IV, El régimen de la
informacion del Estado

El Estado es un sujeto informativo bajo un doble titulo. En primer lugar, es una de
las mayores fuentes de informacién publica y por ello tiene deberes informativos
especiales que lo constituyen como el obligado principal del derecho a informar.
En segundo lugar, el Estado requiere de una gran cantidad de informacion para
cumplir sus funciones, lo que da origen a algunas facultades que le permiten obtener
informacion de los particulares.

En la legislacién mexicana existen numerosas disposiciones en maieria de
informaci6n que se encuentran dispersas en varios ordenamientos y que constituyen
lo que se denomina el régimen juridico de la informacién del Estado. Sin embargo,
estas disposiciones se han emitido de manera casuistica y desorganizada y no res-
ponden a ningtn principio que les dé coherencia y organizacién. En realidad, la
laguna mds importante de la legislacién mexicana sobre la informacion es la au-
sencia de una ley que establezca las obligaciones y facultades del Estado en esta
materia de manera organizada y precisa.

Los apartados que siguen ofrecen una visién del conjunto de disposiciones
vigentes en materia de informacién del Estado. Debe advertirse que existen, espe-
cialmente en las materias penal (i.e., facultades de investigacion del Ministerio
Publico) y fiscal (i.e., auditorias y visitas de verificacién fiscal), un nimero impor-
tante de disposiciones que facultan al Estado para obtener informacién de tos par-
ticulares, en ocasiones en forma coactiva. Por razones de extension omitimos su
andlisis en este estudio.

ACCESO A DOCUMENTOS ADMINISTRATIVOS

El principio juridico del acceso a los documentos administratives no estd
desarrollado legislativamente en el derecho mexicano. Ello permite la mayor
discrecionalidad de la autoridad administrativa en el manejo de la informacion
gubernamental, Esta situacién contrasta de manera notable con Ia situacién de
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muchos paises en los que rige el principio general de acceso a los documentos
administrativos. Como ejemplos, se puede mencionar la Ley de Libertad de
Informacién de Estados Unidos (Freedom of Information Act), la Ley de Accesoa
la Informacidn canadiense {Access to Information Act), La Ley del Secreto
Administrativo espafiola o las leyes francesas de acceso a los documentos admi-
nistrativos y a los archivos entre otras.” Todas estas leyes contienen el principio
del acceso del piiblico a los documentos administrativos; los docurmentos de acceso
limitado por tener cardcter nominativo o por ofras razones (i.e., seguridad nacional)
se consideran la excepcidn.

En fecha reciente, algunas leyes mexicanas han establecido timidamente el
principio de acceso a los documentos administrativos. Por ejemplo, el articulo 16
fraccién Vit de 1a Ley Federal de Procedimiento Administrativo (LFPA) establece
como obligacién de la administracién piblica federal permitir el acceso de los
particulares a sus registros y archivos. Sin embargo, la misma fraccién establece in
fine que este acceso es “en los términos previstos en ésta y otras leyes”. Lamenta-
blemente, esa misma ley y otras sélo contienen algunos principios muy generales
que hacen casi nugatorio el principio de acceso del articulo 16 fraccién VIIIL En
seguida se examinard esta cuestién con detalle.

Los articulos 33 y 34 de la LFPA precisan que los interesados en un procedimiento
administrativo tienen derecho a conocer et estado del trémite y solicitar copia certi-
ficada de los documentos contenidos en el expediente administrativo “salvo cuando
contenga informacién sobre la defensa y seguridad nacional, sean materias prote-
gidas por ¢l secreto comercial o industrial en los que el interesado no sea titular o
causahabiente, o se trate de asuntos en que exista disposicion legal que lo prohiba”.
Ahora bien, el articulo 1 de 1a misma ley establece que ésta no se aplica a las
materias de cardcter fiscal, financiero, responsabilidades de los servidores publicos,
electoral, competencia econémica, justicia agraria y laboral y al Ministerio Piblico.
Resulta asf que el principio general de acceso tiene, de hecho, una aplicacién practica
muy limitada, pues la legislacién aplicable de las materias excluidas no lo contiene.

Otras leyes contienen algunas disposiciones especificas en materia de acceso a
la informacién. Por ejemplo, la Ley de Comercio Exterior (LCE) regula el acceso
a la informacidn en los procedimientos en materia de précticas desleales de comercio
internacional y medidas de salvaguardas. Los articulos 80 de dicha ley y 147 a 148
de su reglamento (RLCE) establecen como principio general que la Secretaria de
Comercio y Fomento Industrial (Secofi) otorgard a las partes interesadas en estos
procedimientos acceso a la informacidn contenida en el expediente administrativo.
El mismo articulo 80 determina tres tipos de informacién clasificada cuyo acceso
estd restringido y que son: la informacidn confidencial,™ la informacion comercial

** Existen leyes equivalentes, por ejemplo, en Suecia, Finlandia, Dinamarca, Noruega, Alemania ¥
Holanda.

* Esta informacién incluye, entre otros aspectos, los procesos y costos de produccién: 1a identidad
de los componentes, los costos de distribucién; los términos, condiciones y precios de venta; el tipo de
clientes, etcétera (art. 149 RLCE).
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reservada™ y la informacién gubernamental confidencial ** Corresponde a las partes
interesadas sciialar a la Secofi qué informacién debe ser considerada confidencial
o comercial reservada.

