ciento
de peliculas mexicanas- que va de 30 por ciento en 1993 a 10 por
ciento en 1997, segun dispone el articulo tercero transitorio, y que
confirma las reformas de 1999 a la ley, segun lo prevé el articulo 19,
que sostiene:

“Los exhibidores reservaran el diez por ciento del tiempo total de
exhibicién, para la proyeccién de peliculas nacionales en sus
respectivas salas cinematograficas, salvo lo dispuesto en los
tratados intemacionales en los cuales México no haya hecho reservas
de tiempo de pantalla.”
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Esta decisién ha traido problemas en dos sentidos: por un lado, la
desregulacion no fue acompafada del establecimiento, en una ley
expedida por el Congreso de la Unién, de una entidad auténoma de
fomento a la produccién nacional basada en criterios ajenos a la
discrecionalidad burocratica y, por otro, esta insuficiencia normativa
ha desincentivado la exhibicién de cine nacional en perjuicio de la
reproduccion de valores culturales de los mexicanos, desdibujados
hoy por el bombardeo de producciones hollywoodenses, cuya
adquisicién es mas rentable que invertir en un producto nacional.

Sin embargo, las reformas de 1999 a |a ley en |a materia han matizado,
los efectos de la desregulacion de la cuota de pantalla, ya que se cred
un fideicomiso para impulsar el cine nacional.

Criterios de clasificacion cinematografica

Las soluciones que han encontrado los paises democraticos al reto
cultural de la cinematografia y a la busqueda de sistemas de equilibrio
entre libertad de informacién y creacion y los valores morales y de
proteccion a la juventud han transitado por un camino muy distinto
del de la autoritaria experiencia mexicana.

Véanse algunos ejemplos que dan sustento a esta afirmacion: '

En Bélgica, el articulo 19 constitucional establece que no podra
imponerse en ningun caso la censura, razén por la por no existe, en
estricto sentido, censura cinematografica para las personas adultas.
Sin embargo, la Ley del 1 de septiembre de 1920 prohibe, la entrada
a los menores de 16 anos, a las salas de exhibiciéon salvo para ver
peliculas expresamente clasificadas para menores de edad por la
Comision de Control compuesta por un representante del Ministerio
de Justicia, un juez de menores y un representante de la industria
cinematogréafica.

En Dinamarca, la Ley numero 236, del 7 de junio de 1972, establece
que las peliculas no censuradas solo podran ser vistas por mayores
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de 16 anos; las dirigidas a menores de esa edad deben someterse
a la Oficina Estatal de Censura, dependiente del Ministerio de Justicia
y compuesta por representantes del Ministerio y de la industria
cinematogréfica.

En Francia, el Cédigo de la Industria Cinematogréfica, del 27 de enero
de 1956, establece en el articulo 19 que la exhibiciéon de peliculas
cinematograficas esta sujeta a la aprobacion del Ministerio de Cultura
y Comunicacién, que procede de acuerdo con el dictamen de la
Comisién de Control de Peliculas integrada del siguiente modo:

a) un presidente;

b) un grupo de ocho personas, representantes de los departamentos
del Ministerio de Cultura y Comunicacion;

¢) un grupo de ocho personas, representantes de las asociaciones
y organizaciones de la profesién cinematografica; vy,

d) un grupo de ocho personas, representantes de la Unién Nacional
de Asociaciones Familiares, del Alto Comité de la Juventud y
de las asociaciones de socidlogos, psicologos, médicos y
pedagogos.

En Italia, desde la Ley 161, del 21 de abril de 1962, reformada por
la Ley 1213, del 4 de noviembre de 1965 y por la Ley del 22 de mayo
de 1975, la exhibicién de peliculas para jévenes esta sujeta a la
aprobacion de la Comisién de Censura, compuesta de la forma
siguiente:

a) un presidente, que sera experto en problemas de psicologia
evolutiva, designado por el Ministro del Turismo y del
Espectaculo;

b) un profesor universitario de pedagogia, designado igual que el
anterior;

¢) un profesor universitario de psicologia, designado por el ministro
de Instruccion Publica;

d) un experto en problemas de psicologia evolutiva, designado por
el Ministro de Justicia;
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€) un experto en representacion de los autores cinematograficos;

f) un experto en representacion de los guionistas cinematograficos;
Y,

g) un profesor de ensefanza primaria designado por el ministro
de Instruccién Publica.

En cambio, hay paises en donde las restricciones a la libertad de
expresion cinematografica provienen de sistemas de autocontrol; es
decir, de figuras creadas al amparo del derecho privado sin
injerencia de los poderes publicos.

En Alemania, el articulo 5 de la Constitucion garantiza la libertad de
expresion a través de la cinematografia, cuyo unico limite consiste en la
proteger la juventud. De manera privada, las organizaciones de la industria
cinematografica alemana crearon en 1949 la Comision Libre de
Autocontrol de la Industria Cinematografica, que funciona mediante dos
comisiones: una de trabajo, integrada por ocho miembros, cuatro
designados por la industria cinematografica y cuatro por el publico, y otra
juridica, que conoce de reclamaciones y apelaciones, compuesta de cinco
miembros, quienes deberan ser jueces o doctores en derecho.

En los Estados Unidos de América, la Motion Picture Association of
America cre6 en 1930 el famoso Cddigo Hays, que carece de fuerza
vinculante, pero que respeta como censura oficiosa los productores
cinematograficos, y que se basa en dos principios esenciales: a) no
se produciran peliculas que atenten contra las concepciones morales
de los espectadores; y, b) la ley divina, natural o positiva no puede
ser ridiculizada vy, en el caso, su violacion no debe verse como un
hecho simpatico o divertido.

Finalmente, en el Reino Unido, en 1912, la industria cinematogréfica
estableci6 el British Board of Film Censors, un organismo de autocontrol
compuesto por un presidente, designado por un comité representativo
de la industria cinematografica, y 12 miembros nombrados por aquel.
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Por la via del Acuerdo, en México, el Secretario de Gobernacion expidié
el denominado precisamente Acuerdo mediante el cual se expiden
los criterios para la clasificacion de peliculas cinematogréficas, el 27
de marzo del 2002, el cual parte de que:

5. En el tratamiento del tema se considera el contexto, el grado
de horror (noalusivo a pelicula de terror), el impacto de montaje,
el encuadre, los efectos y la sonorizacion.

6. Para efectos de estos criterios, se entendera por: Horror:
Sentimiento de repulsién, angustia o temor causado por una
incongruencia significativa en la proporcion de un hecho o
situacion, respecto de lo natural o regular. Procaz:
Desvergonzado, indigno, grosero, bajo o vil. Sexo sugerido:
Conducta sexual insinuada en la narrativa, mas no manifiesta
en la pelicula. Sexo implicito: Conducta sexual manifiesta, mas
no ilustrada en las imagenes de la pelicula. Sexo explicito:
Conducta sexual manifiesta e ilustrada en las imagenes de la
pelicula.

Criterios Especificos

AA - Comprensible para nifios menores de siete anos
Esta clasificacion es de caracter informativo. Indica que es una
pelicula para todo publico, pero particularmente atractiva y
comprensible para nifios menores de siete anos de edad.

Consideraciones

En los menores de siete anos de edad, la capacidad de
representacién simbdlica y el lenguaje son limitados y poco
organizados; ademas, las identidades personal y cultural no estan
definidas, lo cual no les permite distinguir entre lo positivo y lo
negativo, y entre lo verdadero y lo falso. Tampoco pueden distinguir
claramente entre la fantasia y la realidad, y mucho menos unaimagen
realista mezclada con la fantasia.
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Criterios

El contenido no provoca un desequilibrio en el desarrollo integral
de los menores de siete afios. La narrativa es de facil comprension
y no degrada los valores humanos. En el sentido general de la
obra no se humilla o denigra a ningin grupo o individuo. No hay
horror en el tratamiento de los temas. No hay violencia o cuando
ésta se presenta, es con un grado minimo, no es traumatica y
no se alienta. No hay escenas sexuales, eréticas o con desnudez.
Los besos, abrazos y caricias se presentan en un contexto
afectivo, amistoso o familiar. No hay consumo de estupefacientes
o sustancias psicotrépicas. El lenguaje no contiene palabras ni
expresiones procaces.

A - Para todo publico
Esta clasificacion es de caracter informativo. Indica que es una pelicula
para todo publico, no necesariamente de interés para niflos menores
de siete arfos, pero apta para ser vista por menores de 12 afios.

Consideraciones

En los menores de 12 afos de edad la capacidad de representacién
simbdlica y el lenguaje, aunque estan desarrollados, las
identidades personal y cultural estan en proceso de formacién. Por
ello, no han desarrollado un juicio que siempre les permita distinguir
entre lo positivo y lo negativo, y/o entre lo verdadero y lo falso.
Debe tomarse en cuenta el tono, el género y el desarrollo de la
narrativa, ya que las escenas en un mundo de ficcién causan un
impacto y efecto distintos que las mismas escenas en un contexto
realista, y mas impacto y confusién en un contexto donde se mezcle
la realidad con la ficcién.

Criterios

Se considera que el contenido no debe confundir, influenciar o
afectar el desarrollo integral de los menores de 12 afos. La narrativa
tiene cierto grado de complejidad. No se degradan valores
humanos. En el sentido general de la obra, no se humilla o denigra
a grupos o individuos. No hay horror en el tratamiento de los temas.
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®

Cuando se presenta violencia, es con un grado minimo, no se
detalla ni es intensa y no se alienta. No hay escenas sexuales ni
eroticas. Los besos, abrazos y caricias son en un contexto afectivo
o0 amoroso. Puede haber algun desnudo, pero no es en un contexto
erético ni humillante, no es frecuente, es breve, no es detallado
ni exhibe genitales de los actores. No hay consumo de
estupefacientes o sustancias psicotrépicas. El lenguaje puede incluir
un minimo de palabras y expresiones procaces.

Para adolescentes de 12 afos en adelante
Esta clasificaciéon es de caracter informativo. Indica que es una
pelicula apta para mayores de 12 anos de edad. Sugiere que los
padres tomen en cuenta esta clasificacion.

Consideraciones

Enlos mayores de 12 afios de edad, menores de 18, la dimensién
afectiva, social, intelectual y fisica continia desarrollandose, por
lo que la identidad personal y el juicio critico se encuentran en
una etapa de formacion. Estan conscientes de que una pelicula
es una fantasia visual y no es real, razén por la cual estan mejor
preparados para comprender obras mas complejas y draméticas.

Criterios

Es probable que el contenido confunda, influya o afecte el desarrollo
integral de los menores de 12 afos. La narrativa puede ser compleja
o tener escenas que requieren un cierto nivel de discernimiento
y juicio. La pelicula permite al espectador distinguir el caracter de
los personajes, sus acciones y sus consecuencias.

Puede contener un minimo de horror y secuencias de violencia
por un motivo especifico, pero no es extrema ni detallada y no se
encuentra vinculada con conductas sexuales, sehalando las
consecuencias negativas de la violencia. Las escenas sexuales
que se presentan son sugeridas y en un contexto no degradante.
En el caso de desnudez, no es en un contexto erético ni humillante,
no es frecuente, es breve, sin detalle ni acercamiento de genitales
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de los actores. Los temas relacionados con estupefacientes o
sustancias psicotropicas se tratan sin exhibir su consumo. Cuando
se abarca el tema de las adicciones se senalan sus consecuencias
negativas. El lenguaje puede incluir palabras y expresiones
procaces, sin llegar a constituir violencia verbal extrema.

B 15 - B no recomendada para menores de 15 aros
Es una modalidad de la clasificaciéon “B”, de caracter informativo.
Tiene fundamento en el tercer parrafo del articulo 22 del
Reglamento de la Ley Federal de Cinematografia. Invita a que
los padres acompanen a sus hijos, ya que es una pelicula no
recomendable para menores de 15 afos de edad.

Consideraciones

Los mayores de 15 afios de edad, menores de 18, viven el periodo
de transicién a la vida adulta y usualmente son mas
independientes. Tienen un mayor nivel de discernimiento y
conciencia de las consecuencias de sus acciones.

Criterios

Es probable que el contenido confunda, influya o afecte el
desarrollo integral de los menores de 15 afos. La narrativa puede
ser muy compleja o tener escenas que requieren de
discernimiento y un cierto nivel de juicio. Se desarrolla cualquier
tema o conducta problematica, con escenas mas evidentes que
la clasificacion anterior. La pelicula permite al espectador distinguir
el caracter de los personajes, sus acciones y sus consecuencias.
Puede contener un mayor grado de horror, sin llegar a ser
extremo. En el caso de violencia, ésta no es extrema y puede
estar vinculada con conductas sexuales sugeridas, sefalando
las consecuencias negativas de su vinculacién. Puede haber
erotismo y escenas sexuales implicitas, ambos en un contexto
no degradante. Las escenas sexuales no son frecuentes ni de
larga duracion. Cuando se presenta desnudez, es esporadica,
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sin acercamiento a los genitales de los actores y en un contexto
no humillante. Puede haber adicciones y consumo de drogas,
pero el consumo ilicito de estupefacientes o sustancias
psicotropicas es minimo, sin alentarlo, o se desalienta. El lenguaje
puede incluir palabras y expresiones procaces.

C - Para adultos de 18 afios en adelante
Esta clasificacion es de caracter restrictivo. Indica que prohibe la
entrada a menores de 18 anos.

Consideraciones
Una persona de 18 anos de edad o mas tiene plena capacidad
de discernimiento y es consciente de sus acciones y consecuencias.

Criterios

La narracion de los hechos o situaciones es detallada. El tratamiento
del tema o contenido requiere de un nivel de juicio y discernimiento
que por lo general no tienen los menores de edad. Puede contener
horror detallado, alto grado de violencia o violencia cruel, conductas
sexuales explicitas, adicciones y consumo de drogas. El lenguaje
es el necesario para cumplir los propdsitos narrativos.

D - Peliculas para adultos
Esta clasificacion es de caracter restrictivo. Indica que es una
pelicula exclusivamente para adultos.

Considerando
Una persona de 18 anos de edad o mas tiene plena capacidad
de discernimiento y es consciente de sus acciones y consecuencias.

Criterio

Tiene como contenido dominante o Unico, sexo explicito,
lenguaje procaz o alto grado de violencia.
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El Instituto Mexicano de Cinematografia

Con el propdsito de apoyar los valores culturales y la identidad nacional
en el cine mexicano, el gobierno federal cre6 el organismo
descentralizado Instituto Mexicano de Cinematografia, cuyo decreto
de creacion fue publicado el 25 de marzo de 1983. La estructura
directiva no se diferencia de las tradicionales maneras de incluir juntas
directivas donde solo una voz es la representada, la del Presidente
de la Republica. En efecto, de acuerdo con el Estatuto Organico de
IMCINE, la Junta Directiva estd compuesta por el Presidente del
Consejo Nacional para la Cultura y las Artes, con el caracter de
Presidente de la Junta; como vicepresidente, un representante de la
Secretaria de Gobernacion; secretario técnico, un representante del
Consejo Nacional para la Cultura y las Artes; como consejeros, dos
representantes de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, uno
de la Secretaria de Comunicaciones y Transportes y uno de la Direccién
General de Comunicacion Social de la Presidencia de la Republica.
El director general del IMCINE es nombrado y removido libremente
por el Presidente de la Republica y el Consejo Consultivo es nombrado
por la Junta Directiva y presidido por el director general del IMCINE.

El FIDECINE

Es un Fondo de Inversién y Estimulos al Cine Mexicano, que fue
constituido el 8 de agosto de 2001 por el gobierno federal, a pesar
de haber sido publicada su creacién en el Diario Oficial de la
Federacion el 5 de enero de 1999. Este fondo tiene como objeto el
fomento y la promocién del cine mexicano de calidad.

De acuerdo con sus reglas de operacion, tiene como objetivo fomentar
y promover el desarrollo de la industria cinematografica nacional, con
la participacion de los distintos sectores que la conforman, a fin de
satisfacer las necesidades y requerimientos culturales y de
entretenimiento de la poblacién en general, a través del apoyo a las
actividades relacionadas con la industria cinematogréafica, por lo que
se consideran los siguientes objetivos:
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* Promover y propiciar la produccion de peliculas nacionales;

» Coadyuvar al fortalecimiento de la infraestructura cinematografica
nacional mediante el fomento y apoyo a la distribucién y exhibicion
cinematograficas nacionales; e,

* Invertir los recursos disponibles en la reactivacion de la industria
cinematografica nacional en su conjunto.

Como fines especificos, el Fondo debera promover la consecucion
de los siguientes fines especificos:

a) Apoyar la produccion, exhibicién y comercializacion de peliculas
nacionales, con perspectivas de recuperacion financiera.

b) Alentar la coparticipacion de inversionistas privados, en
proyectos conjuntos con los diversos sectores de la industria
cinematografica, buscando el desarrollo de nuevos esquemas
de produccion, distribucion, exhibicion y comercializacién que
promuevan la recuperacion de las inversiones y cartera del
Fondo.

c) Constituir un instrumento financiero moderno y flexible que
permita otorgar apoyos financieros oportunos y adecuados a
los sujetos de apoyo, en los términos y bajo la forma juridica
que autorice el Comité Técnico.

