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Regular el gasto en comunicacion social:
la llave que nadie quiere cerrar

JOSE BERNARDO MASINI AGUILERA

ANTECEDENTES FEDERALES

El gasto en comunicacidn social y su urgente regulaciéon
han sido temas recurrentes en los corrillos politicos de
los ultimos afios en todos los niveles e instancias de la
administracion publica. El adagio de que gobernar es co-
municar se ha prestado histéricamente a la interpretacion
que mejor ha convenido a partidos y personajes en general,
pero ha tenido una constante: el flujo de dinero publico
hacia las arcas de los medios de comunicacién o de em-
presas creadoras de contenidos audiovisuales o digitales.
En la mayoria de los casos esta inercia ha incrementado los
montos erogados sin que haya manera rigurosa o verosimil
de comprobar su efectividad.

Las indagaciones del centro de analisis e investigacion
Fundar estiman que el gasto del gobierno de Enrique Pefa
Nieto (2012-2018) en este rubro rebas6 la cota de 60 mil
millones de pesos (mdp) alo largo de su sexenio (Tourlie-
re, 2018). La cifra es practicamente el triple de los mas de
21 mil mdp que gastd Felipe Calderén (2006-2012), quien a
su vez gastd mas del doble de los 10 mil mdp erogados en
el sexenio de Vicente Fox (2000-2000). La espiral inflacio-
naria de este fendémeno tiene correlatos proporcionales en
casi todos los estados del pais, asi como en sus respectivos
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municipios. El saldo sugiere un claro ganador —los due-
fios de los medios privados—; un claro perdedor —los
contribuyentes— y un perdedor méas que no se atreve a
reconocerlo y a revertir esta practica: la clase politica que
siente la necesidad de apuntalar su imagen publica a partir
de una “sana” relacion con los medios de comunicaciéon
construida a base de la entrega de millones de pesos. Este
doloso intercambio en los tltimos afios no ha favorecido
una percepcién benévola de los personajes politicos de
parte de la opinién ptblica, ni mucho menos ha evitado la
alternancia en el poder. Tanto en la Presidencia de la Re-
publica como en la gubernatura de Jalisco se han sucedido
en los ultimos tres sexenios tres fuerzas politicas distintas.

Frente a este escenario no han faltado voces que han
exigido regulaciéon y sobriedad. Organizaciones de la
sociedad civil, académicos, periodistas y organismos in-
ternacionales que evaldan la eficacia de la funcién publica
han senalado la necesidad de establecer topes, pero tam-
bién indicadores de eficiencia y control para determinar
las proporciones adecuadas en la materia. Si bien algunos
especialistas han sugerido de plano eliminar las erogacio-
nes hacia los medios en el entendido de que las oficinas
de comunicacion social pueden y deben crear estrategias
organicas de comunicacion basadas, por ejemplo, en el
agora digital, la mayoria considera que si se justifica la
compra de algunos espacios en medios tradicionales. Sin
embargo, también apuntan que este gasto debe ser mas
austero y aplicado con criterios mas racionales.

Esta discusion fue una de las consecuencias naturales de
la reforma en materia de telecomunicaciones hecha entre
2013 y 2014, que dio lugar a una reforma constitucional y
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a la aprobacion de la Ley Federal de Telecomunicaciones
y Radiodifusién. El reclamo ciudadano de ese enton-
ces sefald al gasto en comunicacion social como una de
las asignaturas pendientes de la coyuntura. La presion
sobre la clase politica se materializ6 en la aprobacién de
la Ley General de Comunicacién Social, publicada en el
Diario Oficial de la Federacién el 11 de mayo de 2018. Este
ordenamiento legal, sin embargo, no sostuvo el espiritu
de las causas que le dieron origen, antes bien pareci6
una simulacién en el marco del proceso electoral que co-
rria simultineamente. Los términos en que fue aprobada
la hacian contradictoria y torpe: un galimatias legal que no
impediria que continuara el derroche. Por ello los miem-
bros de la sociedad civil interesados en el tema la apodaron
“Ley Chayote”, pues por la via de los hechos prolongaba la
existencia del “chayote”, término coloquial para referirse a
los sobornos o estimulos en especie que una dependencia
publica hace llegar a los periodistas o a los medios que
les dan cobertura, con el afan de hacerse de valoraciones
positivas sobre su trabajo.