El acceso a la informacion clasificada como confidencial estd reservado solo a
los representantes legales acreditados de las partes, quienes tienen prohibido difundir
o utilizar esta informacién para beneficio personal; en caso de incumplimiento
estdn sujetos a las sanciones contempladas en la LCE, independientemente de la
responsabilidad civil o penal en la que pudieren incurrir. Los articulos 158 a 161
del RLCE establecen los procedimientos, requisitos y condiciones para acceder a
esta informacidn. El acceso a la informacién comercial reservada y gubernamental
confidencial estd iimitado de manera exclusiva a los tribunales administrativos,
judiciales y a los mecanismos de solucién de controversias en materia de précticas
desleales de comercio contenidos en tratados internacionales de los que México
sea parie (art. 154 RLCE). Cabe afiadir que estos aspectos de la LCE y de su regla-
mento son congruentes con los tratados internacionales que rigen la materia.”

En materia de competencia econémica, la Ley Federal de Competencia
Econdmica (LFCE) establece en su articulo 31 la facultad de la Comisién Federal
de Competencia de requerir informes o documentos para el desempefio de sus
atribuciones. Esta informacion se considera “estrictamente confidencial”; los ser-
vidores piiblicos que tienen acceso a ella estdn sujetos a responsabilidad en caso
de divulgarla, excepto cuando medie orden de autoridad competente.

Por su parte, la Ley Federal sobre Metrologia y Normalizacién (LFMN) contienc
algunas disposiciones interesantes y novedosas en materia de informacion. El ar-
ticulo 40 establece que las normas oficiales mexicanas tendrin como finalidad
establecer la informacién comercial, sanitaria, ecolégica, de calidad, de seguri-
dad e higiene para informacién al consumidor. En caso de que los datos o infor-
macién sean inexactos, ta autoridad puede, sin perjuicio de las sanciones que
procedan, ordenar que se modifique la informacién (art. 109).

Durante el proceso de elaboracién de las normas lécnicas, las dependencias
competentes pueden solicitar a los fabricantes, importadores, prestadores de ser-
vicios, consumidores o centros de investigacién la documentacién e informa-
cién que consideren pertinente; sin embargo, ésta se considerard confidencial, no
podrd ser divulgada y se empleard s6lo para los fines establecidos, gozando de la

% Qe considera informaeion comercial reservada aguella cuya divalgacién pueda causar un dafio
patrimonial o financiero sustancial ¢ itreversible para el propietario de dicha informacién. Incluye, entre
otros conceptos, férmulas secretas, procesos con valor comercial no patentado, etcétera (art. 150, RLCE).

 Se considera informacion gubernamental confidencial aquélia cuya divulgacion esté prohibida
por las leyes y demds disposiciones de orden puiblico, y los tratados internacionates. Incluye datos,
estadisticas y documentos sobre seguridad nacional, informacidn sobre actividades estratégicas paracl
desarrollo cientifico y tecnolégico del pais, asi como informacién confidencial contenida en
comunicaciones de gobierno a gobierno (art. 154, RLCE).

5" En particular ¢l Tratado de Libre Comercio de América del Nortte (TLCAN), y tos Acuerdos Anti-
dumping, de Subsidios y de Medidas de Salvaguarda contenidos en el Anexo [A de la cartaque establece
la Organizacién Mundial del Comercio.
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proteccién establecida en la Ley para el Fomento y Proteccién de la Propiedad
Industrial (art. 50).

Un aspecto interesante es el acceso a los documentos administrativos entre los
poderes de la Unién, cuyo fundamento constitucional se encuentra en el articulo
77 fraccién 11, y que estd regulado por el articulo 89 de la Ley Orgénica del Congreso
General de los Estados Unidos Mexicanos (LOCGEUM). Este articulo establece
que las comisiones del Congreso, por conducto de su presidente, podrin pedir “a
los archivos y oficinas de la Nacién, las informaciones y copias de documentos
que requieran para el despacho de sus negocios, las que deberdn ser proporcionadas
en términos de ley”.™ Al respecto vale la pena comentar que no resulta en absoluto
claro el alcance de la frase “en términos de ley” pues, salvo contadas excepciones,
la legislacién mexicana no contiene disposiciones en esta materia. El mismo articulo
establece que, ante la negativa de las autoridades administrativas para entregar la
informacidn “en los plazos pertinentes”, se autoriza a la comisi6n para “dirigirse
en queja al titular de 1a dependencia o al presidente de la Repiiblica”. De nuevo, no
existen reglas que establezcan cudles son los plazos pertinentes y resulta obvio
que una simple queja es una sancién insuficiente. En sintesis, conforme a las dis-
posiciones vigentes, resulta dificil considerar que existe un auténtico acceso a la
documentacién administrativa entre los poderes de 1a Unién.

El derecho comparado permite eshozar los siguientes principios que la legislacién
en materia de acceso a los documentos administrativos deberia contener:

a) Debe prevalecer el principio del acceso del piblico a todos los documentos
administrativos de cardcter no nominativo,” los cuales pueden ser comunicados
dnicamente a las personas interesadas.

by Las razones™ y condiciones en que ciertos documentos pueden ser clasificados
total o parcialmente como de acceso restringido o confidencial, asi como el
procedimiento para determinarlo, deben estar precisados con claridad en la
ley. El carécter confidencial s6lo puede mantenerse por un lapso determinado.