A diferencia de lo que sucede con el IMCINE, el FIDICINE si cuenta
con una representacion plural en su érgano de operacion, denominado
Comité Técnico, el cual estd conformado por un representante de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico; uno por el Instituto Mexicano
de Cinematografia; uno por la Academia Mexicana de Artes y Ciencias
Cinematograficas; uno por el Sindicato de Trabajadores de la
Produccion Cinematogréfica de la Republica Mexicana (STPC); uno
por los productores; uno por los exhibidores; y, uno por los
distribuidores.

A modo de conclusion preliminar pueden ofrecerse las siguientes
reflexiones:
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a)

b)

En México, la atribucion de censura cinematografica comprende
definir qué pelicula puede exhibirse y cual no, mientras que en
los sistemas democraticos las peliculas suelen estar sujetas a
criterios de clasificacion, circunstancia por la cual una pelicula
que no pasa por la censura tiene garantizada, a pesar de todo,
su exhibicion en salas para mayores de 16 6 18 afios.

En México, la censura cinematografica es una actividad realizada
a la luz de criterios politicos, razén por la cual la Direccién General
de Radio, Television y Cinematografia se ubica en la estructura
organica de la Secretaria de Gobernacién, mientras que en los
sistemas democraticos los criterios que priman tienen como
propésito proteger la juventud y la moral minima de la sociedad,;
por ello, su ambito se inscribe en la esfera de atribuciones de
los ministerios de Cultura y de Educacion.

En México, la censura cinematografica esta a cargo de un
servidor publico que designa libremente el Ejecutivo Federal,
y que decide, desde su particular percepcién de la vida, lo que
debe exhibirse y lo que debe restringirse, mientras que en los
sistemas democraticos la toma de decisiones recae en cuerpos
colegiados auténomos en los que participan a actores
profesionales y sociales.

d) En México, el establecimiento de criterios de censura

cinematogréfica forma parte estructural del régimen (de ahi que
se hayan puntualmente reproducido en la Ley Federal de
Cinematografia de 1992 y ratificado en la reforma de 1999),
mientras que en los sistemas democraticos los anima criterios
técnicos, como se infiere de contenidos y de fechas de expedicion
de las normas juridicas en materia cinematografica revisados.

Fomento a la cinematografia en la experiencia
regional

En Colombia, la Ley 814 de 2003 dicta normas para el fomento de
la actividad cinematogréfica, al establecer en su articulo 16 beneficios
tributarios:
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Articulo 16. Beneficios tributarios a la donacién o inversion en
produccion cinematografica. Los contribuyentes del impuesto a la
renta que realicen inversiones o hagan donaciones a proyectos
cinematograficos de producciéon o coproduccion colombianas de
largometraje o cortometraje aprobados por el Ministerio de Cultura
a través de la Direccion de Cinematografia, tendran derecho a
deducir de su renta por el periodo gravable en que se realice la
inversion o donacion e independientemente de su actividad
productora de la renta, el ciento veinticinco por ciento (125%) del
valor real invertido o donado.

Paratener acceso ala deduccién prevista en este articulo deberan
expedirse por el Ministerio de Cultura a través de la Direccién de
Cinematografia certificaciones de la inversion o donacién
denominados, segun el caso, Certificados de Inversion
Cinematografica o Certificados de Donacion Cinematogréfica.

Las inversiones o donaciones aceptables para efectos de lo previsto
en este articulo deberan realizarse exclusivamente en dinero.

El Gobierno Nacional reglamentara las condiciones, términos y
requisitos para gozar de este beneficio, el cual en ningun caso sera
otorgado a cine publicitario o telenovelas, asi como las
caracteristicas de los certificados de inversibn o donacion
cinematografica que expida el Ministerio de Cultura a través de la
Direccién de Cinematografia.

Articulo 17. Limitaciones. El beneficio establecido en el articulo
anterior se otorgara a contribuyentes del impuesto a la renta que,
en relacion con los proyectos cinematograficos, no tengan la
condicion de productor o coproductor. En caso de que la
participacién se realice en calidad de inversion, esta dara
derechos sobre la utilidad reportada por la pelicula en proporcion
a la inversién segun lo acuerden inversionista y productor. Los
certificados de inversién cinematografica seran titulos a la orden
negociables en el mercado. Las utilidades reportadas por la inversion
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no seran objeto de este beneficio. EI Gobierno Nacional
reglamentara lo previsto en este articulo.

La Ley del Cine se puede resumir en tres mecanismos:

1. La creacion del Fondo para el Desarrollo Cinematografico, en
el cual los actores del sector aportan unas cuotas que
posteriormente se reinvierten en el mismo sector a través de
convocatorias publicas y créditos. En 2004 se otorgaron 2.653
millones de pesos a 67 proyectos cinematograficos. En 2005
la inversion corresponde a 8.020 millones de pesos para
produccion y 3.868 millones para preservacion del patrimonio
audiovisual, distribucién, formacion (profesional y de publicos),
antipirateria, e investigacion en el sector, entre otros.

2. La titularizacion de proyectos cinematograficos, o sea la venta
de peliculas en etapas de desarrollo para ser adquiridas como
titulos por compradores particulares. Una propuesta de este
mecanismo ya fue entregada a la Superintendencia de Valores
por parte del Ministerio de Cultura y Proimagenes en
Movimiento.

3. La entrega de beneficios tributarios a las empresas que inviertan
o donen dinero a peliculas colombianas. Este mecanismo articula
y pone atrabajar en equipo a la empresa privada, a los cineastas
y al Estado

El procedimiento para donar dinero o invertirlo en peliculas, contemplado
en el Decreto 352 de 2004 y en la Resolucién 1292 de 2004, tiene una
regulaciéon que se puede sintetizar de la siguiente manera:

* Los inversionistas o donantes estan en libertad de elegir la pelicula
a la cual van a aportar dinero. El proyecto cinematografico debe
contar con la Resolucion de Reconocimiento como Proyecto
Nacional, expedida por la Direccién de Cinematografia del
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Ministerio de Cultura. Este documento respalda a la pelicula que
busca financiacién, y certifica que efectivamente es una
producciéon nacional o una coproduccion colombiana. La
deduccion tributaria no aplica para inversiones en cintas
extranjeras o aquellas a las que no se les haya expedido la
Resolucién de Reconocimiento como Proyecto Nacional.

* Los proyectos cinematograficos que cuenten con la Resolucion
de Reconocimiento como Proyecto Nacional solo podran recibir
inversiones y donaciones en efectivo para que los declarantes
de renta puedan obtener el beneficio tributario. Las empresas
privadas que donen e inviertan dinero en el cine deben hacerlo
a través de un encargo fiduciario o patrimonio auténomo en una
entidad financiera, constituido a nombre del proyecto
cinematografico de largometraje o cortometraje aprobado, y abierto
por el productor.

* Los inversionistas o donantes podran aplicar el beneficio
tributario a su declaracién de renta por el periodo gravable en
que se realice la inversion o donacién a través del Certificado
de Inversién o Donacién, expedido por el Ministerio de Cultura,
una vez se haya hecho la consignacion en la fiduciaria y se haya
gastado el dinero en la pelicula.

* Las inversiones y donaciones realizadas por los productores y/o
coproductores de la pelicula no estan amparadas por el
estimulo tributario.

En Ecuador, en febrero del 2006 fue aprobada la Ley de Fomento
del Cine Nacional, la cual crea el Consejo Nacional de Cinematografia
y el Fondo de Fomento Cinematografico.

El articulo 3 de la Ley establece que:
Articulo 3. Por la produccion de obras de cine, las personas naturales
o juridicas calificadas por el Consejo Nacional de Cinematografia

estaran exentas de las tasas que graven la filmacién y ejecucion
de las mismas dentro del pais.
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En lo que respecta al fomento, la normativa sefiala el funcionamiento
del Fondo de Fomento Cinematografico en el articulo 9:

“Créase el Fondo de Fomento Cinematografico que sera
administrado por el Consejo Nacional de Cinematografia, al que
tendran acceso las personas naturales o juridicas cuyos proyectos
hayan recibido la calificacion a la que se refiere el articulo 2 de
esta Ley, y que sean calificados de conformidad con el reglamento
como peliculas nacionales e independientes de especial interés
artistico y cultural. No estan comprendidas dentro de esta definicion
las peliculas producidas por personas naturales o juridicas, que
sean propietarias, accionistas o socios de las empresas emisoras
de television y de exhibicién cinematografica. El Fondo de Fomento
Cinematografico podra también beneficiar a los exhibidores
cinematograficos que regularmente programen largometrajes o
cortometrajes ecuatorianos calificados por el Consejo Nacional de
Cinematografia.

“Los recursos del Fondo de Fomento Cinematografico seran
destinados a apoyar mediante concurso, ofrecer créditos o premiar
la escritura, preproduccion, produccién, co-produccion y exhibicion
de obras cinematograficas ecuatorianas y de otras actividades de
difusion o capacitacion que contribuyan a fortalecer la cultura
cinematografica en la sociedad ecuatoriana.

“Las fuentes de financiamiento del Fondo de Fomento
Cinematografico seran:

a) Los que provengan del Fondo Nacional de Cultura, con atencion
a las previsiones de la Codificacién de la Ley de Cultura;

b) Las donaciones, transferencias y aportes de dinero que reciba;

c) Los destinados en el Presupuesto General del Estado; vy,

d) Los aportes provenientes de la cooperacion internacional.”

El Reglamento indica que para hacer efectivos los beneficios de la
Ley, el Consejo Nacional de Cinematografia, debera emitir la
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correspondiente calificacion de pelicula nacional a las obras
cinematograficas que cumplan con los requisitos senalados en el
articulo 2 de la Ley de Fomento del Cine Nacional:

Articulo 2: Para hacer efectivos los beneficios contenidos en esta
Ley, el Consejo Nacional de Cinematografia debera emitir la
correspondiente calificacion de pelicula nacional, a las obras
cinematogréficas, que siendo producidas por personas naturales
o juridicas con domicilio legal en el Ecuador, retinan por lo menos
dos de las siguientes condiciones:

a) Que el director sea ciudadano ecuatoriano o extranjero
residente en el Ecuador;

b) Que al menos uno de los guionistas sea de nacionalidad
ecuatoriana o extranjero residente en el Ecuador;

c) Que la tematica y objetivos tengan relacién con expresiones
culturales o histéricas del Ecuador;

d) Ser realizadas con equipos artisticos y técnicos integrados
en su mayoria por ciudadanos ecuatorianos o extranjeros
domiciliados en el Ecuador; vy,

e) Haberse rodado y procesado en el Ecuador.

Las coproducciones realizadas por productores nacionales
asociados o productores extranjeros podran ser consideradas como
obras nacionales; y en consecuencia ser objeto de los beneficios
de la Ley de Fomento del Cine Nacional, cuando ademas de cumplir
con las disposiciones del articulo 2, en virtud del contrato de co-
produccidn, el porcentaje de participacion econémica del productor
ecuatoriano y la contratacién del personal técnico y artistico nacional
no sean inferiores al 30 por ciento.

En caso de no existir acuerdo de coproduccion con el pais
coproductor, se regira segun el Acuerdo Latinoamericano de
Coproduccién Cinematografica, suscrito en Caracas Venezuela, en
el afno 1989.
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En 1994 se aprobd la Ley de Cinematografia Peruana N° 26370. El
Reglamento de esaley fue aprobado en 1995, quedando asi expedita
para su aplicacion. La originalidad de esta ley, que hasta hoy tiene
vigencia, descansa en el reconocimiento del cine como un “hecho
cultural y de comunicacion. En mérito a eso, el Estado se fija como
objetivo fomentar la produccién de peliculas nacionales, procurando
sobre todo la promocién de nuevos realizadores.™’

Para efectos de la aplicacion de la legislacién cinematografica, la misma
Ley crea un organismo, el CONACINE (Consejo Nacional de
Cinematografia Peruana), ente rector dependiente del Ministerio de
Educacion.

El fomento estatal consiste en un sistema de concursos que premia
en forma anual a seis proyectos de largometraje que se consideren
merecedores de este estimulo. Ademas, se premia a 48 cortometrajes
filmados y editados. La calificacidon en ambos casos la realiza un jurado
de especialistas designado por el CONACINE.

Los premios consisten en montos no reembolsables que se destinan
a la produccion de las cintas: 16 Unidades Impositivas Tributarias UIT
para los cortos, mientras que los premios a los proyectos ascienden
270 UIT, para el primer puesto, 195 para el segundo lugar y 155 para
el tercero.

No obstante, a pesar de que la ley ordena premiar anualmente seis
largos y 48 cortos el presupuesto que el Estado deriva al CONACINE
no logra cubrir todo el presupuesto de produccién, ocasionando de
esta forma que este organismo solo pueda premiar tres largos por
ano y menos de 20 para el caso de los cortos.

Coincidentemente y con cierto aire simbdlico, el 28 de diciembre de
1995 se conmemord el centenario de la primera funcién de cine
realizada por los hermanos Lumiére, en esa misma fecha que el

307 Bedoya, Ricardo, 100 arios de cine enel Perti, Una historia critica, Lima, Universidad de
Lima, 1995, p.447.
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gobierno peruano expidié las resoluciones designando a sus tres
representantes ante el CONACINE, un miembro del Ministerio de
Educacién, el segundo del Instituto Nacional de Cultura, y el tercero
del Instituto Nacional de Defensa de la Competencia y de la Proteccion
de la Propiedad Intelectual, (Indecopi). De este modo, sumados a los
siete representantes cinematograficos elegidos por votacion de los
gremios (un director, un productor, un docente, un técnico, un autor,
un distribuidor y un exhibidor) se completé el nimero de miembros
que integran dicho organismo.

Entre las funciones asignadas por la ley, mediante las cuales, los
miembros del CONACINE se comprometieron a trabajar desde el inicio
tenemos:

* Fomentar la produccién nacional, impulsando su
perfeccionamiento.

» Promover la difusidon de nuestro cine, en especial la interacciéon
con la cinematografia latinoamericana.

* Preservar nuestro patrimonio audiovisual, mediante la restauracion,
conservacion y archivo filmico.

» Promover la ensefianza del lenguaje cinematografico.

Realizar los concursos cinematograficos anuales y otros

certamenes semejantes.

» Organizar y mantener los registros cinematograficos.

Durante el 2004, en Chile fue publicada la Ley N° 19.981, de fomento
audiovisual, también conocida como “Ley del Cine”, mediante la cual
el Estado “apoya, promueve y fomenta la creacion y produccion
audiovisual”.

Dos son los principales puntos de esta ley. El primero es la creacion
del Consejo del Arte y la Industria Audiovisual, que funcionara como
parte del Consejo Nacional de la Cultura y las Artes.*® Este consejo
estara formado, entre otros, por el Presidente del Consejo Nacional

308 http://www.cnca.cl/index.php.
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de la Cultura y las Artes, representantes del Ministerio de Educacioén,
de los directores de largometrajes, de directores de documentales,
de productores, de actores y actrices, de técnicos audiovisuales y
académicos del area.

Algunas de sus funciones seran fomentar la distribucién de obras
audiovisuales chilenas mediante programas y subvenciones, fomentar
la difusion del cine en general mediante el apoyo a clubes y salas
especiales, proponer acciones orientadas a la formacién de talentos
y al desarrollo de la cinematografia nacional.

El segundo punto es la creacion del Fondo de Cultura Audiovisual,
destinado a otorgar ayuda financiera para la concrecion de proyectos
audiovisuales y de actividades de difusién. El fondo contara
anualmente con 1.700 millones de pesos y sera administrado por el
mencionado Consejo. Algunos de los destinos especificos que detalla
la ley para estos dineros son: concursos publicos para el financiamiento
de largometrajes, promocién y difusién de obras nacionales en el
extranjero, financiamiento de becas y pasantias, financiar programas
de resguardo de patrimonio audiovisual chileno, apoyar el desarrollo
de festivales y eventos, y financiamiento de programas de formacién
llevadas a cabo por centros culturales.

Se debera crear un reglamento que defina los criterios de seleccion,
evaluacion y asignacién de dineros del fondo para los proyectos que
lo soliciten.

Esta ley inicié su tramitacién en el Congreso Nacional el 9 de octubre
de 2001 y fue promulgada el 3 de noviembre de 2004.
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Regulacion de la empresa
periodistica

Marco juridico de la prensa

La prensa escrita en México tiene una regulacion juridica positiva con
grandes dosis de polémica y de ineficacia que, por ende, afectan el
principio de seguridad juridica que hubiese sido deseable en la
legislacién de la materia. Esto se infiere de tres razones principales:

1. En primer término porque se trata de una legislacion previa a
la Constitucion politica de 1917, circunstancia que en principio
implicaria la abrogacién de dicho cuerpo normativo, en virtud
de haberse abrogado también su norma fundante basica; es decir,
la Constitucion de 1857, conforme a la que pudo expedirse la
Ley de Imprenta que, pese a todo, es la unica referencia juridica
que existe sobre la materia a la fecha.