Ahora bien, por tratarse de una ley general habia conse-
cuencias insoslayables para los estados de la reptblica. A
diferencia de una ley federal, que regula solamente cuanto
corresponde al Ambito nacional, las leyes generales tienen
repercusiones de aplicacion y normatividad en los ambitos
locales. Por ello Jalisco, al igual que el resto de los estados,
recibid la encomienda de elaborar una legislacion propia.
El transitorio Tercero de la referida ley establecidé un pla-
zo de 9o dias para que los estados asumieran la tarea y
contaran con una normativa que entrara en vigor el 1 de
enero de 2019.
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CADA QUIEN SU INICIATIVA

Ese es el marco en el que algunas fuerzas politicas re-
presentadas en la LXT Legislatura del Congreso de Jalisco
(2015-2018) impulsaron sus respectivas iniciativas. Durante
junio se hizo publica la existencia de cuatro proyectos:
uno del Partido Revolucionario Institucional (PRI); uno
del Partido de la Revolucién Democratica (PRD); uno del
Partido Verde Ecologista de México (PVEM), y uno
del diputado independiente Pablo Torres Guizar, quien
durante la coyuntura electoral fungié como suplente de
José Pedro Kumamoto Aguilar. Esta tltima iniciativa se
habia elaborado en didlogo con el Capitulo Jalisco de la
Asociacion Mexicana de Derecho a la Informacion (Amedi
Jalisco), con base en experiencias previas en estados como
Chihuahua y después de consultar a organizaciones espe-
cializadas como Fundar y Articulo 19.

Las generalidades de cada una de las iniciativas trascen-
dieron en la prensa en los dias sucesivos. La tarea no se
limitaba a regular el gasto, sino a dar un marco general que
permitiera institucionalizar las labores de comunicacién
social que involucraban a las dependencias publicas de
Jalisco. Ello hacia necesarias acciones como la creacién
de un consejo consultivo estatal que revisara el cum-
plimiento de la ley que se aprobara; la creaciéon de un
padrén estatal de medios, y la obligatoriedad para los
medios de contar con un defensor de sus audiencias o de
sus lectores, en consonancia con lo que dispone la Ley Fe-
deral de Telecomunicaciones y Radiodifusion, entre otros
aspectos. Los especialistas aportaron sus impresiones so-
bre cada proyecto en los dias sucesivos. En ese sentido es
importante sefialar que algunos representantes del gremio
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periodistico reclamaron a todos los involucrados por no
haberlos consultado de manera directa antes de elaborar
sus propuestas.

Luego de la jornada electoral del 1 de julio Pedro Ku-
mamoto retomd su escano en el Congreso. Por ello co-
rrespondi6 a él, en compaiiia de representantes de Amedi
Jalisco, presentar la iniciativa de decreto que creariala Ley
de Comunicacion Social y Publicidad Oficial del Estado de
Jalisco y sus Municipios el 8 de agosto de 2018. Ese mismo
dia trascendio la existencia de una quinta propuesta ela-
borada por la bancada del Partido Accién Nacional (PAN),
aunque trascendié también que esta se fusionaria con las
referidas del PRI, el PRD y el PVEM para integrar un solo do-
cumento que haria contrapeso a la iniciativa del diputado
Kumamoto. Este proyecto conjunto fue presentado for-
malmente el 15 de agosto como un acuerdo de la Comisiéon
de Puntos Constitucionales que proponia la creacién de
la Ley de Comunicacién Social del Estado de Jalisco. Dos
preguntas saltaron entonces entre los interesados en el
tema. La primera era por la postura del partido Movimien-
to Ciudadano (MC), toda vez que se trataba de la bancada
mas numerosa del Congreso y no se habia pronunciado. La
segunda era cuando y coémo se llevaria a cabo la discusion
en el pleno, pues los partidos tenian condiciones para apli-
car un madruguete y eventualmente aprobar la iniciativa
colegiada, desestimando la del diputado independiente.