* Este articulo. incluido en el decreto que modifica y adiciona la LOCGEUM de 20 de julio de 1994,
sustituye al articulo 10t de la misma ley de 1979, el cual establecia que las constancias sevian
proporcionadas siempre que el asunto “no sea de los que deban conservarse en secreto”.

* Por ejemplo la ley francesa de 17 de julio de 1978 establece que en principio son “comunicables
de pleno derecho a las personas que los soliciten” (an. 2) los “documentos administrativos de carécter
no nominativo” (art. 1). Los documentos que contienen informacidn de cardcter nominativo sélo pueden
ser comunicados a las personas que les conciernen.

® El articulo 6 de la ley francesa de 17 de julio establece que la administeacién “puede rechazar una
consulta cuando su comunicacion cause un atentado contra: el secreto de [as deliberaciones del gobierno
y de las autoridades relevantes dependientes del poder ejecutivo; el secreto de la defensa nacional o la
politica exterior: la moneda o el crédito piblico, la seguridad del Estado o la seguridad piblica; el
desarrollo de los procedimientos iniciados ante las jurisdicciones o las actuaciones preliminares a estos
procedimientos, salvo autorizacion otorgada por una autoridad competente; el secreto de la vida privada,
los expedientes personales o médicos: el secreto comercial o industrial; las investigaciones, por los
servicios competentes, de las infracciones fiscales o aduaneras; o, de una manera general, los secretos
protegidos porla ley”. Algunos autores han expresado que la amplitud de las excepciones puede ocasionar
una inversién del principio del accesa. Véase Emmanuel Derieux, op. cir., pp. 242 y ss.
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¢) La administracién debe facilitar el acceso a los documentos mediante su
publicacién o registro de manera que el piblico conozca su existencia.

d) Las negativas a conceder el acceso deben estar sujetas, en dltima instancia, a
control jurisdiccional.

LOS ARCHIVOS PUBLICOS

El derecho a la informacién respecto del acontecer cotidiano e histérico depende
en gran medida de la conservacién y de la posibilidad de utilizar los documentos
mediante la constitucién de archivos piiblicos. En esta materia, el Estado tiene una
responsabilidad especial que ha sido insuficicntemente plasmada en el derecho
vigente.

En efecto, en la legislacion mexicana no existe un ordenamiento general que
permita la integracién de archivos piblicos cuya misién seria la conservacion y
consulta de los documentos piiblicos. Sélo existen disposiciones respecto de algunos
archivos; entre ellos destacan el Archivo General de la Nacidn, ¢l Archivo de
Notarfas y el Archivo del Poder Judicial de la Federacion.

El articulo 1 del Reglamento del Archivo Generai de la Nacién (RAGN) publi-
cado en el Diario Oficial de la Federacidén el 13 de abril de 1946, establece, entre
otras, que sus principales funciones son: la custodia, clasificacion y catalogacion
de todos los documentos contenidos en los expedientes de 1a fraccién V1 del articulo
2 de la Ley General de Bienes Nacionales (LGBN):®' la concentracidn de las leyes,
decretos y reglamentos tanto federales como estatales; y la guarda de un ¢jemplar
de las obras cientificas, literarias o artfsticas de propiedad reservada.

Para e} cumplimiento de las funciones arriba mencionadas, el RAGN establece
que los archivos de las oficinas federales y del Distrito Federal, los de notarias y
los judiciales de la Federacion cuyo trédmite esté concluido deben concentrarse en
el Archivo General de la Nacién. Asimismo, los gobernadores de los estados deben
remitir una copia de la legislacién que promulguen. Por su parte, la SEP debe
enviar una copia de las obras que se le remitan para registro de autor y los duefios

& L a fraccion VI del articulo 2 de laLGBN vigente (Diaric Oficial de la Federaciin del 27 de diciem-
bre de 1993) se refiere a “los monumentos histéricos o artisticos, muebles e inmuebles, de propiedad
federal”. Sin embargo, Ia fraccidn Vi del articulo 2 de 1a misma ley en vigor al momento de expedirse el
RAGN (Diario Oficial de lo Federacidn del 26 de enero de 1944} incluia *“los muebles de propiedad
federal que por su naturaleza normalmente no sean sustituibles, como los expedientes de las oficinas y
archivos piblicos, los libros raros, las piezas histdricas o arqueotdgicas, kas obras de arte dc los museos,
eteétera”. Esta fraccién encuentra su equivalente en 1a fraccién X1 det articulo 2 de Ja LGBN vigente que
incluye “los muebles de propiedad federal que por su naturaleza no sean normalmente substituibles,
como los documentos y expedientes de las oficinas, los manuscritos, incunables, ediciones, libros,
documentos, publicaciones peritdicas, mapas, planos, folletos y grabados importantes o raros, asf como
las colecciones de estos bienes; las piezas etnoldgicas y paleontolégicas; los especimenes tipo de fa flora
y la fauna; las colecciones cientificas o técnicas, de armas, numismdticas y filatélicas; los archivos, las
fonograbaciones, peliculas, archivos fotogrificos, cintas magnetofSnicas y cualquier objeto que contenga
imégenes y sonido, v las piezas artisticas o histdricas de los museos™.
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de las imprentas enviar duplicado de las “publicaciones, folletos y obras” que
impriman.