2. En segundo término, porque la Ley de Imprenta no se expidio
de acuerdo con el procedimiento previsto en el ordenamiento
juridico (tratese conforme a la Constituciéon de 1857 o a la vigente
de 1917), sino por una competencia cuestionable auto-
otorgada por el jefe del ejército constitucionalista, Venustiano
Carranza, razon por la que en el mejor de los casos equipara
esta ley a la figura de decreto del Ejecutivo, con las limitaciones
normativas que implica en cuanto a su fuerza legal como norma
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reglamentaria de un articulo constitucional, aunque sélo sea en
forma provisional, segun reza en los considerandos de la ley.

3. En tercer término, porque la conducta contraria a la prevista como
debida por la norma no se sanciona con las penas establecidas
en la legislacion, ya que la evolucion de la sociedad civil supone
una reforma de actitud y comportamiento que no se ha reflejado
en las hipétesis normativas que se desprenden del conjunto de
articulos de la Ley de Imprenta, pero si en los érganos
jurisdiccionales que se han negado, la mayor parte de las veces,
a impartir justicia teniendo como fundamento legal la Ley de
Imprenta.

Esta discusion se comprende si se analiza el contexto en el que se
creo nuestra legislacién de imprenta. Una vez concluidos los trabajos
del Congreso Constituyente de 1917, pero antes de la entrada en vigor
de la nueva Carta Magna (el 1 de mayo de 1917), fue expedida la
conspicua Ley de Imprenta por don Venustiano Carranza “entre tanto
el Congreso de la Unién reglamenta los articulos 6 y 7 de la Constitucion
General de la Republica.”®

Al respecto se ha generado una larga discusion en torno de la validez
de dicha ley.*® Y es que en estricto sentido formal, como se dijo, la
Ley de Imprenta fue abrogada por la Constitucion de 1917 al
desaparecer la norma fundante conforme a la que se expidi6.

Desde el punto de vista del derecho positivo, una norma requiere
satisfacer dos condiciones para considerarse valida; es decir,
existente. Primero, que en su proceso de produccién se haya cumplido
con todas las formas legales previstas en el ordenamiento normativo
como debidas para producir normas juridicas. Y segundo, que tenga
un minimo de eficacia; es decir, que se aplique en los hechos, bien
en sentido positivo, al acatar los sujetos sometidos al orden juridico

309 Decreto 24, publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 9 de abril de 1917.
310 Cfr Burgoa, Ignacio, op.cit., nota 60, pp. 363-365; Castro, Juventino, Op. cit., nota 33, pp.
121-123.
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el deber ser contenido en la hipétesis normativa, o bien en sentido
negativo, que opera cuando se impone la sancién a la conducta
contraria a la prevista como debida en la norma.

Enlo que concierne ala Ley de Imprenta de 1917, cabe sefalar que
salvo una de las condiciones de validez relativa al origen de la norma,
en virtud de una tesis jurisprudencial de la Suprema Corte de Justicia
de la Nacion, segun la cual la legislacién preconstitucional “tiene fuerza
legal y debe ser cumplida, en tanto que no pugne con la Constitucion
vigente, o0 sea expresamente derogada.”™" Todo indica que la Corte
penso que se trataria de una ley transitoria y que era mejor tener una
ley provisional a notener ningun desarrollo normativo de los articulos
6y 7 constitucionales. La primera sentencia que fija una postura sobre
el dilema de la validez normativa de la citada Ley de Imprenta es la
emitida porla Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia al resolver
en la sentencia de amparo directo 3723 de 1921 lo siguiente:

“La citada Ley de Imprenta de 1917 fue expedida por el
Ciudadano Primer Jefe del Ejército Constitucionalista, Encargado
del Ejecutivo de la Nacidn, en virtud de las facultades de que se
hallaba investido en todos los ramos de la administracion publica,
asumiendo también facultades legislativas, dentro del régimen
PRECONSTITUCIONAL que prevalecia entonces. A este respecto,
esta Suprema Corte de Justicia ha establecido jurisprudencia
constante en el sentido de que la ‘Legislacién Preconstitucional’
tiene fuerza legal y debe ser cumplida, en tanto que no pugne con
la Constitucion, o sea expresamente derogada (Semanario
Judicial de la Federacion.- Seccién de Jurisprudencia, pagina 2881
del tomo XXX); y con tanta mayor razén debe estimarse asi,
tratdndose de dicha Ley de Imprenta, puesto que no fue expedida
ni empezo a regir dentro de un periodo plenamente constitucional,
es decir, sin vinculo alguno con la Constitucion, toda vez que ésta
fue expedida el cinco de febrero de mil novecientos diecisiete; FUE
PUBLICADA DESDE LUEGO POR DISPOSICION EXPRESA DEL

311 Apéndice del Semanario Judicial de la Federacion 1917-1975, Octava Parte, p. 214.
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ARTICULO 1°, transitorio, de la misma; comenzé a tener
aplicacion, también desde luego, en la parte a que se refiere el
mismo precepto y, por ultimo, entrd en todo su vigor el primero de
mayo siguiente. Por lo tanto, al expedirse la Ley de Imprenta el
nueve de abril, para que comenzara a regir el dia quince del mismo
mes, no puede estimarse como una ley de caracter netamente
preconstitucional, sino mas bien como REGLAMENTARIA DE LOS
ARTICULOS SEXTO Y SEPTIMO DE LA CONSTITUCION puesto
que ésta ya habia sido expedida; y en estas condiciones, cabe
estimar, fundadamente, que al expedirse la repetida Ley de Imprenta
no se persiguio otro propésito que el indicado, ya que habria carecido
de objeto expedirla para que sélo estuviera en vigor por el perentorio
término de diecisiete dias, y tanto es asi, que fue expedida
diciéndose expresamente “entretanto el Congreso de la Unién (que
debia instalarse el primero de mayo siguiente) reglamenta los
articulos sexto y séptimo de la Constituciéon General de la Republica”;
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.”

Esta tesis jurisprudencial nos parece equivocada en virtud de que si
bien es cierto que la Constitucion de 1917 se habia expedido, también
lo es que no se habia iniciado su periodo de vigencia, requisito
fundamental para considerar obligatoria y valida una norma juridica.
Es criticable también que esta ley se haya expedido como un decreto
del Ejecutivo, sin observar el procedimiento juridico de produccion
normativa, en especial porque se trata de una ley reglamentaria de
un derecho fundamental.

Pero si la constitucionalidad de la Ley de Imprenta es cuestionable,
otro problema de ley reside en su falta de eficacia duradera, ya que
los sujetos del orden juridico no han constrefido su conducta al deber
ser de la norma nilos 6rganos jurisdiccionales han impuesto sanciones
con fundamento en dicha legislacion. Es cierto que el articulo 10 del
Cddigo Civil Federal dispone que “Contra la observancia de la ley no
puede alegarse desuso, costumbre o practica en contrario”, pero

394



Derecho de la Informacion

también lo es que una norma juridica que carece de eficacia no es
util para la sociedad porque incumple su finalidad esencial: regular
la conducta humana.

El derecho debe servir como instrumento de reforma y de cambio social.
He aqui el argumento mas importante para sostener que la reforma
dela Leyde Imprentay su consecuente actualizacion se impone como
asignatura prioritaria que no deberia admitir demora.

La reglamentacién correspondiente debe orientarse a satisfacer las
formas nuevas de percepciéon y de gestion cultural que han
permeado en este periodo de transicidon democratica, caracterizada
por la irrupcion de la sociedad civil en los asuntos de interés general.
Por ello debe traducirse en derecho positivo la libertad de informacién
factica que, sin duda, rebasé los limites acotados previstos en la
polémica Ley de Imprenta de 1917, pues solo la norma juridica puede
darle objetividad a los actos subjetivos con los que se alienta y
promueve la libertad de informacion en la actualidad.

Con el transcurso de estos afnos la sociedad civil ha ido cobrando cuerpo
y presencia cada vez mas relevante en los asuntos publicos, merced al
proceso acumulativo de conocimiento que experimenta un numero
creciente de ciudadanos preocupados y ocupados en su destino comun.
Esta circunstancia es un factor de peso para que la prensa, o al menos
un sector de ésta, se encuentre en transito entre el sistema que privilegia
las verdades univocas de inspiracion gubernamental y el que abre sus
paginas a la critica que sefala errores y reconoce aciertos, con lo que
se enriquece el proceso social de toma de decisiones.

Por esto, como sostiene Juventino V. Castro,*”? “no deja de ser llamativo
el que una ley reglamentaria tan importante no haya sido reglamentada
directamente por el Congreso de la Unién, sin que pueda valorarse
larazén desconocida de esta inactividad legislativa cuya trascendencia
es obvio que resalta.”

312 Castro, Juventino V. Op. cit., nota 33, p. 123.
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Elementos de legislacion extranjera

En el derecho comparado es importante destacar que si bien cada
pais tiene particularidades, salvo los paises que practican el sistema
de derecho anglosajon, la mayoria de las naciones cuenta con una
legislaciéon de prensa.

En |beroamérica, por ejemplo, este aserto se documenta con la
siguiente relacion de leyes®™:

Bolivia, Ley de Imprenta, del 19 de enero de 1925;

Brasil, Ley numero 2 083, del 12 de noviembre de 1953 sobre
la regulacién de la prensa;

Colombia, Decreto Legislativo numero 271, del 29 de octubre de
1957, por el que se dictan disposiciones sobre prensa;

Costa Rica, Ley de Imprenta, del 18 de diciembre de 1934;
Ecuador, Ley del Ejercicio Profesional del Periodista, del 30 de
septiembre de 1995;

El Salvador, Ley de Imprenta, del 7 de octubre de 1950;
Guatemala, Ley de Emisién del Pensamiento, del 24 de marzo
de 1956;

Haiti, Ley sobre la Prensa, del 13 de junio de 1950;

Honduras, Ley de Emision del Pensamiento, del 26 de julio de 1958;
Nicaragua, Ley General sobre los Medios y la Comunicacion
Social, del 27 de abril de 1989;

Panama, Ley de Medios de Comunicacién Social y Publicacién
de Material Impreso, del 10 de febrero de 1978;

Paraguay, Ley de Prensa, del 10 de junio de 1940;

Republica Dominicana, Ley de Prensa, del 12 de marzo de 1949;
Venezuela, Ley del Ejercicio del Periodismo, del 22 de diciembre
de 1994, y

Uruguay, Ley 16 099 de Prensa, de abril de 1988.

313 Es importante sefalar que algunas leyes que aqui se citan se reformaron y, en algunos
casos, han sido sustituidas por nuevos cuerpos juridicos. Destaca, sobre todo, que existe
una tendencia general en Iberoamérica a contar con normas de derecho vigente en materia
de prensa.
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Normatividad de la direccidon periodistica

La regulacion juridica de la direccidon de periddicos y publicaciones
es un aspecto de gran importancia en las legislaciones nacionales
sobre medios, pues se trata del sentido que se le imprime a la
informaciéon que se proporciona a la sociedad civil. A nadie escapa
que la direccion de un medio puede constituir un instrumento de
transmision de determinadas pautas conductuales, que puede
implicar cambios de conducta, de percepcion y de criterio de la sociedad
sobre los mas distintos temas de la vida nacional.

Por este poder tentativo de gran efecto social, las leyes reglamentarias
de la libertad de prensa y de expresion de algunos paises establecen
como requisito imprescindible para ser director de un medio de
comunicacion la acreditacion de la ciudadania nacional y el pleno uso
de los derechos civiles y politicos. En México, esta inquietud esta
tutelada en la Carta Magna, articulo 33, en el ultimo parrafo que sefala:
“Los extranjeros no podran de ninguna manera inmiscuirse en los
asuntos politicos del pais”. De igual forma, de manera correlativa, el
articulo 35 constitucional, fraccién 1, dispone que: “Son prerrogativas
del ciudadano: Asociarse libre y pacificamente para tomar parte en
los asuntos politicos del pais”.

No cabe duda que la direccion de la prensa no puede permanecer
al margen de los asuntos politicos del pais, en virtud de la naturaleza
periodistica de informar y de generar opinién publica mediante el
andlisis de los grandes problemas nacionales.

Asi, un razonamiento l6gico supone que la legislacion secundaria
prescriba el requisito de que el director de un medio sea ciudadano
en pleno uso de sus derechos civiles y politicos, en arreglo a lo
dispuesto en los articulos 33 y 35, fraccion i, de la Constitucién. No
es, sin embargo, el caso de la legislacion vigente en México.

En flagrante violacién a las disposiciones constitucionales sobre la
materia, la Ley de Imprenta permite que un extranjero pueda ser director
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de un medio escrito, segun se concluye del articulo 26 de la ley, referida
que establece: “En ningun caso podran figurar como directores, editores
o responsables de articulos o periddicos, libros y demas publicaciones,
personas que se encuentren fuera de la Republica o que estén en
prisidon o en libertad preparatoria, o bajo caucién, por delito que no
sea de imprenta.”

Mas aun, el hecho de que la Ley de Imprenta introduzca sanciones
con una deficiente técnica juridica permite el incumplimiento, pues

su infraccién esta sancionada con la simbdlica multa que va de 25

a 100 pesos.

Elementos de legislacion extranjera

En el derecho comparado, el bien juridico protegido es la integridad
de la nacion. Esto se deduce del contenido normativo de las
disposiciones analogas al tema que nos ocupa. Asi, por ejemplo, en
Espafa la franquista Ley de Prensa e Imprenta de 1966 establece
en el articulo 35 que: “Para desempenar el cargo de director seran
requisitos imprescindibles: tener la nacionalidad espanola, hallarse
en el pleno ejercicio de los derechos civiles y politicos, residir en el
lugar donde el periddico se publica o donde la agencia tiene su sede
y poseer el titulo de periodista inscrito en el Registro Oficial.”

Lo mismo ocurre en Panama, en donde el Decreto de Gabinete 343
dispone en el articulo 10: “todo periédico debe tener un director
responsable. El director debera ser persona que no goce de inmunidad,
ser panamefio, mayor de edad y se encuentre en el pleno goce de
sus derechos civiles y politicos”.

En Honduras la regulacion legal de la direccion periodistica es todavia
mas exigente por dos razones: primero, porque esta prevista en la
Constitucién y, segundo, porque establece como requisito no solo la
ciudadania, sino que ésta provenga de la nacionalidad por nacimiento.
En efecto, el ultimo parrafo del articulo 73, ultimo parrafo, de la
Constitucién de Honduras, dice: “La direccion de los periédicos
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impresos, radiales o televisados, y la orientacién intelectual, politica
y administrativa de los mismos, sera ejercida exclusivamente por
hondurenos por nacimiento.”

Deberes administrativos de la empresa periodistica

Ademas de establecer restricciones informativas para salvaguardar
el derecho a la privacidad individual y el respeto a la moral y el orden
publico, el derecho positivo introduce una serie de obligaciones
administrativas con el propdsito de contribuir también a preservar dichos
derechos, asi como a fomentar la educacion y la cultura a través de
las publicaciones.

Las obligaciones administrativas de la prensa se encuentran tanto en
la Ley de Imprenta como en el Reglamento sobre Publicaciones y
Revistas llustradas que regula a detalle, sin alterar ni modificar, el
contenido de los articulos 2, 4, y 14 de |la Ley Federal de Educacién.

Llama la atencién que el érgano competente para aplicar el
Reglamento sobre Publicaciones y Revistas llustradas sea la
Secretaria de Gobernacion y no la de Educacion Publica, ya que se
trata de un instrumento reglamentario de la Ley de Educacién Publica
con propdsitos de difusién y preservacion de la cultura, y no de un
medio represivo y limitativo de la libertad de informacién.

Empero, los considerandos del reglamento de referencia sostienen
que los integrantes de la Comision Calificadora “ seran designados
por el Ejecutivo Federal por conducto de la Secretaria de Gobernacion,
con objeto de mantener congruencia en la sucesion de normas
protectoras a la educacion y la cultura, y tomando en consideracién
ademas la redistribucion de competencias que senala la Ley
Organica de la Administracién Publica Federal, que asigna a la
Secretaria de Gobernacion la facultad de vigilar que las publicaciones
impresas se mantengan dentro de los limites del respeto a la vida
privada, a la paz y moral publicas y a la dignidad personal, y no ataquen
los derechos de terceros ni provoquen la comision de algun delito o
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perturben el orden publico.”
Asi pues, las publicaciones deben cumplir tres tipos de obligaciones:

1. La que deriva de la Ley de Imprenta y se conoce como “pie de
imprenta.” Esta obligacion esta prevista en el articulo 15 de la Ley
de Imprenta y consiste en que todo escrito susceptible de ser
distribuido, exhibido al publico, o ambos, debe “forzosamente
contener el nombre de la imprenta, litografia, taller de grabado u
oficina donde se haya hecho la impresién, con la designacion exacta
del lugar donde aquélla esta ubicada, la fecha de la impresion y
el nombre del autor o responsable del impreso”, pues de lo contrario,
el dueno de la imprenta u oficina en que se hizo la publicacién se
hara acreedor a una sancion consistente en una multa “que no
bajara de 25 pesos ni excedera de 50, sin perjuicio de que si la
publicacién contuviere un ataque a la vida privada, a la moral o a
la paz publica se castigue con la pena que corresponda.”