Los términos de cada una de las propuestas daban luz
sobre el rigor de su respectiva elaboracién y su funda-
mentacion. La que integr6 el equipo de Pablo Torres/
Pedro Kumamoto partia de los diagndsticos federales en
la materia y aterrizaba en la realidad local. Reconocia las
bondades de la Ley de Austeridad y Ahorro del Estado
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de Jalisco, aprobada en 2014, cuyo articulo 13 establecia
algunos lineamientos para regular el gasto en comunica-
cidn social de los ahi mencionados como sujetos obligados.
Pero no establecia mecanismos de aplicacién o evaluacion
ni sanciones para quien rebasara los topes propuestos.
También en su exposiciéon de motivos hacia un recuento
de la espiral inflacionaria del gasto tan solo en los afos
correspondientes a la administracion de Jorge Aristoteles
Sandoval Diaz como gobernador de Jalisco. Entre abril de
2013 y junio de 2018 el gobierno del estado habia erogado
ya 1,107 mdp en la materia, segtin los datos proporcionados
por la propia Secretaria de Administracién, Planeacion y
Finanzas (Sepaf).'

Los montos asignados y gastados cada ano superaban
al del inmediato anterior, con excepcion del correspon-
diente a 2016. Luego de los resultados adversos para el
PRI en el proceso electoral de 2015, Sandoval Diaz llam6 a
un ejercicio de autocritica que se materializ6é en algunos
ajustes en su proyecto de gobierno. Uno de ellos fue la
ligera reduccién de este rubro, que pasé de 211 mdp ero-
gados en 2015 a 181 mdp en 2016. Si bien no se tratd de un
recorte significativo —fue del orden de 14%— se asent6 el
hecho de que el gobierno podia resolver sus necesidades
comunicativas con menos dinero del que se adjudicaba
anualmente.

Por su parte, la iniciativa suscrita por los cuatro partidos
referidos arriba integro su exposicion de motivos en logica
de palimpsesto. Se limité a concatenar la trascripcion de
las cuatro exposiciones individuales de sus documentos

1. Cfr. Congreso de Jalisco, 2018a, p.6.
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originales, sin algin tipo de ilacidén o estructura argumen-
tativa que las encauzara como una propuesta construida
de manera colegiada. De hecho 33 de las 43 paginas de
la iniciativa corresponden a ese “copy-paste” apenas
articulado con frases sueltas que presentan cada uno de
los fragmentos. En cuanto a los motivos de cada fracciéon
parlamentaria, el PRI y el PVEM se limitaron a sefialar la
necesidad de atender el ya mencionado articulo Tercero
transitorio de la Ley General de Comunicacion Social. El
texto del PAN present6 una estructura mas acorde con lo
que se espera de una exposiciéon de motivos: colocod un
estado de la cuestidén con datos pertinentes tanto en el
plano local como en el nacional. También proporciond
un diagndstico bien sustentado de la espiral inflacionaria
del gasto en comunicacion social del estado de Jalisco en
el sexenio que corria, en un espiritu similar a la iniciativa
de Pablo Torres/Pedro Kumamoto. Por su parte, el texto
presentado por el PRD llam6 la atencidn por sus términos,
mas apegados a la légica de un proyecto de investigacion
académica que a la de una iniciativa de ley. El documento
contiene apartados como objeto, marco tedrico, metodolo-
gia, marco juridico internacional, contexto y problematica
nacional, problematica estatal, propuesta y posibles reper-
cusiones.? En todo caso se hizo evidente la diversidad en la
légica de construccion de cada una de las propuestas que
se habian unificado.

/

2. Cfr. Congreso de Jalisco, 2018b.
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COINCIDENCIAS Y DISCREPANCIAS
ENTRE LAS INICIATIVAS

Como se senald antes, la tarea de regular la comunica-
cién social en Jalisco derivo de la aprobacidon de una ley
general que, por serlo, establecié un piso y un horizonte
referencial que debia replicarse en sus correlatos estatales.
Por esa razon, independientemente del espiritu, el rigor o
los intereses que guardara cada uno de los dos proyectos
presentados, es posible reconocer algunas coincidencias
en sus contenidos. La primera de ellas, por elemental que
parezca, es aludir en sendas exposiciones de motivos a los
articulos transitorios de la denominada “Ley Chayote”. A
su vez, en ambos documentos se colocaron datos sobre
estudios que evaluaron el gasto en comunicacién social
de los gobiernos estatal y federal. Uno y otro suscriben
la necesidad de establecer mecanismos de austeridad en la
materia, aunque la manera de lograrlo se propone median-
te recursos diferentes. En ese sentido coinciden en esta-
blecer un tope a lo que las instancias publicas jaliscienses
podran erogar en publicidad y medios, si bien la iniciativa
de los partidos lo hace de manera ambigua.