En la determinacién de los documentos que deben conservarse, prevalece la
discrecionalidad pues el articulo 6 del RAGN sélo establece la prohibici6n de destruir
0 enajenar documentos sin “el permiso correspondiente de la persona designada
por la Direccién del Archivo™.

Las reglas de consulta son muy generales y se orientan a limitar el uso de los
documentos mediante restricciones a su acceso (i.e. se requieren autorizaciones de
los funcionarios del archivo; s6lo se permite la consulta de un volurmen o expediente
a la vez). Todavia mds, el articulo 36 del RAGN establece que las secretarias de
Estado sefialardn cudles documentos deben tenerse como reservados. Estos “solo
podrén ser consultados con la autorizacién del titular de la Secretaria correspondiente”.

El articulo 20 de la Ley Orgdnica de la Administracién Piiblica Federal (LOAPF)
establece que cada secretaria de Estado debe establecer un servicio de archivo, asi
come uno de informdtica y estadistica. La ley no precisa nada m4s respecto de
cudles documentos administrativos deben conservarse y cémo. Respecto de esta
cuestion, la Gnica referencia indirecta se encuentra en el articulo 47 fraccién 1v de
la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos (LFRSP), que
establece la obligacidn de los funcionarios de custodiar y cuidar la documentacién
¢ informacién que conserven o a la cual tengan acceso impidiendo o evitando su
us0, sustraccién, destruccién, ocultamiento o inutilizacién indebida.

El articulo 195 de la Ley de Amparo Reglamentaria de los articulos 103 y 107
constitucionales (LA} establece, respecto de la jurisprudencia, que el pleno, las
salas y cada tribunal colegiado deben conservar un archivo para consulta piiblica
de todas las tesis jurisprudenciales que hayan integrado o que reciban de los otros
drganos jurisdiccionales,

Elarticulo 147 de la Ley de Notariado para el Distrito Federal (LNDF) establece
el Archivo General de Notarias que se integra con los documentos que le remitan
los notarios del Distrito Federal; los protocolos que los notarios no puedan conservar
en su poder; los sellos de los notarios que deban depositarse o inutilizarse; y los
expedientes, manuscritos o libros y demds documentos entregados a su custodia.
Este archivo es piiblico respecto de todos los documentos con més de 70 afios de
antigiiedad. Al resto de los documentos s6lo pueden acceder las personas con inte-
rés juridico (art. 148, LNDF). En el mismo sentido, el articulo 16 de la Ley Federal
de Correduria Pdblica (LFCP) establece la obligacién de los corredores publicos de
formar un archivo de las pélizas y actas de los actos en los que intervengan.

INFORMACION ESTADISTICA

La informaci6n estadfstica y geogrifica es un elemento vital en los procesos de
planeacién y toma de decisiones. Por ello, los estados cuentan con organismos
especializados que se encargan de elaborar este tipo de informacién. En México,
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Ja materia esta regulada principalmente por la Ley de Informacién Estadistica y
Geogrifica (LIEG) de 1980 y su reglamento; la entidad responsable es el Instituto
Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica (INEGY), 6rgano desconcentrado
de la Secretaria de Hacienda y Crédito Piiblico.

La LIEG tiene por objeto regular la informacién tanto estadistica como
geogrifica, las cuales considera “elementos consustanciales de la soberania
nacional” (art. 1). Para ello, establece los servicios nacionales de estadistica (art.
7) y de informacion geografica (art. 10). La misma ley determina los principios y
normas conforme a los cuales las entidades de la administraci6én piblica federal
gjercen sus funciones como partes integrantes de esos sistemas; las bases para la
coordinacion y colaboracién con las entidades federativas; la participacidn, dercchos
y obligaciones de los particulares; y las reglas para 1a utilizacién de los sistemas.

Derechos y obligaciones de los informantes

En cuanto a los aspectos relacionados con la obtencién de informacidn, el ariiculo
36 de la LIEG considera como informantes a las personas fisicas y morales; los
funcionarios y empleados pudblicos federales; los gobiernos de los estados y
los municipios; tos ministros de culto que celebren ceremonias relacionadas con
nacimientos, matrimonios y defunciones; las unidades economicas (i.e., empresas,
establecimientos comerciales, etcétera); las sociedades o asociaciones civiles y las
instituciones sociales o privadas.

La LIEG establece como principio general la confidencialidad de los datos
estadisticos proporcionados por los informantes® (art. 6). Por ello, los datos no
pueden comunicarse en ningdn caso en forma nominativa o personalizada, ni cons-
tituyen prueba ante las autoridades administrativas o judiciales (art. 38). Ademds,
los informantes tienen accion ante las autoridades administrativas y judiciales para
denunciar violaciones al principio de confidencialidad (art. 36). La informacién
estadistica comunicable no puede referirse en ningdin caso a menos de tres unidades
de informacién y debe estar integrada de manera que preserve el anonimato de los
informantes.

Los informantes estdn obligados a proporcionar los datos e informes estadisticos,
censales y geogrificos que les soliciten las autoridades competentes (art. 42) dentro
de los plazos sefialados (art, 39-vI). Al proporcionarlos, deben ser informados del
cardcter obligatorio o potestativo de sus respuestas y, €n su caso, las consecuencias
de las respuestas falsas; de la confidencialidad en la administracién de la informacién
y del derecho de rectificacion; y de 1a forma en que sera divuigada la informacidn.
Todos estos elementos deben aparecer en los cuestionarios o documentos que se
utilicen para la recopilacién de los datos (art. 39).