2. De igual forma, el articulo 20 de la Ley de Imprenta prescribe que
en toda publicacién periddica “debera expresarse el lugar en que
esté establecida la negociaciéon o administracion del periédico y
el nombre, apellido y domicilio del director, administrador o regente,
bajo la pena de cien pesos de multa.”

3. Las provenientes del Reglamento de Publicaciones y Revistas
llustradas, cuya Comisién Calificadora tiene la atribuciéon de expedir
los “certificados de licitud de titulo y contenido”. Para la obtencién
de estos certificados las publicaciones deben observar las
siguientes restricciones en sus contenidos, segun lo dispuesto en
el articulo 6, del Reglamento:

a) Contener escritos, dibujos, grabados, pinturas, impresos,
imagenes, anuncios, emblemas, fotografias y todo lo que directa
o indirectamente induzca o fomente vicios o constituya por si
mismo un delito.

b) Adoptar temas capaces de danar la actitud favorable al trabajo
y al entusiasmo por el estudio.
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c) Describir aventuras en las que, eludiendo las leyes y el respeto
a las instituciones establecidas, los protagonistas tengan éxito
en sus empresas.

d) Proporcionar ensenanza de los procedimientos utilizados para
la ejecucion de hechos contrarios a las leyes, la moral o las
buenas costumbres.

e) Contener relatos por cuya intencién o por la calidad de los
personajes provoque directa o indirectamente desprecio o
rechazo para el pueblo mexicano, sus aptitudes, costumbres y
tradiciones.

f) Utilizar textos en los que sistematicamente se empleen
expresiones contrarias a la correccion del idioma.

El Reglamento establece sanciones pecuniarias y penales a quienes
incumplan o hagan mal uso de los certificados de licitud de titulo y
contenido previamente otorgados. En efecto, el articulo 9 del
Reglamento prescribe como sancion maxima la multa de 100 pesos
o arresto hasta de 36 horas, segun las circunstancias personales del
infractor, los méviles de su conducta y la gravedad del hecho. La
reincidencia puede sancionarse con el doble de la multa inicial.

Sin embargo, la sancién mas efectiva para el editor cuya publicacion
carezca de los correspondientes certificados de licitud de titulo y
contenido reside en que dichos certificados son requisitos
imprescindibles para el registro del titulo, de la cabeza o del contenido
de las publicaciones periddicas en Instituto Nacional del Derecho de
Autor (INDAUTOR).**

El Reglamento también establece en los articulos 5, fraccién lll, y 12
que “la Direcciéon General de Correos solo permite la circulacion postal
de las publicaciones periddicas, siempre que a la solicitud
correspondiente se acompane los certificados de licitud.”

314 El 24 de diciembre de 1996, aparece |a nueva Ley Federal del Derecho de Autor, entrando
en vigor el 24 de marzo de 1997. Esta nueva Ley da nacimiento al Instituto Nacional del
Derecho de Autor (INDAUTOR), como un organismo desconcentrado de la Secretaria de
Educacién Publica.
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Para ello, el Reglamento invoca el articulo 441 de la Ley de Vias
Generales de Comunicacion; sin embargo, debe hacerse notar que
ese precepto legal se derogé en virtud de lo dispuesto en el articulo
segundo transitorio de la Ley del Servicio Postal Mexicano, que dice:
“Se derogan el libro sexto “Comunicaciones Postales” de la Ley de
Vias Generales de Comunicacién, asi como todas aquellas
disposiciones que se opongan a esta Ley”. Empero, no por este motivo,
la prescripcion reglamentaria pierde fuerza, pues la Ley del Servicio
Postal Mexicano dispone en el articulo 6 que: “El correo y los servicios
diversos se rigen por esta ley, por los tratados y convenios
internacionales y por las demas leyes y reglamentos aplicables.”

Publicidad gubernamental

En México, uno de los aspectos criticables de la relacion entre prensa
y Estado es la poca transparencia con que se manejan la asignacion
de recursos publicos a los medios. Se trata de elementos de una
relacién singular que no transita por el sendero de la democracia ni
se apega a derecho; antes bien, se trata de un convenio de intereses
privados, politicos o comerciales que, por supuesto, impide el ejercicio
pleno de la libertad de informacion.

El uso patrimonial del presupuesto publico se ha convertido en un
sistema de estimulos, recompensas y sanciones para la prensa
mexicana, mediante el cual los érganos del Estado han intentado
orientar formar la opinién publica, en algunos casos con éxito, en otros
no tanto. El manejo de los recursos publicos para fines privados ha
formado un contexto propicio para alejar a la prensa -al menos a un
importante segmento de ella- de su verdadera funcién social: informar
con veracidad a los ciudadanos sobre hechos de interés publico.

Con todo, el hecho de que se viva en un estado de naturaleza
hobbesiano en esta materia no significa que en el pais se carezca
de un marco normativo aplicable. En efecto, en el ambito federal, la
base legal sobre la publicidad gubemamental consiste implicitamente
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en los “Lineamientos para la aplicacion de los recursos federales
destinados a la publicidad y difusién, y en general a las actividades
de comunicacién social,” emitido el 22 de diciembre de 1992 por las
Secretarias de Gobernacién, de Hacienda y Crédito Publico y la
Contraloria, y que permanece aun en vigor.*"

De acuerdo con los lineamientos de referencia los recursos
destinados a publicaciones, inserciones, anuncios, discursos,
menciones y demas erogaciones relacionadas deben:

a) Limitarse exclusivamente al desarrollo de los programas de
difusién e informacién o promocién interna o externa de las
dependencias o entidades (articulo cuarto).

b) Seleccionarse diarios o revistas de amplia circulacion y
cobertura, de manera tal que se garantice que la informacion
respectiva llegue a sus destinatarios (articulo sexto).

c¢) Evitarse erogaciones para sufragar los gastos de reporteros y
periodistas, que en su caso deberan correr a cargo de los medios
de comunicacién correspondientes (articulo octavo).

d) Evitarse traspasos a las partidas 3601 (gasto de propaganda),
3602 (impresiones y publicaciones oficiales), 3603 (espectaculos-
culturales), 3604 (servicios de telecomunicacion) y 3605 (otros
gastos de difusién e informacién) de otras partidas (articulo
noveno).

e) Abstenerse de autorizar la aplicacién de recursos asignados al
pago de viaticos y pasajes para sufragar gastos de terceras
personas o de actividades ajenas al servicio oficial (articulo
decimosegundo).

f) Efectuar los pagos en cheques nominativos por cualquier
concepto de las partidas citadas independientemente del monto
de los mismos.

Los objetivos de estos lineamientos fueron debidamente ponderados
en su oportunidad por el gobierno mexicano, a través del vocero de

315 Enbase a ese acuerdo ano con ano la Secretaria de Gobernacién expide un acuerdo sobre
la materia.
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la Secretaria de Gobernacion, quien sefalé que: “Los lineamientos
publicados el 22 de diciembre pasado (1992), junto con otras medidas
puestas en practica con anterioridad son, sin duda, un paso mas en
el disefio de un nuevo marco en el que convergeran y encontraran
acomodo los intereses gubernamentales, los de los propios medios
y los de los ciudadanos. Corresponden a la necesidad de poner en
préactica una nueva politica de comunicacién social abierta, al margen
de autocomplacencias, que contribuya a formar una opinion publica
actuante e informada. La cultura del boletin, de la publicidad o
propaganda disfrazada de informacién, no puede seguir teniendo
espacio entre nosotros. Pero tampoco pueden imperar tendencias
manipuladoras disfrazadas de informacion. Estas perversiones o
desviaciones se deben cancelar como condicién para iniciar una nueva
etapa en la relacién gobierno-medios.”*'

No obstante, el alcance de estos lineamientos se redujo, en los hechos,
a una lista de buenos propdsitos, sin mayores niveles de eficacia
normativa por varias razones, entre las que destacan las siguientes:

a) Los lineamientos constituyen un ejemplo de normas juridicas
del menor nivel jerarquico normativo; por tanto, pueden ser
reformados, adicionados o abrogados discrecionalmente por los
érganos del Ejecutivo Federal que las acordaron.

b) Por tal motivo, los lineamientos no introducen sanciones a las
conductas contrarias a las previstas como debidas en el
articulado, y asi, estas instrucciones tienen un caracter mas
declarativo que imperativo.

c) De igual forma, no se establecen criterios objetivos para
seleccionar las publicaciones susceptibles de recibir publicidad
institucional, circunstancia que permite una amplia interpretacion
por parte de los responsables de comunicacion social de los
organos de la administracion publica federal.

316 Palabras de Jorge Medina Viedas, director general de Comunicacién Social de la Secretaria
de Gobernacién. Medina Viedas, Jorge, “Hacia un nuevo rumbo”, Segundo Simposio
Internacional de Editores de Periédicos Diarios, México, noviembre de 1993.
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En virtud de la generalidad se pueden identificar asignaciones
publicitarias que van en contra de las practicas éticas y normas juridicas
comunmente aceptadas.

Véase un ejemplo de como se gastd en la Administracion Publica
Federal en materia de comunicacion social:

Todos los montos en pesos mexicanos y con VA

1. Nombre de la institucion: Instituto de Seguridad y Servicios
Sociales de los Trabajadores del Estado (ISSSTE)
Total del gasto: $ 12,599,589.71
Observaciones:
« Seis entrevistas de ocho minutos c/u. ($ 28,152.00), Maria
Alejandra Quero Aguilar, por cadena radiofénica el 24/11/2005
* Entrevista en radio y television de Hidalgo el 29/11/2005 por $
22,425.00
* En medios electrénicos:
* Se gasté: $ 10,924,377.31
» Se desatacan TV Azteca, Grupo Radiodifusoras Capital, Radio
Trece Nacional, Opina Estudios de Opinién, México Radio, Grupo
Acir Nacional, Infored Comercial, Sistema Radiopolis, GRC
Publicidad, Radio y Television de Hidalgo, IMER, Proveedora
Comercial Imagen, Productora y Comercializadora de Television.

2. Nombre de la institucién: Instituto Mexicano del Seguro Social

(IMSS)

Total del gasto: $ 463,329,738.95

Observaciones:

» Pago por estudio (pre-campafia y post-campana) a Henry Alfredo
Stone Langarica (RFC: SOLH530112KZ0) por $ 42,550.00 el dia
28/02/2005

» Pago por Postproduccién a Francisco de la Fuente Pérez (RFC:
FUPF610101E64) por $ 34,500.00 el dia 31/03/2005

* Pago por estudio (pre-campaia y post-campana) a Delfos
Comunicaciéon Prospectiva (RFCB: DCP960816BPO0) por $
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281,750.00 el dia 31/05/2005

» Pago por disefo y servicios publicitarios a Proeza BDDP (RFCB:
PBD960613N380) por $ 309,350.00 el 31/05/2005

» Pago por estudio (pre-campafa y post-campana) a WMC y
Asociados (RFCB: WAS940121LV30) por $ 201,250.00 el
30/06/2005 -

* Carlos Valdez Ramirez (El Noticiero de Colima) es director general
(RFC: VARC460211UE9), por $ 11,500.00 el 21/06/2005, el
12/11/2005 por $ 11,500.00, el 13/12/2005 por $ 8,625.00

3. Nombre de la institucion: Comision para la Regularizacién de la
Tenencia de la Tierra (CORETT)
Total del gasto: $ 911,445.72
Observaciones:
* 112 spots y cuatro entrevistas por $27,600 a Futbol Hot (RFCB:
FHOO10813E240) radiodifusora local, el 25/10/2005

4. Nombre de la institucion: Linconsa

Total del gasto con IVA: $ 1,711,775.20

Observaciones:

* Dos entrevistas telefénicas y dos notas informativas a radio Xexe
(RFC: RXE871202HDAQ), radiodifusoras locales, el 29/07/2005
por $ 16,600.01

* Dos entrevistas telefonicas, dos notas informativas y cuatro
retransmisiones a radio Anunciadora de Lagos (RCFB:
RALS5509190000), radiodifusoras locales, el 29/07/2005 por $
13,800.00

* Tres entrevistas de siete minutos c/u, y tres notas informativas
de 49 segundos a Maria Quero Alejandra Aguilar (RFC:
QUAAB600122188), radiodifusoras locales, el 10/08/2005 por $
70,000.01

* Transmision de 10 notas informativas sobre Liconsa y tres
entrevistas a tres funcionarios por $ 65,550.00 a Grupo
Radiodifusoras Capital (RFCB: GRC981221UE80), radiodifusoras
locales, el 20/10/2005

» Cuatro notas informativas, tres entrevistas a funcionarios y
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grabacién de dos testimonios de beneficiarios por $ 63,537.50
pagados a Juan Francisco Castaneda Millan (RFC:
CAMJ581109JD8), radiodifusoras locales, el 9/11/2005

* Dos entrevistas a funcionarios y notas informativas sobre Liconsa
durante una semana en tres noticieros por $ 16,600.00 a
Radiodifusoras XHZER (RFCB: RXH961112PM10), radiodifusoras
locales el 28/11/2005

5. Nombre de la institucion: Fondo Nacional para el Fomento de
las Artesanias (FONART)
Total del gasto: $ 720,646.39
Observaciones:
* Mencién por $ 14,515.90 pagado a IMER el 8/12/2005

6. Nombre de la instituciéon: Consejo de Promocion Turistica de
México, S.A . de C.V. (PROMOTUR)
Total del gasto: $ 443,680,876.62
Observaciones:
» Acuerdo b-055bis-05, produccién y honorarios por entrevista con
Enrique Norton en Nueva York $ 54,700.00 pagados a Tambo
Films, Inc. el 28/10/2005

7. Nombre de la instituciéon: Fondo Nacional de Fomento al Turismo

(FONATUR)

Total del gasto: $ 25,971,312.62

Observaciones:

* Mencién el 14/09/2005 en TV Azteca, television abierta nacional,
$ 1,750,000.01

* Mencién el 12/10/2005 Proveedora Comercial Imagen, en
Cadenas Radiofonicas, $ 1,027,870.00

* Mencién el 12/10/2005 Astron Publicidad, Cadenas Radiofonicas,
$ 1,253,500.00

* EI124/06/2005, el 25/08/2006, 21/10/2005 por una plana en revista
de la Universidad La Salle cada una de $ 25,070.00
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8. Nombre de la institucion: Consejo Nacional para Prevenir la
Discriminacion (CONAPRED)
Total del gasto: $ 29,914,969.44
Observaciones:
 Transmision de 450 spots y dos entrevistas por $ 579,600.00 en
Nucleo Radio Mil/Promotora de Radio, el 30/12/2005

9. Nombre de la institucion: Administraciéon Portuaria Integral de

Ensenada S.A. de C.V.

Total del gasto: $ 347,262.74

Observaciones:

« El 18/11/2005 Rosa Ledn Castro, radiodifusora local $ 8,250.00
por transmisién de entrevista al Coordinador General de Puertos
y Marina Mercante, asi como transmision de capsulas informativas
del puerto dentro del programa expansion industrial realizado
en Mexicali, B.C.