La necesidad de crear un consejo consultivo reconocido
como interlocutor institucional es otro rasgo compartido en
las dos iniciativas. También lo es la restriccion de difundir
los nombres, las imagenes, las voces o los simbolos que
aludan a funcionarios o a sus partidos politicos durante las
campaifias electorales locales o federales. Se trata, dicho
sea de paso, de una de las consonancias mas relevantes con
las leyes generales en materia de funcién publica, comuni-
cacion social y procesos electorales. En ese mismo sentido
las propuestas reproducen el lineamiento federal que limi-
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ta la difusion de actividades y “logros” caracteristica de los
informes de gobierno. Estas campafas de comunicaciéon
deberan limitarse a cinco dias previos y cinco dias poste-
riores a la rendicion del informe del titular del Ejecutivo,
sea estatal o municipal.

En cuanto a las carencias comunes, una que conviene
sefialar es la falta de la prohibicion explicita de la publi-
cidad engafiosa o encubierta. Si bien puede argumentarse
que la Ley Federal de Telecomunicaciones y Radiodifu-
sién cubre este aspecto, habria sido idoneo un refuerzo
normativo local. Una ultima coincidencia corresponde a
las previsiones que deben tomar o considerar los entes
publicos en materia de comunicacién en situaciones de
emergencia. La colaboraciéon con los medios privados y
la cautela en el flujo de informacién que evite situaciones
de panico innecesario estan planteadas en términos muy
similares en ambos documentos.

Por otro lado, algunos componentes de la iniciativa
presentada por Pablo Torres/Pedro Kumamoto no solo la
distinguen de su contraparte, sino que a juicio de quien
esto escribe la convierten en la propuesta mejor delineada
en el mapa nacional en materia de regulacion del gasto en
comunicacion social. La primera aportacion significativa
tiene que ver con el tope explicito que se consigna para
ello, que anualmente corresponderia a 0.1% del total del
presupuesto estatal. De esa manera, si el presupuesto glo-
bal del estado de Jalisco en 2019 ascendi6 a 116,946 mdp
(Rivas Uribe, 2018), el gobierno estatal no podria gastar
mas de 116.94 mdp en publicidad. En cuanto a lo que un
titular de Poder Ejecutivo podria gastar en comunicacion
relacionada con su informe anual de gobierno, propuso
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como tope 5% del total del presupuesto anual en comuni-
cacion social del municipio o de todo el estado.

A su vez la iniciativa planted requisitos para los medios
de comunicacioén que pretendan ser contratados por entes
gubernamentales. Entre ellos se cuenta el registro en un
padroén estatal de medios, cosa que también contempla la
propuesta de los partidos, con la diferencia de que este
documento incluye el registro de empresas que adminis-
tran publicidad en la via publica (espectaculares, mampa-
ras, anuncios en puentes peatonales, etc.). Estos medios
también tendrian que contar con un c6digo de ética; una
defensoria de sus audiencias o de sus lectores, y mecanis-
mos para garantizar el derecho de réplica. Las oficinas de
comunicacion social habrian estado obligadas a justificar
su pauta de contrataciéon de espacios publicitarios, y en
ella deberian dar prioridad a los medios publicos y los
comunitarios por encima de las concesiones comerciales.

Otro de los elementos que llamaron la atencién en el
documento presentado por la diputaciéon independiente
fue la exigencia a los medios de invertir el equivalente a
20% de sus ingresos por concepto de publicidad guberna-
mental en la capacitacion de sus empleados. Se traté de
una medida que intenta profesionalizar y dar certidumbre
al oficio periodistico local, en el entendido de que el gre-
mio padece una consabida marginacion salarial y dispone
de pocas oportunidades de actualizarse sin menoscabo de
sus tiempos de trabajo. Junto a esta disposicion se propuso
el candado con el cual las empresas que no tuvieran a sus
periodistas inscritos en un sistema de seguridad social no
podrian ser contratistas del gobierno. Si bien se reconoci6
el espiritu de la medida, también se sefial6 la posibilidad
de que esta excediera el ambito de aplicacion de la ley
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propuesta al abordar aspectos relacionados con la Ley
Federal del Trabajo.