«! Se considera dato estadistico confidencial “los informes cuantitativos y cualitativos proporcionados
por los informantes para fines estadisticos, referidos a una unidad de informacién™ (art. 3, Reglamento
de la LIEG).



26 DERECHO DE LA INFORMACION

La ley autoriza al INEGI a efectuar visitas de verificacién de la informacién
estadistica y geografica cuando los datos proporcionados sean incongruentes o
incompletos (art. 45). Durante las visitas se podra solicitar la exhibicién de los
documentos que acrediten los datos o, en su defecto, la fuente o antecedentes que
sirvieron para proporcionarlos (art. 41), Estas visitas estdn sujetas a formalidades
especiales y los visitados cuentan con un recurso de inconformidad (arts. 46 y 47).

Los usuarios de los sistemas nacionales de estadistica
e informacion geografica

Se consideran usuarios de los sistemas nacionales de estadistica y de informacion
geogrifica las dependencias y entidades de la administracidn piblica federal, los
gobiernos de las entidades federativas, las autoridades municipales, los poderes e
instituciones sociales y privados, asi como los particulares (art. 35, LIEG). Respecto
de los particulares y gobiernos extranjeros, la ley establece que la informacién
estadfstica y geogréfica sélo podr ser proporcionada por conducto de la Secretarfa
de Hacienda y Crédito Priblico o las unidades autorizadas de los servicios nacionales
(art. 21, LIEG).

La misma ley establece en el articulo 6 que el Ejecutivo expedird las normas
que “regulen la circulacién y aseguren el acceso del publico a la informacién
estadistica y geogréfica producida”. Sin embargo, estas normas nunca han sido
expedidas.

LA PUBLICACION DE LEYES Y REGLAMENTOS

Una de las principales obligaciones del Estado es la publicacién de la legislacién
nacional, condici6n esencial para su vigencia. Esta materia estd regulada por la
Ley del Diario Oficial de la Federacién y Gacetas Gubernamentales (LDOF) que
determina que el Diario Oficial de la Federacidn es el 6rgano de gobierno respon-
sable de la publicacién de “las leyes, decretos, reglamentos, acuerdos, circulares,
érdenes y demds actos expedidos por los poderes de la Federacién¥ (art. 2). La
misma ley establece que las gacetas gubernamentales son érganos de publicacién
de los acuerdos, érdenes, resoluciones, notificaciones, avisos y otros comunicados
emitidos por dependencias del Ejecutivo Federal que no se publiquen en el Diario
Oficial de la Federacién en materias o sectores especificos (arts. 13 a 17).

El articulo 3 de esa ley precisa la materia de publicacién. Cabe sefialar que,
ademds de las leyes, tratados internacionales y otras medidas reglamentarias de
cardcter administrativo, se incluyen los acuerdos de interés general emitidos porel
pleno de la Suprema Corte de Justicia y, en general, aquellos actos o resoluciones
que determine el presidente de la Repiiblica.

La LDOF contiene ademds disposiciones en materia de distribuci6n, circulacién,
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precio de venta y sistematizacién de la informacidén, mediante la elaboracién y
publicacién de indices mensuales y anuales.

Respecto del Poder Judicial, el articulo 195 de la LA establece que las tesis de
jurisprudencia deben ser publicadas en el Semanario Judicial de la Federacion.

En cuanto a la publicacién y suministro de informacién, vale la pena sefialar
también las obligaciones internacionales de México en la materia, en especial aque-
llas contenidas en los articulos 1802 y 1803 del TLCAN. Estas disposiciones
establecen la obligacién de los pafses miembros del tratado de publicar o poner a
disposicién del piblico las leyes y otras disposiciones que afecten el tratado. Aln
mds interesante es el compromiso de publicar por adelantado, en la medida de lo
posible, cualquier ley, reglamento o medida administrativa para dar a las personas
interesadas “oportunidad razonable para formular observaciones sobre las medidas
propuestas” (art. 1802, TLCAN).

En cste sentido, una disposicién ejemplar, el articulo 47 de la Ley Federal
sobre Metrologia y Normalizacién, establece que los proyectos de normas oficiales
mexicanas deben ser publicados integramente en el Diario Oficial de la Federacion
para ser comentados por los interesados. Ademds, el articulo 66 del mismo ordena-
miento precisa que los organismos nacionales de normalizacion deben hacer del
conocimiento del piiblico los proyectos de normas que pretendan emitir y atender
las solicitudes de informacion que sobre ellos hagan los interesados. Todo ello
favorece la participaci6n del pablico en la elaboracién de las normas y permite una
mayor transparencia en procedimientos tradicionalmente reservados s6lo a los
funcionarios.

LOS MEDIOS DE COMUNICA CION

Aunque se examinard el régimen juridico de los medios de comunicacidn en México
mds adelante, en este apartado se considerardn las disposiciones que establecen las
obligaciones del Estado en materia de medios de comunicacion.

La Ley Federal de Radio y Televisién (LFRT) establece la obligacion del
Ejecutivo Federal de promover la transmisién de “programas de divulgacion con
fines de orientacion social, cultural y civica”. Para ello, el articulo 59 de la misma
ley y los articulos 12 y 13 de su reglamento establecen que las estaciones de radio
y television deben transmitir diariamente y de manera gratuita hasta 30 minutos de
programas educativos, culturales y de orientacion social proporcionados por la
dependencia que el Ejecutivo Federal designe; por lo general esa dependencia es
la Direccién General de Radio, Televisién y Cinematografia de la Secretarfa de
Gobernacidn.