10. Nombre de la institucion: Administracion Portuaria Integral de

Manzanillo

Total del gasto: $ 4,677,193.65

Observaciones:

* EI 13/ 09/2005, por entrevistas y reportajes del Puerto de
Manzanillo, con el fin de dar a conocer los avances del puerto,
Servicios Informativos Coliman, Diarios Editados en los Estados,
$ 5,750.00

« EI 18/08/2005 y 13/09/2005, Pablo Francisco Tovar Nieto,
radiodifusoras locales, por publicidad correspondiente al mes de
septiembre en la radiodifusora X Trema, en el programa nuestro
puerto, incluye entrevistas, spots, enlaces, y boletin informativo,
cada uno por $ 5,750.00

 EI 18/08/2005, Promolevy, por publicidad correspondiente al mes
de julio de la radiodifusora K Lient, con entrevistas, spots, enlaces
y boletin portuario por $ 5,750.00

- E! 30/06/2005 a Editora del Pueito $ 5,990.40, por reportaje
publicado en el periddico EI Correo referente al dia nacional
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portuario, en donde se inauguraron diversas obras en el puerto
por el Presidente de la Republica, Lic. Vicente Fox Quesada

* El 15/09/2005 a Sara Garcia Romero, revista Vanguardia
Empresarial correspondiente al mes de junio dando a conocer
los avances en materia comercial del Puerto de Manzanillo $
21,850.00

* EI 27/07/2005, el 31/10/2005 a Carlos Valdez Ramirez (E/ Noticiero
D’Colima), por informacion referente a los logros y avances del
Puerto de Manzanillo cada uno por $ 11,500.00

» EI 16/06/2005, a Nueva Radio Manzanillo, por publicidad del mes
de mayo con entrevistas, spots, y enlaces portuarios para difundir
las acciones y logros del Puerto de Manzanillo en la estacion
radiofénica XECS $ 5,750.00

* EI 27/07/2005 a Nueva Radio Manzanillo, por publicidad
correspondiente al mes de julio en la estacion de radio XECS,
con entrevistas, enlaces, y boletines informativos $ 5,750.00

» EI 24/10/2005 por insercion en la revista Container Management
en el articulo The world top 120 container ports $ 30,167.50

* El 7/10/2005 por publicidad en la radiodifusora XECS La Grande
correspondiente al mes de septiembre con spots, entrevistas, y
enlaces portuarios por $ 5,750.00

* El 11/10/2005 a PJS,CO., S.C. por publicidad de octubre a

diciembre en la estacién de radio X Trema, incluye spots,

entrevistas, y enlaces portuarios con informacion relevante del

puerto de manzanillo $ 34,500.00

El 20/10/2005 a Pablo Francisco Tovar Nieto radiodifusora local,

por publicidad en el programa Nuestro Puerto correspondiente

al mes de octubre, incluye spots, entrevistas, y enlaces $ 5,750.00

El 27/12/2005 a Grupo Comercial XXI, por reportaje en la revista

Transporte Siglo XXI en la edicion del mes de diciembre, con

informacion relevante y actual de las acciones que ha emprendido

el Puerto de Manzanillo $ 48,300.00

11. Nombre de la institucion: Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico
Total del gasto: $ 58,069,349.24
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Observaciones:

» EI6/10/2005 a Televisa (Grupo Televisa) television abierta nacional,
$ 8,600,000.00 para la transmision de spots publicitarios, capsulas,
menciones, testimoniales y otros productos, para difundir las
campanas institucionales de la secretaria a nivel nacional del 1
de agosto al 31 de diciembre de 2005.

« EI 28/11/2005 en MVS Television, television restringida, $
489,555.00 para la transmisién de spots publicitarios, capsulas,
menciones, testimoniales y otros productos, para difundir las
campanias institucionales de la Secretaria a nivel nacional del 15
de agosto al 4 de septiembre de 2005.

12. Nombre de la Institucién: Petréleos Mexicanos (PEMEX)
Total del gasto: $ 225,002,867.59
Observaciones:
* Difusién y promocion en prensa escrita y medios electrénicos
incluidos el cine.

13. Nombre de la institucion: Secretaria de Desarrollo Social
(SEDESOL)
Total del gasto: $ 3,371,261.71
Observaciones:
 El 7/09/2005 $ 50,710.00, por publicaciéon de una plana a color
en la revista Fernanda (pertenece a Grupo Medios)

14. Nombre de la institucién: Secretaria de Energia

Total del gasto: $ 1,695,430.41

Observaciones:

» Pago por estudio (pre-campafia y post-campafna) a Publicidad
Imagen en Movimiento el 28/06/2005 por $ 154,847.50. Servicio
de asesoria en materia de comunicacién y publicidad.

» Pago por estudio (pre-campana y post-campafia) a Publicidad
Imagen en Movimiento el 07/07/2005 por $ 154,847.50. Servicio
de asesoria en materia de comunicacion y publicidad.

» Pago por estudio (pre-campana y post-campana) a Publicidad
Imagen en Movimiento el 09/08/2005 por $ 154,847.50. Servicio
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de asesoria en materia de comunicacién y publicidad.

» Pago por estudio (pre-campana y post-campana) a Publicidad
Imagen en Movimiento el 13/09/2005 por $ 154,847.50. Servicio
de asesoria en materia de comunicacion y publicidad.

» Pago por estudio (pre-campania y post-campana) a Publicidad
Imagen en Movimiento el 11/10/2005 por $ 154,847.50. Servicio
de asesoria en materia de comunicacion y publicidad.

» Pago por estudio (pre-campafia y post-campana) a Publicidad
Imagen en Movimiento el 11/11/2005 por $ 154,847.50. Servicio
de asesoria en materia de comunicacion y publicidad.

» Pago por estudio (pre-campana y post-campana) a Publicidad
Imagen en Movimiento el 09/12/2005 por $ 154,847.50. Servicio
de asesoria en materia de comunicacién y publicidad (pdliza
1803691)

» Pago por estudio (pre-campafa y post-campana) a Publicidad
Imagen en Movimiento el 09/12/2005 por $ 154,847.50. Servicio
de asesoria en materia de comunicacién y publicidad (pdliza
1803771).

15. Nombre de la institucién: Procuraduria General de la Republica

Total del gasto: $ 4,393,048.01

Observaciones:

 El 5/10/2005 pago por estudio (pre-campana y post-campana)
a Covarrubias y Asociados por servicio de evaluacion de campafnas
publicitarias de la PGR por $ 79,925.00

» Se gastaron en seis carta abiertas a la opinion publica $
1,378,384.01; dos antes del 7/07/2005 ($806,458.20):

» EI 05/04/2005 se le pago por una plana al Grupo Empresarial
Periodistico $ 80,500.00 para una carta abierta a la opinion
publica

 El 22/04/2005 se le pagé por una plana al Sol de México $
725,958.20 para carta abierta a la opinién publica en el periddico:
el Sol de México y todos los Soles en los Estados

* En discursos de Carlos Javier Vega Memije®” antes del

317 Ex supcrocurador General de la Republica.
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7/07/2005 se gastaron $ 580,393.74:

* EI 26/04/2005 se pagdé $ 128,081.25 por media plana para el
discurso de Carlos Javier Vega Memije (la ley es el unico limite)
al El Universal Cia. Periodistica Nacional

« El 26/04/2005 se pago $ 222,812.49 por plana para el discurso
de Carlos Javier Vega Memije (la ley es el unico limite) al E/
Universal cia. periodistica nacional

* El 3/05/2005 se pagdé al Grupo Empresarial Periodistico para
una plana $ 120,750.00 para el discurso de Carlos Javier Vega
Memije

« EI3/05/2005 se pago al Heraldo para media plana $ 20,250.00
para el discurso de Carlos Javier Vega Memije

* El 3/05/2005 se pagd al Heraldo por una plana $ 40,500.00 para
el discurso de Carlos Javier Vega Memije

« E13/05/2005 se pagé a Arial Impresiones para plana $ 48,000.00
para el discurso de Carlos Javier Vega Memije

» Durante el 7/05/2005 se gastaron en discursos de Carlos Javier

Vega Memije $ 1,070,203.73

» EI7/05/2005 se pagé a Ediciones del Norte/Diario Reforma para
una plana $ 211,835.52 para el discurso de Carlos Javier Vega
Memije D.F.

 El 7/07/2005 se pago6 a Ediciones del Norte/diario Reforma para
media plana $ 105,917.76 para el discurso de Carlos Javier Vega
Memije D.F.

* El 7/07/2005 se pagdé a Ediciones y Publicaciones Mac
(periddico-revista) $ 72,450.00 para el discurso de Carlos Javier
Vega Memije D.F.

« El 7/07/2005 se pagd a Potros Editores por una plana $
80,500.00 para el discurso de Carlos Javier Vega Memije D.F.

« EI 7/07/2005 se pagd a Milenio Diario por una plana $ 87,630.00
para el discurso de Carlos Javier Vega Memije D.F

» EI 7/07/2005 se pagd para un comunicado de prensa boletin
442/05 en los periodicos El Sol de México y todos los Soles
en los estados Distrito Federal y estados de la Republica para
media plana $ 345,000.00
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» EI 7/07/2005 se pag6 a La Jornada/Demos Desarrollo de Medios
$ 166,870.45 para el discurso de Carlos Javier Vega Memije D.F

* EI 7/07/2005 en el periddico El Universal Cia. Periodistica Nacional
se publicd en media plana sobre el Desistimiento de la PGR en
el caso AMLO D.F $102,465.00

16. Nombre de la institucion: Presidencia de la Republica
Total del gasto: $ 32,745,228.06
Observaciones:
» La mayoria del gasto se destina a la produccién de programas
de radio Fox Contigo

17. Nombre de la institucion: Secretaria de Marina
Total del gasto: $ 630,000.00
Observaciones:
 EI 22/04/2005 a la revista del Grupo Editorial Diez $115,000.00,
por difusién e informacién de mensajes y actividades
gubernamentales

18. Nombre de la institucion: Comisién Federal de Electricidad

Total del gasto: $74,374,115.93

Observaciones:

* El 8/04/2005 en el Sol de México en una plana se pago
$13,668.90, la inauguracion de obras sociales en El Cajon por
parte del Presidente Fox.

» EI 8/04/2005 en el Financiero Comercial en una plana se pago
$33,327.00, la inauguracion de obras sociales en El Cajon por
parte del presidente Fox

« EI8/04/2005 en el Impulsora de Periodismo Mexicano (Uno Mas
Uno) en un plana se pago $34,776.00, la inauguracion de obras
sociales en El Cajoén por parte del Presidente Fox.

» El 8/04/2005 en el Excelsior Compahia Editorial en una plana
se pagdé $18,032.00, la inauguracigon de obras sociales en El
Cajoén por parte del Presidente Fox.

+ EI 8/04/2005 en Compania Editora Nuestra América en una plana
$62,638.20, cumplimos con Yucatan
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» El 8/04/2005 en el Novedades de Mérida en una plana
$34,776.00, cumplimos con Yucatan

» EI1 21/122005 a FISO. Fondo de Apoyo al Canal Once, Nacional
Financiera, S.N.C se pag6 $862,500.00 por Mencién

19. Nombre de la institucion: Luz y Fuerza del Centro

Total del gasto: $ 39,132,912.32

Observaciones:

« El 4/10/2005 a grupo radiodifusoras XERFR-FM $717,172.20,
Mary Carmen Cortez $159,371.60, José Cardenas $159,371.60,
Ciro Gémez Leyva $159,371.60, Cupula Empresarial $239,057.40

» El 25/10/2001 (esa es la fecha que aparece) a Promotora de
Radio/Nucleo Radio Mil ($288,550.88), Local en Enfoque
primera emision $86,681.25, Comentarios a la Noticia en Enfoque
tercera emision $52,008.75, Local en Enfoque segunda emision
$11,306.25, primera etapa Campana Reduccion de Pérdidas
$138,554.63, Spot en Programa General $265,477.50

« El 16/11/2005 a Television Azteca hay un pago de $157,812.02,
en el rubro “Descripcion Unidad” aparece: otro formato
(especificar en notas aclaratorias), pero en el rubro notas
aclaratorias solo aparece Hechos Tarde.

20. Nombre de la instituciéon: Banco Nacional del Ejército, Fuerza

Aérea y Armada, s.n.c. (Banejército)

Total del gasto: $9,884,729.29

Observaciones:

« El 25/02/2005 a Hoffmann Art Labs (Disefio y Servicios
Publicitarios) se le pagoé por asesoria $86,250.00

* La mayoria del gasto es en articulos varios como plumas, llaveros,
alcancias, dulces promocionales, encendedores y spots.

21. Nombre de la institucién: Financiera Rural
Total del gasto: $1,198,300.00
Observaciones:
« EI 1/11/2005 se pagd a Comunicativa $63,250.00 por la
creacion de cinco guiones y cinco spots de radio con duracién
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de 30 segundos; sin embargo la transmisién al aire consistio
solamente en dos de estos spots debido a la restriccién de tiempos
fiscales y tiempos de Estado.

22. Nombre de la institucion: Fondo de Garantia y Fomento para
la Agricultura, Ganaderia y Avicultura (FIRA)
Total del gasto: $5,439.709.48
Observaciones:
» El 8/12/2005 vidticos para produccién de video institucional por
$14,570.12 pagados a Antonio Legaspa Cabrera (RFC:
LECA440404G58)

23. Nombre de la institucion: Instituto Federal de Acceso a la

Informacién Publica (IFAI)

Total del gasto: $14,051,456.27

Observaciones:

 El 4/07/2005, a la UNAM $1,043,124.00 por la transmision en
vivoy grabacion de conferencias y mesas redondas de la semana
nacional de la transparencia 2005.

* El 21/12/2005 a Los Hijos de Su Madre (disefio y servicios
publicitarios) $126,500.00 por disefio de comic, incluye disefio
y trazo de personajes, coloreado, edicién, armado, materiales y
original, programa difusion de la cultura de la transparencia en
comunidades

« EI 10/08/2005 a Riego Publicidad $42,550.00 por 2000 copias
de CD’s, Manual de acceso a la informacién, transparencia y
rendicion de cuentas, para el fortalecimiento de las organizaciones
civiles

24. Nombre de la instituciéon: Administracién Portuaria Integral de
Veracruz
Total de gasto: $5,088,594.49
Observaciones:
* El 12/09/2005 a Comercial Berman por publicacion de media plana
en El Dictamen (el 7 de sep/05) sobre el inicio de dragado e
inauguracion de obras en el Puerto de Veracruz $3,348.80
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Por estas razones, la adopcion de criterios de seleccién de
publicaciones, montos, periodicidad y autorizacién de inserciones sigue
siendo desde hace tiempo una de las principales atribuciones féacticas
de los directores de comunicacién social de los entes publicos y, en
ultima instancia, del Presidente de la Republica,*® fincada en una
arraigada costumbre de valores entendidos, ajena por completo a la
normalidad democrética, pues los criterios de ventaja politica sonlos
que determinan en ultima instancia qué publicaciones no y cuaéles si
deben ser objeto de apoyo econdmico por la via de las inserciones
publicitarias.**®

A partir del 2000 y sobre la base de los lineamientos de 1992, el
presupuesto de egresos de la Federacion prevé algunas previsiones
sobre esta materia que son desarrolladas por la Secretaria de
Gobernacion en el “Acuerdo por el que se establecen los lineamientos
generales para la orientacion, planeacion, autorizacion, coordinacién,
supervision y evaluacion de las estrategias, los programas y las
campafnas de comunicacién social de las dependencias y entidades
de la Administracién Publica Federal,” que emite cada aflo como un
mecanismo remedial para dar cauce a las relaciones publicitarias entre
el gobierno federal y los medios de comunicacion.*®

Con todo, el pragmatismo politico prima sobre el principio de legalidad
en buena parte de las actividades humanas. Este hecho es
particularmente cierto cuando de la relacion entre los medios vy el

318 Son elocuentes las palabras del ex presidente José Lopez Portillo sobre el criterio patrimonial
del poder que impera en México, al sostener el 7 de junio de 1982: “;Una empresa mercantil,
organizada como negocio profesional, tiene derecho a que el Estado le dé publicidad para
que sistematicamente se le oponga? Esta, sefiores, es una relacion perversa, una relacion
morbosa, una relacion sadomasoquista...Te pago para que me pegues jPues no faltaba
mas!” Scherer Garcia, Julio, Los presidentes, 18a. ed., México, Grijalbo, 1993, p. 152.

319 Cfr. El Reporte de México en Freedom in the world 1993-1994, Nueva York, Freedom House,
pp. 399-402.

320 Acuerdo por el que se establecen los Lineamientos generales para la orientacion, planeacion,
autorizacién, coordinacion, supervision y evaluacion de las estrategias, los programas y
las camparias de comunicacion social de las dependencias y entidades de la Administracion
Publica Federal para el ejercicio fiscal 2007, publicado en el Diario Oficial de la Federacion
el 8 de febrero de 2007, emitido por la Secretaria de Gobernacion.
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gobierno se trata. Y no es que no existan algunas disposiciones al
respecto. El problema es que los lineamientos del Gobierno Federal
sobre la materia son verdaderamente acotados. Es evidente que el
uso de los recursos publicos para fines de promocién politica personal
o partidista puede ser legal, en México, pero es ilegitima, inmoral. Esta
practica no tiene partido politico; antes bien, se ha convertido en la
regla de actuacion de los gobernantes.

Es de conocimiento publico que los medios se han convertido en las
nuevas plazas publicas donde se definen, en buena medida, los
posicionamientos a favor y/o en contra (a través de lo que se denomina
publicidad negativa) de politicos que desean obtener determinado cargo
publico. La publicidad es una parte importante porque abre espacios
generalmente para dar mejor cobertura informativa, (lo que es un hecho
diario en buena parte de los medios, aunque no sea ético. Se sabe
que se da cobertura informativa en la medida en que hay recursos
publicitarios como apoyo).

El problema, pues, es mayusculo. La debilidad o ausencia de reglas basicas
sobre el tratamiento publicitario con recursos del erario genera incentivos
para que el politico que tenga algo que decir, sepa como decirlo y, por
supuesto, destine ampliamente recursos publicos a los medios y tenga
mayores posibilidades de promocion para sus aspiraciones politicas, en
relacion a quien no emplea esos instrumentos.