Por su parte, la iniciativa presentada por los partidos
incluy6 una bondad nada desdenable: la prohibicion para
las instancias publicas de convenir el pago de créditos fis-
cales a través de la prestacion de servicios de publicidad o
similares. Por lo demas, el resto del documento se planted
en términos ambiguos, o bien con omisiones significati-
vas. Entre estas se encuentra el hecho de no sefalar como
sujetos obligados en materia de trasparencia a las entida-
des privadas que reciban partidas de publicidad oficial.
Tampoco plantea una definicién precisa de lo que ha de
entenderse por propaganda electoral, e incluso renuncia
a regularla por considerarla materia de otras normativas.
Esta “trasferencia de atribuciones”, por la que se justifica
la no-regulacion de aspectos de la comunicacién social
en atencion a lo que dispongan otras normas vigentes, es
trasversal en todo el documento.

Otras ambigiiedades se encontraron al aludir al pa-
drén de medios, del que no queda claro si Jalisco replica
el padrén federal o si ha de constituir uno propio. Nada
se menciona sobre su eventual funcionamiento ni sobre
la instancia que habria de administrarlo. Tampoco es
afortunado el verbo “procurar” donde se menciona que
simplemente se procurara difundir mensajes en lenguas
indigenas en el seno de este tipo de comunidades. Tal for-
mulacion no permite evaluar ni mucho menos sancionar
eventuales omisiones al respecto.

Algo que llama particularmente la atencion es la formu-
lacién por la que el informe de gobierno de un titular de
Poder Ejecutivo “no sea considerado comunicacién social”
(cfr. articulo 11 de la iniciativa). Se trata de un contrasenti-
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do de proporciones considerables, pues los informes son
por antonomasia y por oficio los ejercicios de rendiciéon de
cuentas mas elementales en la funcién publica.

Por otro lado, si bien se considera la creaciéon de un
consejo consultivo, los términos del articulo 26 lo colocan
como un mero “asesor de las autoridades”, lo que resta
significativamente su capacidad de incidencia. Ademas,
el articulo 27 propone que el presidente de este 6rgano
colegiado sea el representante de la Camara de la Indus-
tria de la Radio y la Television (CIRT). Esto de entrada
implica dos situaciones anémalas: la primera es el hecho
de que el organismo aludido sea la CIRT —que es de orden
nacional— y no la Rato (Radiodifusoras y Televisoras de
Occidente), que aglutina a los duefios de los medios re-
gionales. La segunda situacién implica que esta cimara,
al representar a concesionarios comerciales, seria juez y
parte en la discusion sobre la idoneidad de la reparticion
del gasto. Esto daria lugar a un conflicto de intereses que
los partidos ignoraron... o no. De hecho, ese mismo articulo
27 establece que el consejo consultivo podria consultar
a especialistas (académicos, periodistas o activistas del
derecho a la informacidn), pero solo si su presidente —un
empresario— asi lo dispusiera. Para colmo de males, los
términos del articulo 29 no hacen vinculantes las reco-
mendaciones que eventualmente elabore este organismo.

Sin embargo, el mayor extraflamiento que suscita la
iniciativa presentada por los partidos estriba en que en
ningdn momento se explicita un tope para el gasto que
podran ejercer en comunicacion social las instancias pu-
blicas. Lejos de ello, el documento se limita a referir la
Ley de Austeridad y Ahorro del Estado de Jalisco y sus
Municipios, cuyos contenidos aluden tangencialmente a
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la materia, pero sin ahondar en las especificidades que
demanda.

De lo anterior se puede concluir que la historia de esta
discusion en el Congreso de Jalisco a mediados de 2018 es
muestra de una lucha de intereses en la que la mayoria de
los personajes involucrados prefiere mantener el status
quo. Al respecto es significativa la extrafia concordancia de
tantos partidos al unificar sus iniciativas en una propuesta
que, sometida al analisis, mas bien deja las cosas como han
funcionado histéricamente. El esfuerzo de la diputacion
de Pablo Torres/Pedro Kumamoto por dotar a Jalisco de
una ley de avanzada logr6 ser neutralizado por quienes
no quieren cerrar la llave a los jugosos contratos de la
publicidad oficial. Por lo pronto Jalisco incumplié el plazo
prescrito en el transitorio de la ley general y, al menos
hasta abril de 2019, seguia sin contar con una norma en
la materia.
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