A esta disposicién original de la ley se sumé mds tarde un régimen especial
que le permite al Estado disponer dc tiempo adicional en las estaciones de radio y
televisién. Fn efecto, una disposicién fiscal publicada en el Diario Oficial de la
Federacion del 31 de diciembre de 1968 cred el impuesto para servicios expresa-
mente declarados de interés piiblico en los que intervengan empresas concesionarias
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de biencs de dominio piblico; es decir, la radio y la televisién. Este impuesto
gravé con un 25 % los ingresos de los concesionarios de radio y television.

Un afio despucs, un acuerdo publicado en el Diario Oficial de la Federacion
el 1 de julio de 1969 permitio que los concesionarios pagaran este impuesto con el
12.5 % del tiempo diario de transmisién. De conformidad con ese acuerdo este
tiempo seria utilizado por el Ejecutivo para “realizar las funciones que le son propias
de acuerdo con la LFRT, sin que ello implique que haga transmisiones que consti-
tuyan una competencia a las actividades inherentes de la televisién comercial”.
Este tiempo no es acumulable y se debe repartir de manera proporcional y equitativa
dentro del horario de transmisiones. El Estado cuenta asi con un poderoso instru-
mento para utilizar tiempo en Ja radio y la televisidn de conformidad con los fines
que determina la LFRT: sin embargo, ¢n la préctica su utilizacién no ha estado
sujeta a criterios transparentes, y poco o nada se sabe de la manera en que el Estado
ha hecho uso de esta facultad.

Ademds de lo anterior, la misma ley establece también la obligacién de los
concesionarios de radio y televisién de transmitir los boletines de la autoridad
relacionados con la defensa del territorio nacional y la conservacién del orden
ptiblico (art. 60). Todas las estaciones estdn obligadas a encadenarse cuando, a
Juicio de la Secretaria de Gobernacién (SG), se trate de transmitir informaciones
trascendentes para la nacion (art. 62).

La LFRT cre6 el Consejo Nacional de Radio y Televisién, organismo dependiente
de 1a G, ¢l cual estd integrado por representantes de las secretarfas de Gobernacion,
Salud, Educacién Piblica y Comunicaciones y Transportes, dos representantes de
la industria de la radio y 1a television y dos de los trabajadores. Este conscjo tiene
fundamentalmente facultades de coordinacién y consulta, asi como la de “elevar
ct nivel moral, cultural, artistico y social de las transmisiones”. De acuerdo con un
estudio publicado en 1982, este consejo “cs hoy en dia una figura protocolaria de
escasa ulilidad y nula influencia en los medios”.™

En sintesis, la legislacion vigente esboza algunas de las obligaciones informati-
vas del Estado en materia de radio y television. Sin embargo, deja muchos aspecios
en silencio o adolece de graves defectos. Por ejemplo, no hay disposiciones quc
regulen de manera precisa la insercién de publicidad pagada del Estado en los medios
de comunicacion; el Consejo Nacional de Radio y Television tiene facultades muy
limitadas y su integracién es cuestionable; y, sobre todo, no existen lineamientos
especificos respecto a la manera en que ¢l Estado debe utilizar el tiempo que le
corresponde en radio y television, ta cual estd regulada por principios muy generales.

LA INFORMACION ELECTORAL

Uno de los aspectos mds controvertidos y dificiles en materia de informacién es el
relativo a la responsabilidad del Estado en los procesos electorales, situacion que

' Rail Cremoux, La fegisfacion mexicana en radio y television, UaM, México, 1982, p. 79.
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cn ¢ caso de México es todavia mds delicada en el contexto de la denominada
“transicion democritica”, atin inconclusa, y que ha visto miltiples modificaciones
del marco juridico electoral desde 1988

La democracia supone la competencia entre los partidos politicos por obtener
el voto de los ciudadanos. En este sentido, la decisién de por quién votar s un
momento decisivo, por lo que idealmente el voto debe ser un acto informado. En
otras palabras, “para que una democracia funcione adecuadamente cs indispensa-
ble que la ciudadania disponga de la informacién necesaria para emitir su voto™.*
Resulta obvio que en las socicdades contemporéneas, los medios de comunicacion
son el vehiculo privilegiado de informacién. Ante esto, jdebe dejarse actvar a los
partidos politicos y los medios de comunicacién en completa libertad? o jes nece-
saria la intervencién del Estado en el proceso elecloral para asegurar equidad y
objetividad en la informacién electoral? La respuesta no es sencifla y depende en
mucho de las condiciones de cada pafs. En México, como sc verd, la respucsta ha
sido vacilante y el marco legal estd adn en evolucién.

El articulo 41 constitucional establece que los partidos politicos tendran derecho
de usar en forma permanente los medios de comunicacién social, de acuerdo con
las formas y procedimientos que establezca la [ey. Son estas formas y estos proce-
dimientos los que han sido objeto de un intenso debate para lograr un equilibrio
entre la libertad de expresion y la equidad en el acceso y uso de los medios masivos
durante las campafias electorales, La legislacion mexicana ha establecido algunos
principios cuya operacién revela la complejidad de la cuestién. El debate se ha
concentrado principalmente en tres aspectos: el tiempo gratuito otorgado por el
Estado a los partidos en radio y television, las condiciones de acceso a los medios
por los partidos y 1a conducta de los medios frente a los distintos partidos.