Las precampanias electorales son una puesta en escena de como las
circunstancias actuales propician que los medios definan, en gran
medida, quién existe y quién no en las encuestas y, por tanto, en la
opinion publica. De ofra parte, la ausencia de normas juridicas encarece
la existencia de reglas éticas aplicables en los medios de
comunicacion. La ética solo puede sobrevivir con un ordenamiento
legal que no entre en conflicto con los principios de transparencia,
equidad y proporcionalidad.

En la situacién actual, la ausencia de reglas normativas sobre la
publicidad gubernamental genera el peor de los mundos, donde el
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que pierde es el ciudadano de a pie, quien sin saberlo financia con
sus impuestos las carreras de los politicos. Dia con dia se advierte
mas necesario aprobar una ley de transparencia y equidad publicitaria.
¢ Qué contenido debe considerar una normativa de semejante
naturaleza?

Primero. Deben regularse los contenidos de los mensajes. Asi,
unicamente pueden ser susceptibles de anunciarse con recursos
publicos, a saber:

a) cuando se hace del conocimiento de la sociedad de los servicios
publicos disponibles;

b) cuando se hace del conocimiento de la sociedad de los derechos
y de las responsabilidades de las personas en el marco de las
distintas leyes;

c) cuando se informa a la sociedad de aquellas actividades que
tengan una incidencia directa en su salud, educacién,
oportunidades de trabajo y calidad de vida;

d) cuando se informa a la opinién publica sobre riesgos que puedan
afectar el medio ambiente, la seguridad o la seguridad publica;

e) cuando se informa a la sociedad sobre las licitaciones, edictos
y toda otra informacién oficial en el marco de la ley.

Por el contrario, anuncios de PEMEX, organismo paraestatal que no
compite en el mercado, anuncios de gobernadores dirigidos al publico
de la ciudad de México para dar felicitaciones de afio nuevo o anuncios
del gobierno del cambio que promueve el posicionamiento del presidente
de la Republica, carecerian de sentido en una sociedad democratica.

Segundo. Deben establecerse pautas de publicidad minima para los
diversos medios. La Ley numero 67 de lItalia, por ejemplo, establece
que por lo menos el 50 por ciento de los gastos publicitarios deben
ser destinados a los medios escritos. La ley sobre la Publicidad de
la Administracién de Holanda dispone, por su parte, que debe existir
publicidad generalista y especializada bajo criterios de equidad con
el concurso de un panel independiente.
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Tercero. Debe prohibirse la promocién politica del gobernante, con
su imagen o nombre dentro del anuncio, y sefalar expresamente que
el mensaje se hace con recursos del erario. Ademas, por supuesto,
que se trata explicitamente de un anuncio, prohibiendo lo que en la
jerga periodistica mexicana se denomina “gacetillas”; es decir,
publicidad disfrazada de informacion, tal como lo indica, por ejemplo,
el articulo 5 de las directrices para la publicidad gubernamental de
Nueva Zelanda que condenan esta practica.

Cuarto. En tiempos electorales, a partir de que inicia el proceso
electoral, debe prohibirse la realizacion de actos inaugurales de obras
publicas, promocion o lanzamiento de programas de gobierno y todo
acto que pueda directa o indirectamente atraer votos para un
determinado partido politico o candidato.

Como se puede advertir, no hay que hacer esfuerzos especiales para
resolver el problema. Es una cuestion de voluntad democratica. Tan
sencilla y tan compleja al mismo tiempo.

Este ejercicio discrecional del presupuesto publico en materia de
difusién y publicidad oficial explica en gran medida la amplia cobertura
periodistica que suelen tener los candidatos a cargos de eleccion
popular del gobernante Partido Revolucionario Institucional®' en
detrimento de los candidatos de partidos opositores, tanto en elecciones
federales como en comicios locales.

321 Cabe senalar, como ejemplo, lo publicado en la revista Proceso, el 23 de mayo de 1983,
sobre el tema:
Detras de las labores de informacién que cumplen como canales de difusién, del gobierno,
las oficinas de prensa, bajo rubros como “partidas especiales”, “partidas confidenciales”,
“atenciones a periodistas”, “gastos imprevistos” o “publicidad”, corrompen y mediatizan a
instituciones periodisticas y reporteros... Precisamente en las jornadas electorales del actual
Presidente de la Republica, la Secretaria de Prensa y Propaganda del Pri, encabezada
por el hoy jefe del control politico del Senado, Miguel Gonzalez Avelar, distribuy6 dinero a
raudales a titulo de “gratificaciéon” entre la mayoria de los informadores integrada a la comitiva
del candidato. Rodriguez Castafeda, Rafael, Prensa vendida. Los periodistas y los

presidentes: 40 afos de relaciones, México, Grijalbo, 1993, p. 229.
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Tirajes de la empresa periodistica

Uno de los puntos mas opacos de la prensa es lo relativo al tiraje.
Saber quién es quién en la prensa es en los Estados democraticos
de derecho un principio de actuacion esencial. Hay tres razones por
las cuales la prensa habla de si misma:

a) Para honrar el derecho a la informacion de la ciudadania con
datos claros, precisos y verificables;

b) Para normar la toma de decisiones de las agencias de publicidad
al definir poblacién objetivo e impacto real desglosado; y

c) Para coadyuvar a la credibilidad mediatica a través de la
transparencia informativa.

Si bien en algunos paises desde mediados del siglo pasado se ha
establecido por ley la difusion de los tirajes de la prensa (ltalia, por
ejemplo), en otros han sido las propias publicaciones periddicas, los
anunciantes y las agencias de publicidad los que han dado vida a
organismos privados, sin fines de lucro, que se encargan de auditar
de manera aséptica los tirajes reales: desde el nimero de ejemplares
efectivamente vendidos en kioscos, hasta las estadisticas de venta
por estado, region y municipio de modo periddico. En muchos casos,
el seguimiento cuantitativo va aunado a ejercicios cualitativos con los
denominados Publisher’s statement o informes de editores.

La primera entidad de este tipo fue creada en 1914, en los Estados
Unidos, con el nombre de Audit Bureau of Circulations, que en la
actualidad aglutina a mas del 95 por ciento de la prensa
estadounidense. En 1926, bajo el mismo esquema norteamericano,
en Francia se cre¢ la Office de Justification de la Diffusion des Supports
de Publicité, y 10 anos mas tarde nacido en Canada la Canadian
Circulations Audit Board. Hoy en dia, mas de 20 paises democraticos
tienen organismos similares, cuya afiliacion supera 90 por ciento de
la prensa en cada uno de ellos.
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El hecho de que los organismos observen una metodologia unica de
medicion permite elaborar estudios a profundidad sobre credibilidad,
impacto y transparencia de la empresa informativa; en suma, es posible
aproximarse a tipologias de desarrollo periodistico.

En México, las cosas funcionan de una forma radicalmente distinta. Y
es que aunque en el pais existe un organismo denominado Instituto
Verificador de Medios, lo cierto es que entre sus agremiados, los diarios
y las revistas de informacion general brillan por su ausencia. En el pais,
la falta de democracia informativa y la discrecionalidad del ejercicio del
gasto publico en los medios son la mejor combinacién para que la prensa
no informe sobre ella misma. Se configura, pues, una verdadera
paradoja: los medios mexicanos reivindican, por un lado, el derecho
a la informacién de las fuentes publicas y privadas para informar al
publico y, por otro, se niegan a dar cuenta a ese mismo publico sobre
su verdadero impacto en la formacion de la opinién colectiva.

Lo que pasa aqui se relaciona con la desnaturalizacién del derecho
a la informacién y de las libertades de expresién e informacion. Lo
importante para un amplio sector de la prensa mexicana no es informar
con veracidad al publico para contagiar las practicas democraticas o
impulsar la presencia de ciudadanos que fortalezca la sociedad civil.
No. Los propésitos son mucho menos loables. Lo relevante mas bien
es negociar con ese derecho a la informacion; venderlo, pues, al mejor
postor sin el menor reparo. Y éste es fundamentalmente el gobierno.
Las pruebas son evidentes:

a) Publicacion de “gacetillas” (publicidad disfrazada de informacion
sobre lo que se abunda mas adelante) sin el mas minimo pudor
por enganar con ello a los lectores;

b) Venta de espacios editoriales para apuntalar espacios
periodisticos a modo;

c) Contratos de impresion de ediciones gubernamentales en las
imprentas de la prensa‘a cambio de apoyo periodistico, entre
otras muchas posibilidades mas que el ingenio mexicano ha
podido construir al transcurso del tiempo.
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En suma, gran parte de la prensa mexicana no vive de sus lectores,
sino del presupuesto publico via publicidad oficial, y lo que se denomina
eufemisticamente “convenios de apoyo periodistico”, especie de
contratos que suelen firmar entidades publicas para pagar proteccion,
de suerte que razonablemente se puedan maximizar virtudes y
minimizar faltas u omisiones en las paginas de informacion y opinion.
Esta tendencia se ha ido acotando poco a poco con las previsiones
que al respecto ha establecido la Secretaria de Gobernacién en su
Acuerdo anual sobre la materia. Asi, por ejemplo, el “Acuerdo por el
que se establecen los lineamientos generales para la orientacion,
plantacién, autorizacién, coordinacion, supervision y evaluaciéon de
las estrategias, los programas y las campainas de comunicacion social
de las dependencias y entidades de la administracion publica federal
para el ejercicio Fiscal 2007, se establece que para ser susceptible
de recibir publicidad con recursos federales los titulares de
comunicacién deben consultar con la Direccion General de
Normatividad de Comunicacién (DGNC) y la Direccion General de
Medios Impresos (DGMI) de la Secretaria de Gobernacién que dichos
medios se encuentren registrados en los términos siguientes:

Articulo 4. Las campanas cuya difusion considere la compra de
espacios en radio y television (medios comerciales y medios
publicos), medios impresos certificados y medios complementarios,
requeriran autorizacion de la DGNC bajo el procedimiento descrito
a continuacion:

Las dependencias y entidades deberan desarrollar campanas
acordes a la poblacién-objetivo primaria y secundaria de sus
mensajes, asi como al tipo de medio a utilizar.

Las dependencias y entidades son las responsables de verificar
que sus campanas incluyan la leyenda establecida en el articulo
18, fraccion V, del Presupuesto de Egresos vigente o0, en su caso,
en el articulo 28 de la Ley General de Desarrollo Social.

La solicitud de autorizacién de cada campaia debera presentarse
de manera integral y en una sola exhibicién, por cada periodo de
vigencia, en forma electrénica e impresa, en el formato de
presentacion de campafas que para tal efecto emita la DGNC.
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I. Presentacién de campafnas
El formato de presentacion de campaias debera contener los
siguientes elementos:

a) Nombre de la campana con sus versiones;
b) Clasificaciéon de la campaia;
c) Coemisor (es);
d) Objetivo de comunicacion;
e) Meta a alcanzar;
f) Uso de tiempos oficiales;
g) Periodo de vigencia;
h) Poblacién-objetivo primaria y, en su caso, secundaria;
i) Cobertura geogréfica;
j) Actividades complementarias;
k) Muestras de materiales:
1. Medios electrénicos: Guiones radiofénicos o visuales,
especificando su duracion;
2. Medios impresos: Boceto y medidas, y
3. Medios complementarios: Boceto;
1) Plan de Medios, e
m) Informacién sobre el disefo, produccion, postproduccion,
copiado y estudios.

Il. Procedimiento de autorizacion
Para la autorizacién de campafas por medios comerciales y
medios publicos, medios impresos certificados y medios
complementarios, se seguira el siguiente procedimiento:

1.

Las areas de comunicacion social de las entidades deberan
remitir a su cabeza de sector, para visto bueno, los elementos
antes mencionados en el formato de presentacién de
campafnas.

. Una vez que la cabeza de sector otorgue el visto bueno, ésta

solicitara la autorizacion de difusién a la DGNC, en un plazo
minimo de 15 dias habiles previos a la contratacién de la
produccién de materiales o, en su caso, de los medios de
difusion.

La DGNC emitira la resolucion correspondiente a la cabeza
de sector en un plazo maximo de 10 dias habiles siguientes

423



Ernesto Villanueva

a la recepcién de la solicitud, siempre y cuando se hayan
presentado en tiempo y forma los elementos considerados
en el formato de presentacion de campanas.

4. La DGNC proporcionara la clave de identificacion al
momento de autorizar las campafas, misma que debera
utilizarse en los informes para la Secretaria de la Funcién
Publica.

En ningun caso, la DGNC autorizara solicitudes de campanas
que hayan iniciado su difusion. En caso de incumplimiento del
plazo establecido en el numeral 2 de este articulo, las cabezas
de sector sdlo podran iniciar este procedimiento, previa
autorizacién por escrito de la Subsecretaria.
Ajustes de campanas
Una vez terminado el periodo de vigencia de las campanas y
en caso de existir ajustes resultado de las contrataciones
realizadas, las dependencias y entidades tendran un plazo
maximo de 20 dias habiles para remitir a la DGNC, en una sola
exhibicién, los ajustes de campafnas, en los formatos
correspondientes.

No se registraran ajustes de campanas que no hayan terminado

su difusion o cuando haya vencido el plazo establecido en el

parrafo anterior. Del mismo modo, no se aceptara mas de un
ajuste por cada campana.

La inclusion de medios sélo podra solicitarse durante la difusion

de una campana y no deberan modificar en forma significativa

el plan de medios autorizado originalmente.

Tratandose de campafas con vigencias extensas, la inclusiéon

de medios debera realizarse de manera mensual.

En caso de que se incluyan mas de 5 medios del mismo tipo,

al plan autorizado originalmente, la DGNC emitira una nueva

clave de identificacion de campana.

. Mensajes extraordinarios

Las dependencias o entidades que difundan un mensaje
extraordinario deberan solicitar, a través de su cabeza de sector,
su registro ante la DGNC, quien asignara una clave de
identificacion.
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El plazo para remitir los documentos correspondientes a la DGNC
sera de 5 dias habiles posteriores al inicio de la difusién del
mensaje extraordinario.

La solicitud debera justificar ampliamente la coyuntura a la que
obedece el mensaje extraordinario. El contenido del mismo sélo
podra utilizarse mientras subsista la causa que le dio origen.
Se deberan seleccionar los medios de comunicacién mas idéneos
para su difusion.

No se registraran aquellos mensajes que no obedezcan a una
situacion extraordinaria 0 emergente que justifique su difusion.
Los ajustes de campanas e inclusiones de medios no son
aplicables a los mensajes extraordinarios.

V. Medios publicos
Con la finalidad de aprovechar la oferta programatica y de
servicios de los medios publicos, las dependencias y entidades,
previo a la contratacién de servicios de produccién y/o de
espacios en radio y televisibn con medios comerciales,
deberan atender la informacién de los medios publicos sobre
cobertura geografica, audiencias, programacion y métodos para
medicion de audiencia, asi como su capacidad técnica para la
produccion, postproduccion y copiado.

VI. Disposiciones sobre la contratacién de medios de difusion
Las dependencias y entidades unicamente podran destinar
recursos para la difusién de campanas a través de empresas
comerciales de radio y television, una vez que se hayan agotado
los tiempos oficiales y se haya considerado la difusién de la
campafna a través de los medios publicos.

La compra de espacios en radio y television debera sustentarse
en criterios de calidad que aseguren congruencia con el contenido
del mensaje, la poblacién objetivo y la oferta programatica, asi
como ceiirse a lo dispuesto en la Ley de Adquisiciones,
Arrendamientos y Servicios del Sector Publico.

El titular de comunicacion social de cada dependencia buscara
que, en la contratacion de medios de difusion se apliquen las
mismas tarifas a todas las entidades coordinadas en su sector.
En los términos del articulo 1 de la Ley de Adquisiciones,
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Arrendamientos y Servicios del Sector Publico, la contratacién
de espacios y/o servicios de medios publicos que realicen las
dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal
con entidades del sector publico, no estaran dentro del ambito
de aplicacion de dicha Ley.
Las dependencias y entidades podran contratar espacios en
medios impresos unicamente si éstos estan registrados en el
Padron Nacional de Medios Impresos Certificados que se
encuentra en la pagina de Internet de la Secretaria.
La DGMI actualizara de manera permanente dicho Padrén con
la informacion de los medios impresos que cuenten con sus
certificaciones correspondientes, de conformidad con las
disposiciones que para tal efecto emita la Secretaria.

VII. Vinculacién
Las dependencias y entidades que contemplen campaiias con
temas afines a otras instituciones del Gobiemo Federal, deberan
vincularlas durante el proceso de planeacion, a efecto de evitar
duplicidad en la emisiéon de mensajes. La DGNC apoyara y dara
seguimiento a la vinculacion de esfuerzos comunicacionales con
base en los programas de comunicacién social recibidos

Cifras totales y promedios de la circulacion pagada

Férmula para calcular el promedio de la circulacion pagada de un medio
impreso (cifras en numero de ejemplares) [v + s —dv =cp]/n = pcp.

Ventas (v) comprende las ventas directas y las ventas a través de
canales de distribucion (personas fisicas, empresas o entidades)
siempre y cuando la redistribucion se lleve a cabo mediante un
procedimiento estable, definido y verificable que garantice la entrega
a los destinatarios finales. Mas Suscripciones (s) menos Devoluciones
sobre las ventas (dv) igual Circulacién pagada (cp) entre Nimero de
ediciones evaluadas (n) igual Promedio de circulacion pagada (pcp)
La certificacion debera considerar al menos, la quinta parte o
equivalente de los numeros publicados en el ejercicio fiscal anterior
al que esté en curso, de forma aleatoria.
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Datos sobre la cobertura geografica

Para la contrataciéon de medios de comunicacién impresos de nueva
creacion, publicaciones periddicas gratuitas y publicaciones con valor
informativo o cultural de circulaciéon no masiva, éstos deberan contar
con el perfil del lector a que hace referencia el presente articulo,
observando las siguientes disposiciones especificas para la
certificacion y otros elementos adicionales requeridos:

a) Los medios de comunicacién impresos de nueva creacion
deberan realizar la certificacion de circulacién y cobertura
geografica sobre la quinta parte o equivalente del total de
numeros a publicar en un afo."

b) En el caso de publicaciones periddicas gratuitas, la
certificacion antes mencionada estara basada en las cifras
totales de distribucion, asi como en la cobertura geogréfica.

c¢) Las publicaciones con valor informativo o cultural de circulacion
no masiva, ademas del perfil del lector y la certificacion en
términos del numeral 1 de este articulo, deberan contar con datos
sobre sus suscriptores y el calendario editorial del afio en curso.

Gacetillas y empresa informativa

Uno de los mecanismos a través de los cuales se desnaturaliza el
derecho a la informacion de la sociedad en el pais es la existencia
incolume de las gacetillas, una de las grandes aportaciones de México
almundo de lo que no debe hacerse. Y es que la gacetilla es publicidad
y/o propaganda que aparece como informacién en gran parte de la
prensa nacional, generando por tanto desinformacién en el lector, quien
dificiimente puede distinguir si lo que esta leyendo es informacién o
es publicidad encubierta.

Esa es una de las mdltiples asignaturas sobre las que hay que legislar
a la brevedad posible. Constituye, pues, uno de los resabios que siguen
gozando de cabal salud en las practicas periodisticas del pais
prohijadas por el poder publico, en donde todo vale, menos el interés
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del ciudadano. El problema, sin embargo, no se queda unicamente
ahi. No solo se engafia al publico, sino se cobra mas por la comisiéon
de ese hecho antiético, pero legal en México. Baste con sefalar que
la gacetilla no esta prohibida por el Acuerdo por el que se establecen
los Lineamientos generales para la orientacién, planeacién,
autorizacion, coordinacion, supervision y evaluacion de las estrategias,
los programas y las campanas de comunicacion social de las
dependencias y entidades de la Administracién Publica Federal de
la Secretaria de Gobernacion. Existen, por supuesto, elementos que
permiten sustentar lo que aqui se afirma.

Veamos un ejemplo que ilustra con creces esta practica cuestionable,
el periddico Excélsior, siendo director Regino Diaz Redondo, a fines
de diciembre de 1999. Este diario de la ciudad de México era el Unico
que publicaba integramente por internet sus tarifas publicitarias. El
andlisis del tarifario de Excélsior dejaba al descubierto, sin rubor alguno,
los usos y costumbres publicitarias de la prensa en México, salvo
honrosas excepciones. Veamos por qué.

De acuerdo con la lista de tarifas publicitarias del Excélsior de 1999,
si alguien pretende comprar una pagina completa de publicidad
comercial en la primera seccién (seccion “A”) debe pagar 37,800 pesos
si se trata de una plana par y 46,200 pesos, si la pagina es impar.
Se entiende aqui que estamos frente a publicidad identificable como
tal. Pero si el cliente desea publicar una plana completa de gacetilla
comercial debera pagar, en cambio, la suma de 69,800 pesos; es decir,
practicamente el doble de lo que pagaria por una plana par completa.
En otras palabras, la publicaciéon ofrece un precio cuando brinda
publicidad reconocible y otro cuando acepta -dinero de por medio-
enganar a sus lectores dandoles gato por liebre. Lo peor de todo no
es eso. Mas adelante el tarifario, ofrece los precios de los “anuncios
no comerciales” seccién “A”, pero contra lo que aconseja el sentido
comun el costo sube de manera significativa.

Si, efectivamente, los anuncios no comerciales cuestan mas; es decir,
los.que no persiguen fines de lucro o ganancia tienen un precio superior
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al que pagaria una empresa comercial que busca anunciarse
precisamente para vender sus productos y obtener asi un margen de
ganancia. Una plana completa de anuncio “no comercial’ tiene un precio
de 64,600 pesos y asciende a 106,700 si se convierte en una gacetilla.
Larazén de la sinrazén se presenta aqui en toda su dimensién porque
si la empresa Bacardi y Compafiia, que es una empresa comercial,
decide anunciarse en Excélsior pagara de 37,800 a 69,800 segun el
tipo publicitario, pero si quien decide anunciarse es el gobierno de la
Ciudad de México, que no persigue fines de lucro, habra de pagar
entre 64,600 y 106,700 pesos.

Pero en este periddico todo parece estar en venta. Y es que el costo
de la linea agata de publicidad no comercial al lado de la respetada
columna politica Frentes Politicos cuesta 71 pesos con 60 centavos,
50 pesos mas de lo que costaria si se tratase de publicidad comercial.
En otras palabras, si el producto es para el dueno de Suburbia el precio
tiene una bonificaciéon de practicamente el 50 por ciento, pero si es
para el contribuyente comun la tarifa es casi el doble de lo que pagaria
la empresa comercial. { Dénde reside aqui el minimo sentido de justicia
y equidad periodistica? ¢ Quién en su sano juicio podria argumentar
las razones que animan la diferencia de precio entre publicidad
comercial y no comercial? O mas aun ;Cémo es posible tener
ciudadanos informados cuando prensa y poder tienen como negocio
desinformar a través de la publicidad redaccional?

En principio, si alguien compra un producto de mayor precio tiene
acceso a mejor calidad. Es evidente que si alguien contrata, por
ejemplo, un sistema de televisién para suscriptores tendra un abanico
mucho mayor de programas en relacién a quien soélo tiene acceso a
la television abierta. Pero, en el campo periodistico resulta al contrario:
mientras mas paga el ciudadano menos informacion de calidad tiene,
pues precisamente las gacetillas no comerciales que son sufragadas
con los impuestos del publico son las que tienen el precio mas alto.

Asi se construye un grave circulo vicioso: mientras mas paga el
ciudadano mas se desinforma y mientras mas se desinforma mas paga.
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No se crea que esto que sucede en México sea una practica corriente
en los Estados de derecho. Tanto desde la perspectiva legal como
desde la postura deontolégica las cosas transitan de una manera
distinta.

Desde 1937, el Cddigo Internacional de Practicas Publicitarias ha
previsto esta eventualidad, segun lo dispone el articulo 11, que ala
letra dice:

“Los anuncios deben ser claramente distinguibles como. tales,
independientemente de su forma y del medio usado.

“Cuando un anuncio aparezca en un medio que contenga noticias
o material editorial debe ser presentado de manera que sea
rapidamente reconocido como publicidad”.

En Rusia, la Ley de Publicidad 108, del 18 de julio de 1995, sostiene
en el articulo 5: “1. Un anuncio debe ser reconocible, sin un
conocimiento especializado o sin la aplicacion de medios técnicos,
claramente como publicidad al momento de su presentacién con
independencia del medio usado para su difusiéon”.

Lo mismo pasa en Portugal con la Ley de Publicidad 303/83 del 28
de junio, que prescribe en su articulo 6:

1. La actividad publicitaria tendra que ser inequivocamente identificada
como tal, cualquiera que sea el medio de difusion utilizado para
ejercerla.

2. Ningun esquema publicitario podra servirse de artificios que, usando
imagenes subliminales u otros medios disimuladores, exploren la
posibilidad de transmitir publicidad oculta o, de cualquier modo,
influencien a los miembros del publico, sin que éstos perciban la
naturaleza publicitaria de la comunicacién.

Incluso en paises en vias de desarrollo es posible encontrar medidas
reguladoras. En Mozambique, la Ley numero 18/91 del 10 de agosto
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sobre la prensa, dispone en el articulo 18, fraccién 2 que: “La publicidad
debe siempre estar colocada en forma inequivoca.”

Y en el terreno deontolégico, el Cédigo Deontoldgico de la prensa
alemana es un ejemplo paradigmatico de una correcta practica
periodistica. Dice la directriz 7.1 del cédigo en cuestion: “Separacion
de parte redaccional y anuncios. Los anuncios redaccionalmente
configurados han de distinguirse por el tipo de escrito, disposicién y
configuracion de la parte de texto redaccional en periddicos y revistas.
Deben caracterizarse claramente con la palabra “anuncio”. Si del
contenido del anuncio no se deduce claramente quién es el
mandante del mismo, entonces hay que darlo a conocer nombrandole
en punto visible.

“Esto es asimismo aplicable a suplementos editoriales, asi como a
publicaciones especiales de todas clases, financiadas por personas
o instituciones con algun tipo de interés personal, econdmico o politico
por el contenido del suplemento en cuestion. Si en tales suplementos
o publicaciones especiales escriben expertos, que simultdneamente
son personas interesadas, esto hay que darlo a conocer nombrando
la funcién correspondiente de los mismos. Los textos con fines RP
(relaciones publicas) en conexién sustancial con anuncios, inducen
a error al lector si no se distinguen de la parte redaccional mediante
caracterizacién o conformacion.”

Resulta pues un contrasentido que en México nadie diga nada y todo
sigaigual. Y es que la libertad de empresa informativa y la indolencia
gubernamental no deberian pasar por el derecho a saber de los
mexicanos.

Restricciones a la libertad de informacién de
acuerdo con la Ley de Imprenta

Es verdad que las libertades informativas son la columna vertebral
para la salud y la sana reproduccién de un régimen democratico. Pero
lo es también que estas libertades solo se explican en el fondo si
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satisfacen un derecho fundamental: el derecho a la informacion del
publico. La libertad de expresion; es decir, el derecho a emitir ideas,
opiniones y juicios de valor por cualquier medio, y la libertad de
informacion; el derecho de buscar, procesar y difundir hechos de
caracter noticioso, constituyen herramientas de intermediacion entre
el origen informativo, las fuentes publicas y privadas, y el destinatario
final, el individuo.

Mas todavia, los medios de comunicacion, por medio del ejercicio
profesional de estas dos libertades, habilitan al individuo para ser
ciudadano, para participar en la toma publica de decisiones, requisito
sine qua non de la democracia. Este proceso internacional que ha
dado un papel cada vez mas importante alos medios en la vida publica,
en el ejercicio del poder, en la formacion de opiniones y, en suma,
en el propio acceso ciudadano a la informacién no ha estado exento
de efectos secundarios que, eventualmente, pueden pervertir el sentido
de las libertades informativas.

Ser periodista no es tanto un derecho, como una responsabilidad; no
es tampoco un instrumento de satisfaccion de reducidos intereses
personales al amparo del amplio manto de las libertades publicas. Ser
periodista implica, sobre todo, un compromiso con el interés del publico
y con el bien comun. Libertad y responsabilidad son las dos caras de
una misma moneda: el derecho a la informacién, en su mas amplia
expresion. Es necesario entonces ubicar las cosas en su justa esencia.

Se habla, en ocasiones, de que las libertades informativas carecen
o deben carecer de limites o fronteras y de que, en todo caso, esos
limites deben quedar a la libre potestad de los medios de
comunicacion. Esta postura constituye un acto de fe, y no un argumento
racional. Veamos por qué:

Primero. Los medios de comunicacién no son un poder ni un
contrapoder. No son representativos de los ciudadanos. Ayudan a
formar la opinién publica, pero no constituyen en si mismos la opinion
publica. Y es que efectivamente carecen de representatividad al no
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ser electos por los ciudadanos, ni estar sujetos a los controles
habituales de los poderes publicos, declaracion patrimonial de bienes,
juicio politico, destitucién o inhabilitacion.

Segundo. Los medios de comunicacion tampoco pueden sustituir a
la familia, la escuela o los poderes publicos como vehiculos de
transmisién de conciencia.

Tercero. La legitimidad de los medios se asienta en el cumplimiento
del derecho a la informacion veraz del publico y en la estricta
observancia de los valores democraticos plasmados en el Estado de
derecho. Nada mas, pero nada menos. En una democracia el ejercicio
de las libertades informativas termina cuando empiezan los derechos
de los demas, cuando se pueden vulnerar bienes juridicamente
protegidos por el régimen juridico vigente.

Cuarto. Constituye una aberracion juridica y un despropdsito moral
pretender derechos, sin obligaciones; reivindicar libertades sin
responsabilidades. Los medios no pueden estar al margen de la ley.
No se puede apelar a un Estado de excepcion juridica para la prensa.
Es ética y juridicamente inaceptable. Y es que ¢Quién podria vigilar
asi a los vigilantes? ;Cémo tener un macro poder dotado de todo
derecho sin ninguna responsabilidad ulterior? Eso sélo seria posible
en un Estado de naturaleza, en un sistema fundado en la anarquia
y en la ley del mas fuerte. Todo ello ajeno a los valores de la
democracia. En el mundo entero la dualidad libertad-responsabilidad
constituye una premisa verificable en el derecho comparado. Tanto
los ordenamientos juridicos supranacionales como los sistemas
juridicos internos de cada pais definen los limites al ejercicio de las
libertades informativas. En efecto, al lado del articulo 19 de la
Declaracion Universal de los Derechos Humanos de 1948, que
universaliza las libertades de expresién e informacién, se encuentra
el articulo 29, que a la letra dice:
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2. En el ejercicio de sus derechos y en el disfrute de sus libertades,
toda persona estara solamente sujeta a las limitaciones
establecidas por la ley con el unico fin de asegurar el
reconocimiento y el respeto de los derechos y libertades de los
demas, y de satisfacer las justas exigencias de la moral, del orden
publico y del bienestar general en una sociedad democratica.

3. Estos derechos y libertades no podran en ningun caso ser
ejercidos en oposicién a los propdsitos y principios de las
Naciones Unidas.

Asimismo, no existe una sola Constitucion del mundo que reconozca
en forma ilimitada el ejercicio de las libertades de expresiéon e
informacidn. Incluso en los Estados Unidos, junto a la conocida primera
enmienda que representa para muchos el paradigma de las
libertades informativas, existe la quinta enmienda que reivindica los
derechos de terceros.

El establecimiento de limites a las libertades informativas es una
practica democratica que maximiza el papel de los medios en la
perfeccion de las instituciones de la democracia, pero que, en casos
excepcionales, tiene la posibilidad legitima de utilizar el orden juridico
para impedir que se socave el acuerdo en lo fundamental que distingue
una nacion de un pais de leyes a un Estado sin derecho.

Lo importante, entodo caso, es buscar que exista la mas amplia libertad
que sea posible con las minimas restricciones que sean necesarias
en una sociedad democratica. No es, por supuesto, el caso del derecho
positivo mexicano que es de sumo restrictivo y sus previsiones para
acotar el ejercicio de las libertades informativas rebasan con creces
los estandares internacionales. En efecto, con el propdsito de tutelar
el derecho a la privacidad, la moral y el orden publico, la Ley de
Imprenta previé un catalogo de restricciones informativas a la prensa,
en el que, sin embargo, se introdujeron algunos aspectos anacrénicos
explicables por la época en que se promulgd la legislacién vigente.
Asi, el articulo 9 de esta ley establece de forma taxativa que queda
prohibido:
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I. Publicar los escritos a actas de acusacion en un proceso criminal
antes de que se dé cuenta con aquéllos o éstas en audiencia publica.

Il. Publicar en cualquier tiempo, sin consentimiento de todos los

interesados, los escritos, actas de acusacién y demas piezas
de los procesos que se sigan por los delitos de adulterio,
atentados al pudor, estupro, violacion y ataques a la vida privada.

. Publicar en cualquier tiempo, sin consentimiento de todos los

interesados, las demandas, contestaciones y demas piezas de
autos en los juicios de divorcio, reclamacion de paternidad,
maternidad o nulidad de matrimonio, o diligencias de
reconocimiento de hijos y en los juicios que en esta materia
puedan suscitarse.

IV. Publicar lo que pase en diligencias o actos que deban ser
secretos por mandato de la ley o por disposicion judicial.

V. Iniciar o levantar publicamente suscripciones o ayudas
pecuniarias para pagar las multas que se impongan por
infracciones penales.

VI.Publicar los nombres de las personas que formen un jurado, el
sentido en que aquéllas hayan dado su voto y las discusiones
privadas que tuvieren para formular su veredicto.