De conformidad con el articulo 38 del Codigo Federal de Instituciones y Pro-
cedimientos Electorales (Cofipe) son obligaciones de los partidos politicos editar
una revista de divulgacién mensual y ofra tedrica trimestral (frace. h) y difundir
“cn los tiempos oficiales que les corresponden en las frecuencias de radio y en los
canales de televisidn, la plataforma electoral que el partido ¥ sus candidatos
sostendrdn en la cieccion de que se traie” (fracc. j).

Para lo anterior, el Cofipe establece en su articulo 44 que del tiempo que co-
rresponde al Estado en radio y television, cada partido politico tendrd gratuitamente
15 minutos mensuales en cada uno de estos medios. Ademds, participard de manera
conjunta en un programa especial que se ransmitird dos veces por mes. Durante
los periodos electorales, la duracién de las transmisiones serd mayor para cada
partido, en forma proporcional a su fuerza electoral. Sin embargo, el cédigo no
precisa en qué proporcién serd mayor el tiempo destinado alos partidos politicos.®

“ Al respecto existe una vasta bibliografia, Una excelente sintesis se encuentraen Alonso Lujambio,
“La evolucién del sistema de partidos 1988-19947, en Jorge Alcocer (comp.), Elecciones, didlugo y
reforma, Nuevo Horizonte Editores-CEPNA, México, 1993, vol. 2, pp. 33-72.

5 Eric Magar y Juan Molinar Horcasitas, “Medios de comunicacidn y democracia”, en Jorge Alcocer
(comp.), op. cir., vol. 2, p. 126.

 Este fue uno de los aspectos negociados durante las elecciones de 1994, Se acordd incremeatar
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La produccidn y difusidn de los programas estd a cargo de la direccién ejecutiva
de prerrogativas y partidos politicos y de la Comisién de Radiodifusién del Instituto
Federal Electoral.

El articulo 48 del Cofipe contiene el principio que permite a los partidos contratar
tiempos en radio y television para difundir sus mensajes. Para ello, los conce-
stonarios de radio y television deben presentar por adelantado un catdlogo de hora-
rios y tarifas disponibles para los partidos politicos en dos periodos distintos. Las
tarifas no pueden ser superiores a las de la publicidad comercial.

El mismo articulo 48 precisa que las tarifas y horarios deben ser comunicados
alos partidos en fechas precisas y que €stos deben informar a la direccién ejecutiva
de prerrogativas y partidos politicos por escrito y en fechas determinadas las
estaciones, canales y horarios que tengan interés en contratar. En caso de existir
coincidencia en dos partidos por los mismos canales y horarios, el cédigo determina
un procedimiento para distribuir el tiempo en dos mitades. La primera mitad se
repartird por partes iguales entre los partidos politicos interesados, la segunda en
proporcion a su fucrza electoral. Una vez concluido el procedimiento de asignacidn,
se comunica a los partidos politicos, quienes deben ilevar a cabo la contratacién en
forma directa.

El aspecto mds delicado en materia de propaganda electoral es Ia actitud de los
medios de comunicacién respecto de los partidos politicos. En efeclo, el articulo
48, fraccion 10, del Cofipe sefiala que el director ejecutivo de prerrogativas y par-
tidos politicos debe reunirse a més tardar el 15 de diciembre del afio anterior a la
eleccion con la Comisién de Radiodifusién del Instituto Federal Electoral (IFE) y
la Cdmara de la Industria de la Radio y la Television para sugerir los lincamientos
aplicables en los noticieros respecto de la informacién de campaiia de los partidos
politicos. En la realidad, debido al régimen de concesién al que estdn sujetos los
medios de comunicaci6n y a las tendencias monopélicas que se observan de manera
particular en la televisién,® la aplicacién de estos lineamientos ha sido uno de los
aspectos mds controvertidos en las contiendas electorales.

El ejemplo mds vive de esta cuestidn tuvo lugar durante las elecciones
presidenciales de 1994 y estd documentado en forma amplia.*® Los estudios
realizados durante los primeros seis meses de 1994 demostraron una distribucién
profundamente inequitativa del tiempo de los medios a favor del Partido Revolu-
cionario Institucional (PRI). En vista de esta situacién, el Consejo General del
Instituto Federal Electoral tomé un acuerdo, publicado en ¢l Diario Oficial de la
Federacion el 8 de julio de 1994, en el cual se recomendd a los medios de comu-

los liempos gratuitos en radic y television en 180% respecto del otorgado a los partidos en el proceso

federal electoral inmediato anterior y, con cargo al presupuesto del Instituto Federal Electoral, se

concedieron un total de 116 espacios en radio para la emisién de mensajes publicitarios de los partidos,

distribuidos en relacin con su fuerza electoral. Ademds, Ia Secretarfa de Gobernacion se comprometié

a que todos los partidos tendrian acceso a la totalidad de las estaciones de radio y televisién. Véase

Jorge Carpize, “La reforma federal electoral de [994”, en Jorge Alcocer (comp.}, op. cit., vol. 2, p. 53.
“T Véase el notable andlisis de esta situacién realizado por Magar y Molinar, op. cit., pp. 125-142,
“* Ibidem, pp. 133-136: Jorge Carpizo, op. cit., pp. 63-71.
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nicacién que informaran de manera veraz, objetiva, equilibrada, plural y equitativa
respceto de las actividades de campafia de los partidos peliticos y que. en fos
noticieros de radio y television, se respetara el derecho a la informacién conforme
a los lineamientos generales expedidos por el IFE, Ante la respuesta poco positiva
de los medios, el mismo Consejo General del [FE emitié otra exhortacién el 20 de
julio, en la que demandd a los concesionartos de radio y televisién equidad en la
cobertura de [a campafia en los medios. Por dltimo, el 6 de agosto el mismo Consejo
General tomé un acuerde que intentaba armonizar la libertad de expresién y el
derecho a la intimidad. ®

Los esfuerzos realizados tuvieron como resultado una ligera mejoria en la
distribucidn del tiempo dedicado por los medios a los distintos partidos politicos.
Sin embargo, el PRI ocupd mds de la tercera parte del tiempo total en radio y
television.™ Lacxperiencia demuestra que serd necesario avanzar en la regulacién
dc csta materia para asegurar una mayor cquidad en la contienda electoral.” Esta
regulacién debe estar menos dirigida a controlar la informacidn que a asegurar una
mayor pluralidad en los medios.

Las modalidades en el acceso de los partidos politicos a los medios de comu-
nicacién fue uno de los aspectos més controvertidos durante las recientes discusiones
entre los partidos politicos para fograr, mediante consenso, la reforma electoral. Al
momenlo de escribir este articulo no se habia alcanzado atin dicho acuerdo que, de
lograrse, deberd reflejarse en modificaciones al Cofipe en esta materia, las cuales
deberdn aprobarse por el Congreso a principios de noviembre de 1996.

* Este acuerde establecio:

1. Exhortar y recomendar a los medios masivos de comunicacidn, tanto los impresos como los
clectronicos, a respetar “irrestrictamente y sin reservas la vida privada y los derechos de
los partidos politicos, sus militantes y candidatos en el marco del proceso electoral federal™.

2. Exhortar a los comunicadores a que se guiaran con objetividad en la publicacién y transmision
de las noticias y a los analistas y comentaristas de opini6n a que lo hicieran con responsabilidad
v atodos para que. con respeto y honestidad, contribuyeran a crear y fortalecer las condiciones
de civilidad y concordancia en el proceso electoral.

3. Exhertar a todos los medics masivos de comunicacidn para gue se permitiera a los partidos
politicos y a sus candidatos ejercer el dereche de céplica si los medios no reflejaban fielmente el
acto, dato o hecho informado o si sc afectaban en alguna forma sus derechos.

™ Magar y Molinar, op. cit., p. 137

1B seeretario de Gobernacién. docter Jorge Carpizo, en su informe al colegio electoral en octubre

de 1994 expresd al respecto: “Coincido con muchos sectores y persenalidades de la sociedad mexicani
al opinar que en materia electoral, y en particular en este asunto de los medios de comunicacidn, alin
nos falta por avanzar. Que serd necesario amribar a nucvos acuerdos entre los partidos, pero sobre todo
a nuevas pricticas y nuevas relaciones entre el Estado. los partidos y los medios de comunicacion, con
¢l fin de arribar al cumplimicnto cabal de los principios de equidad, imparcialidad y objetividad en
matetia de informacion. Ello deberd lograrse sin menoscabo de los derechos y tibertades de expresion
¢ informacion que nuesira Constitucion consagra. As{ o he manifestado en distintos foros. ¢ incluso en
mi intervencién del 12 de septiembre de 1994 sefialé como uno de los cuatro puntos de una nueva
agenda de reformas por realizarse la definicién mds precisa sobre el papel que juegan los medios de
comunicacion en Ia contienda electoral. Sin embargo, dejo constancia de la voluatad y decisidn de la
Camara Nacionat de Ta Industria de la Radio y ta Tetevision, la cual siempre apoyé las nuevas moedalidades
que e! IFE v un servidor le solicitamos.” Carpizo. op. cit., p. 70.
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Finalmente, el Cofipe contiene otras disposiciones en materia de propaganda
electoral.” El articulo 182-A establece que dentro de los topes dc gastos que en
cada campafia fije el Consejo General del IFE, quedan incluidos los gastos de
propaganda, incluyendo la de radio, prensa y televisién. Ademds los articulos 185
a 187 determinan que la propaganda utilizada en la campafia electoral debers con-
tener una identificacién precisa del partido politico y respetar los limites establecidos
en los articulos 6 y 7 constitucionales, a los cuales ya se ha hecho referencia. El
Cofipe establece también las reglas para la colocacién de la propaganda electoral
(arts. 188 y 189) y prohibe, tres dias antes de la eleccion, la celebracidn de actos de
propaganda electoral y, ocho dias antes de la eleccién, la publicacion o difusion
por cualquier medic de difusidn de encuestas o sondeos de opinidén de preferencias
electorales (art, 190).

™ El articulo 182, fraceién 3, del Cofipe define la propaganda electoral come “el conjunto de
escrites, publicaciones. imdgenes, grabaciones, proyecciones y expresiones que durante la campania
electoral producen y difunden los pantides politicos, los candidatos registrados y sus simpatizantes, con
el propdsito de presentar ante la ciudadania las candidaturas registradas”.