Con el transcurso del tiempo esta prohibicion se ha convertido en
anacronica, pues si bien es cierto que durante el siglo XIX y los primeros
anos del XX el jurado popular era la instancia paradigmatica que
impartia justicia, ahora la figura del juzgador de derecho ha ganado
la partida en México, pese a lo que dispone el articulo 20, fraccién
vi, de la Constitucién, que reza:

“En todo juicio del orden criminal tendra el acusado las siguientes
garantias: vi. Sera juzgado en audiencia publica por un juez o un
jurado de ciudadanos que sepan leer y escribir, vecinos del lugar
y partido en que se cometa el delito, siempre que éste pueda ser
castigado con una pena mayor de un ano de prisién. En todo caso
seran juzgados por un jurado los delitos cometidos por medio de
la prensa contra el orden publico o la seguridad exterior o interior
de la nacion.”
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Ante la posibilidad de elegir entre el juez de derecho y la figura del
jurado popular, desde 1929 el legislador ordinario opté por atribuir al
juez de derecho la competencia para conocer de todos los delitos,
con la excepcioén obvia del previsto en la ultima parte del articulo 20,
fraccion VI. Por esta razén, la Ley Organica del Poder Judicial Federal
prevé la existencia formal del jurado popular (articulos 52 a 63), cuyas
reglas establece el Cddigo Federal de Procedimientos Penales
(articulos 308 a 350). Aunque formalmente la figura del jurado popular
se conserva como parte del orden juridico positivo, ha caido en desuso,
pues no hay antecedentes de que se haya integrado para impartir
justicia en ninguno de los temas en los que todavia tiene competencia.

El articulo 9 de la Ley de Imprenta continua:

VII. Publicar los nombres de los soldados o gendarmes que
intervengan en las ejecuciones capitales.

Aligual que en lo relativo a la restriccién anterior es importante apuntar
que en México la pena de muerte esta prevista en la Carta Magna,
pero en sentido facultativo. El articulo 22 Constitucional, ultimo parrafo,
dice: “Queda también prohibida la pena de muerte por delitos politicos,
y en cuanto a lo demas, sélo podra imponerse al traidor a la patria
en guerra extranjera, al parricida, al homicida con alevosia,
premeditacion y ventaja, al incendiario, al plagiario, al salteador de
caminos, al pirata y a los reos de delitos graves del orden militar.”

Debemos sefialar que el proyecto presentado por Carranza respecto
del articulo 22 retomé las causales previstas en la Carta Magna de
1857, pero las extendi6 al delito de violacién, que, sin embargo, fue
separado y rechazado por el Pleno.

En el dictamen sobre el particular, los abolicionistas, representados
por el diputado Gaspar Bolafios, ademas de presentar las objeciones
universales a la pena de muerte, introdujeron al debate un nuevo
argumento: debe abolirse porque “quien menos sufre con la
aplicacion de esa pena es el delincuente; a quien afecta principalmente
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es a su familia y, por tanto, es injusta aquélla porque castiga con rigor
implacable a quien no tiene culpa”. Con todo, el dictamen opto por
preservar la pena capital por razones de seguridad social; empero,
se reconocié que desapareceria “con el progreso de la razon, la
dulcificacion de las costumbres y el desarrollo de la reforma
penitenciaria.”**

El caréacter facultativo mas que obligatorio que prescribe el articulo
22 constitucional ha sido una de las razones para que la pena de muerte
practicamente haya desaparecido de la legislacion penal del orden
comun y exista solo en el orden militar.*®

VIII. Articulo 9 de la Ley de Imprenta: Publicar los nombres de los

XI.

XIl.

Jefes u Oficiales del Ejército o de la Armada y Cuerpos
Auxiliares de Policia Rural, a quienes se encomiende una
comision secreta del servicio.

Publicar los nombres de las victimas de atentados al pudor,
estupro o violacion.

Censurar a un miembro de un jurado popular por su voto en
el ejercicio de sus funciones.

Publicar planos, informes o documentos secretos de la
Secretaria de Guerra (hoy de la Defensa Nacional) y los
acuerdos de ésta relativos a movilizacién de tropas, envios
de pertrechos de guerra y demas operaciones militares, asi
como los documentos, acuerdos o instrucciones de la
Secretaria de Estado, entre tanto no se publiquen en el
Periédico Oficial de la Federacion o en Boletines especiales
de las mismas secretarias.

Publicar las palabras o expresiones injuriosas u ofensivas que
se viertan en los Juzgados o tribunales, o en las sesiones de
los cuerpos publicos colegiados.

322 Diario de los Debates del Congreso Constituyente de 1917, t. ii, pp. 239-258.
323 Articulos 203, 204 y 205 del Cédigo de Justicia Militar.
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Autorregulacion de la prensa

En principio, conviene sefalar que para efectos de esta obra se ha
preferido utilizar el vocablo “autorregulacion” en lugar del término
“autocontrol”, en virtud de las siguientes consideraciones:

1. La Real Academia Espafola de la Lengua no incluye en el corpus
del Diccionario de la Lengua Espanola el vocablo “autocontrol”,
aunque si reconoce el término “autorregulacion,™? circunstancia
que pone de relieve un primer criterio de seleccién linglistica de
un cuerpo profesional dotado de reconocimiento publico para emitir
juicios sobre el correcto uso de la lengua espafola, como
ciertamente lo es la Real Academia Espanola de la Lengua.

2. El Diccionario de la Lengua Espafiola define el vocablo “control”
como proveniente del francés controle y cuyo significado es
“comprobacioén, inspeccién, fiscalizacién, intervencion” o bien
“‘dominio, mando, preponderancia”. El mismo Diccionario define
también la nocion de “regular” como proveniente del latin
regularis, que significa “ajustado y conforme a regla” o también como
una derivacion de la acepcion latina regulare, que quiere decir “medir,
ajustar o computar una cosa por comparacion o deduccién”. Bajo
esta misma nocién, el Diccionario define “regular’ como “ajustar,
reglar o poner en orden una cosa”, “ajustar el funcionamiento de
un sistema a determinados fines” y “determinar las reglas o normas
a que debe ajustarse una persona o cosa.”

4. Como se puede advertir, el espiritu que anima la decision de los
medios de darse a si mismos reglas de conducta se identifica mas
con las nociones de “regular” que de ejercer “control”, si bien la
idea de ejercer control se encuentra relacionada con el propdsito
de acotar la libertad plena. Y esto es particularmente cierto porque
“regular” supone la expedicién de un conjunto de normas o reglas
a que deben ajustarse los propios medios en su relacién con el
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Estado y con la sociedad donde se establecen derechos y
responsabilidades para los sujetos sistémicos. Por el contrario, la
palabra “control” no parece admitir en su significado un sistema
de reglas de conducta de naturaleza procedimental, sino mas bien
apela al fin en si mismo; en este caso, restringir o limitar la libertad.
De ahi, pues, que resulte mas apropiado utilizar el vocablo
“autorregulacion” que “autocontrol”. Existen diversas nociones sobre
el alcance conceptual de autorregulacién informativa. No hay,
empero, una definiciéon univoca de alcance universal.’®

Una definicién clasica es la que ofrece Martin Loffler: “Los organismos
de autocontrol de la prensa son instituciones creadas por y para la
prensa, en el seno de las cuales periodistas y editores, adoptando
libremente sus decisiones y siendo responsables unicamente ante su
propia conciencia, cooperan a fin de preservar la existencia de
relaciones equilibradas y leales entre la prensa de un lado, y el Estado
y la sociedad de otro, por medio del mantenimiento en el interior de
la prensa de una alta moralidad profesional y por la defensa en el
exterior de ella de la libertad de prensa.™*

Esta definicion tiene, sin embargo, dos insuficiencias. La primera reside
en que Loffler subsume el espiritu de la autorregulacion en el organismo
de ejecucion de las normas. Se deja de lado, pues, el verdadero sentido
de esta institucion. El valor de la autorregulacién no reside
unicamente en que haya un organismo que ejecute las convenciones
previamente adoptadas por los sujetos sistémicos, sino en el hecho
de que se establece un sistema de convivencia con la aquiescencia
de los sujetos de la informacién basado en un conjunto de normas
que establecen las reglas del juego informativo generando certeza

324 Real Academia de la Lengua Espanola, op.cit., nota 233.

325 Esta fue también una de las primeras conclusiones a que llegé un foro sobre el tema
organizado por el Consejo de Europa. Cfr. Consejo de Europa, Proceedings of the information
seminar on self-regulation by the media, Estrasburgo, 7 y 8 de octubre de 1998, p. 6.

326 Léffler, Martin y Hébarre, Jean Louis, Form und funktion der presse-selbsiontrolle in weftweiter
sicht, Munich, Verlag und zeitschriften, 1968, p. 11.
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sobre la actuacion de los medios®?’, credibilidad®?® sobre el tratamiento
informativo y garantias para un mejor ejercicio del derecho colectivo
a la informacion®®,

La segunda consiste en el uso extemporaneo del vocablo “libertad
de prensa”, en desuso después de la segunda guerra mundial y al
que, con razon, Ana Azurmendi se refiere como “vestigio de la
arqueologia juridica que, muy sorprendentemente, hay quien lo sigue
empleando para referirse, bien al sistema completo del derecho de
la informacion, bien al derecho a la informacion, bien a la libertad de
expresion” .3

Otra definicién genérica la ha ofrecido el Secretario de Comercio
Adjunto de los Estados Unidos, Larry Irving, para quien “el término
es usado cuando el sector privado percibe la necesidad de regularse
a si mismo por cualquier razén- para responder a la demanda del
consumidor, para llevar a cabo sus convicciones éticas, para optimizar

327 La certeza se construye a la luz de los cddigos deontolégicos que sirven para que los
ciudadanos puedan constituir grupos de recepcion critica de informaciones y opiniones
proporcionadas por los medios.

328 Lacredibilidad es la medida de confianza del publico en que las informaciones y opiniones
que ofrecen los medios estan basadas en hechos veridicos y en un sentido de honestidad.
El mas reciente estudio elaborado en 1999 por encargo de la American Society of Newspaper
Editorsrevela que la credibilidad de los diarios norteamericanos se encuentra a la baja por
6 razones: 1. El publico advierte demasiados errores de contenido, ortografia y de gramatica
en las informaciones de los diarios; 2. El lector percibe que los diarios no demuestran respeto
por sus lectores ni conocimiento de ellos ni de sus comunidades; 3. La audiencia sospecha
que los puntos de vista y la subjetividad de los periodistas influyen en la eleccion de los
temas y en la forma en que son publicados; 4. Se cree que los diarios buscan informar
sobre noticias sensacionalistas, ya que son “vendedoras”. Pero se afirma que éstas no
merecen la atencion y la importancia que se les da; 5. El publico piensa que los valores y
costumbres de las salas de redaccion estan en conflicto con sus prioridades; 6. Quienes
han tenido experiencia con el proceso noticioso (entrevistados, citados, protagonistas) son
los mas criticos de la credibilidad de los medios. D. Urban, Christine, Examining Our Credibility:
Perspectives of the Public and the Press, ASNE, 1999.

329 En particular, en su acepcion de recibir informacion. Uno de los efectos de la autorregulacion
informativa es incrementar la calidad de la informacién suministrada al publico, como se
puede observar en el hecho de que practicamente todos los codigos deontolégico expedidos
o reconocidos por los sistemas de autorregulacion tienen un apartado dedicado a la
responsabilidad frente al publico.

330 Azurmendi, Ana, Derecho de la informacién. Guia juridica para profesionales de la
comunicacion, Pamplona, Eunsa, 1997, p. 29.
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la reputacion de la industria o el nivel del campo de juego del mercado-
y llevarla a efecto.® '

Por las razones anteriores se propone, como una definicién
provisional, que por autorregulacion informativa puede entenderse “el
sistema de reglas de conducta adoptado por los medios en relacion
con el Estado, la sociedad y la propia comunidad periodistica, el cual
se encuentra dotado de un 6rgano de ejecucion y/o creacion de normas
sustantivas y procedimentales, y tiene como objetivos preservar las
libertades informativas con responsabilidad social.”

El concepto de autorregulacion informativa propuesto se compone de
los siguientes elementos constitutivos:

a) Es un sistema de organizacion basado en reglas de conducta
que deben observar personas fisicas (periodistas, publico
etcétera) y personas juridicas o morales (empresas informativas,
anunciantes etcétera) en relacion con el fendmeno informativo
y comunicativo;

b) Este sistema se basa en la adopcién de un conjunto de normas
que contiene imperativos hipotéticos a efecto de fortalecer las
libertades informativas (libertad de informacién vy libertad de
expresion) con responsabilidad social (normas deontoldgicas que
protejan el derecho al honor, a la vida privada y a la propia imagen
de las personas, el sistema democratico, la moral y la paz
publicas y que coadyuven a optimizar el derecho a la
informacion etcétera); v,

c) Este sistema cuenta con un organismo encargado de ejecutar
y, regularmente, de crear normas procedimentales, de manera
que exista un razonable equilibrio entre vigencia*? y eficacia®*
normativa.®*

Una de las formas de exteriorizacion del sistema de autorregulaciéon
informativa es precisamente a través de los organismos de ejecucion

331 Irving, Larry, Introduction to Privacy and Self-regulation in the information age, NTIA, 1997.
http://www.ntia.doc.gov/reports/privacy/privacy_rpt.htm.
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(y/o creacién) de normas deontoldgicas, conocidos comunmente como
Consejos de Prensa o, mas recientemente, como Consejos de Noticias,
que no son, en modo alguno, entidades de autocensura como se ha
llegado a pensar.

Y es que una de las preocupaciones en el ambito periodistico ha sido
asociar autorregulacion con autocensura. Las diferencias entre la
primera y la segunda las ha expuesto correctamente José Maria
Desantes.®* La autocensura es siempre, por definiciéon, una accion
ex ante, mientras la autorregulacion, por el contrario, comporta una
accion a posteriori de la publicacion o difusiéon de la informacion. La
autocensura es una accion precautoria para evitar reacciones legales
0 metalegales en una sociedad autoritaria; la autorregulacién es, a
contrario sensu, una respuesta de la propia comunidad periodistica
para mejorar la calidad de la informaciéon que florece solo en una
sociedad democratica.

La autocensura es resultado de una iniciativa personal fundada en
el temor y la represién; la autorregulacién es, en cambio, producto
de la razén objetivable y voluntaria de quienes intervienen de manera
directa en las tareas informativas por la convicciéon compartida de que
la labor de informar cumple una funcion social que le trasciende.

También es importante distinguir entre la idea de autorregulacién y
el Consejo de Prensa. La autorregulacién atiende al todo; es una nocién

332 Vigencia significa la existencia especifica de una norma; es decir, que ha sido creada por
los érganos competentes y conforme al procedimiento previamente establecido para crear
normas. Cfr Falcén y Tella, Maria José, Concepto y fundamento de la validez del derecho,
Madrid, Servicio de Publicaciones de la Facultad de Derecho de la Universidad
Complutense de Madrid-Civitas, 1994, pp.35-36

333 Eficacia significa el grado de identidad entre la norma vigente y la conducta regulada
efectivamente acaecida en un lugar y momento determinado.

334 En el mismo sentido, Peter P. Swire sostiene que el vocablo “regulaciéon” contiene tres
elementos: a) El cuerpo normativo que define las reglas apropiadas, b) La coercién, que
permite iniciar acciones contra quien viole los preceptos normativos y ¢) La adjudicacion
que supone decidir si efectivamente se ha violado una norma y que sancién conlleva
semejante conducta. Swire, Peter P., “Markets, Self-Regulation and Government
Enforcement in the Protection of Personal Information” en Irving, Larry, op.cit., nota 330.

335 Desantes Guanter, José Maria, La informacién como derecho, Madrid, Editora Nacional,
1974, p. 19.
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integradora de una voluntad manifiesta. El Consejo de Prensa es, por
su parte, el organismo que hace posible darle vida a |la idea plasmada
en los sistemas de autorregulacion. La autorregulacién es una
convencion abstracta para referir una exteriorizacién concreta de la
voluntad, pero sin ser la exteriorizacion misma.

El Consejo de Prensa, por el contrario, traduce en acto esa convencion,
de ahi esa vinculacién tan estrecha entre autorregulacién y Consejo
de Prensa. Al igual que con lo concerniente al concepto de
autorregulacion informativa, la nociéon de Consejo de Prensa ofrece
algunas dificultades para determinar un significado lo mas preciso
posible. La definicion clasica, citada con frecuencia,*® es la que sugiere
J. Clement Jones, para quien Consejo de Prensa es “un organismo
no gubernamental, que actua como amigable componedor entre los
distintos sectores de los medios y el publico.™

En Asia se ha adoptado también una definicion similar. En efecto, para
Oon Ee Seng, presidente de la Asociacion de Periodistas Asiaticos,
“los Consejos de Prensa son organizaciones no gubernamentales que
consisten en entidades independientes incluyendo profesionales como
abogados, médicos, ingenieros y comunicadores.”

En estas definiciones se pueden advertir dos deficiencias. La primera
reside en que se introduce como elemento definitorio del vocablo
Consejo de Prensa la oracion “organizaciones no gubernamentales”,
dejando de lado el hecho de 