Asunto: Accion de Inconstitucionalidad.

Promovente: Maria del Rosario Piedra
Ibarra, Presidenta de la Comision Nacional
de los Derechos Humanos.

Suprema Corte de Justicia de la Nacion.

Maria del Rosario Piedra Ibarra, Presidenta de la Comision Nacional de los
Derechos Humanos, de conformidad con lo dispuesto en el inciso g) de la fracciéon
II del articulo 105 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
dentro del plazo establecido, promuevo accion de inconstitucionalidad en contra de
la Ley Numero 841 de Comunicacion Social para el Estado de Veracruz en su
conjunto y, en particular, de los numerales 29 y 31 de la misma, asi como del articulo
tercero transitorio del Decreto por el que se expidi¢ aquella, publicado en la Gaceta
Oficial de esa entidad federativa el 15 de marzo de 2021.

Sefialo como domicilio legal para oir y recibir todo tipo de notificaciones el ubicado
en Periférico Sur 3453, Anexo B, séptimo piso, colonia San Jerénimo Lidice,
demarcacion territorial Magdalena Contreras, C. P. 10200, Ciudad de México.

Designo como delegadas y delegado, en términos del articulo 59, en relacién con el
11, segundo parrafo, de la Ley Reglamentaria de las Fracciones I y II del Articulo 105
de la Constituciéon Politica de los Estados Unidos Mexicanos, a Luciana Montafio
Pomposo, Cecilia Velasco Aguirre, Claudia Ferndndez Jiménez, Tania Sofia Flores
Mezay a Alberto de Jestis Lara Ghenno, con cédulas profesionales ntimeros 4602032,
10730015, 2070028, 08721407 y 08735629, respectivamente, que las y lo acreditan
como licenciadas y licenciado en Derecho; asimismo, conforme al articulo 4° de la
invocada Ley Reglamentaria, autorizo para ofr y recibir notificaciones a las
licenciadas Kenia Pérez Gonzalez y Marisol Mirafuentes de la Rosa y al licenciado
Edy Rojas Rojas; asi como a Maria Guadalupe Vega Cardona, Paola Delgado
Courrech, Abraham Sanchez Trejo y Francisco Alan Diaz Cortés.
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A efecto de dar cumplimiento a lo previsto en el articulo 61 de la ley que regula este

procedimiento manifiesto:

I.  Nombre y firma de la promovente.

Maria del Rosario Piedra Ibarra, en mi calidad de Presidenta de la Comision
Nacional de los Derechos Humanos.

II. Organos legislativo y ejecutivo que emitieron y promulgaron las normas
generales impugnadas.

A. Congreso del Estado de Veracruz.

B. Gobernador Constitucional del Estado de Veracruz.

III.  Normas generales cuya invalidez se reclama y el medio oficial en que se
publicaron.

Ley Ntmero 841 de Comunicacion Social para el Estado de Veracruz en su conjunto
y, en lo particular, sus numerales 29 y 31, asi como el articulo tercero transitorio del
Decreto por el que se expidié dicho ordenamiento, publicado en la Gaceta Oficial de
esa entidad federativa el 15 de marzo de 2021.

IV.  Preceptos constitucionales y convencionales que se estiman violados.

e 1°,6° 7° 14,16, en relacion con el articulo 134 de la Constituciéon Federal.
e 1,2,13,24 de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos.
e 3y 19 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos.

V. Derechos fundamentales que se estiman violados.

e Libertad fundamental de expresion.
e Derecho de acceso a la informacion.
e Derecho a la seguridad juridica.

e Principio de legalidad.



VI. Competencia.

Esa Suprema Corte de Justicia de la Nacién es competente para conocer de la
presente accion de inconstitucionalidad, de conformidad con lo dispuesto por los
articulos 105, fraccion 11, inciso g), de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos; 10, fraccién I, de la Ley Organica del Poder Judicial de la Federacion; y
1 de la Ley Reglamentaria de las Fracciones I y II del Articulo 105 de la Constitucién
Federal, toda vez que se solicita la declaraciéon de inconstitucionalidad de la norma
y preceptos normativos precisados en el apartado III del presente escrito.

VII. Oportunidad en la promocion.

El articulo 105, fraccién II, segundo pérrafo, de la Norma Fundamental, asi como el
diverso 60 de la Ley Reglamentaria de las Fracciones I y II del Articulo 105 de la
Constitucion Federal, disponen que el plazo para la presentacion de la demanda de
accion de inconstitucionalidad es de treinta dias naturales, contados a partir del dia
siguiente al de la publicacién de la norma impugnada.

La norma cuya inconstitucionalidad se demanda fue publicada en la Gaceta Oficial
del Estado de Veracruz el 15 de marzo de 2021, por lo que el plazo para promover
el presente medio de control constitucional corre del martes 16 siguiente, al
miércoles 14 de abril de la presente anualidad. Por lo tanto, es oportuna al
interponerse el dia de hoy.

VIII. Legitimacion de la Comision Nacional de los Derechos Humanos para
promover la accion de inconstitucionalidad.

El articulo 105, fraccion II, inciso g)!, de la Constituciéon Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, dispone que la Comisién Nacional de los Derechos Humanos

1% Articulo 105. La Suprema Corte de Justicia de la Nacién conocerd, en los términos que sefiale la ley
reglamentaria, de los asuntos siguientes: (...)

II. De las acciones de inconstitucionalidad que tengan por objeto plantear la posible contradiccion
entre una norma de caracter general y esta Constitucion.

Las acciones de inconstitucionalidad podran ejercitarse, dentro de los treinta dias naturales siguientes
a la fecha de publicacién de la norma, por: (...)

g) La Comisién Nacional de los Derechos Humanos, en contra de leyes de caracter federal o de las
entidades federativas, asi como de tratados internacionales celebrados por el Ejecutivo Federal y
aprobados por el Senado de la Reptiblica, que vulneren los derechos humanos consagrados en esta
Constitucién y en los tratados internacionales de los que México sea parte. Asimismo, los organismos
de proteccién de los derechos humanos equivalentes en las entidades federativas, en contra de leyes
expedidas por las Legislaturas; (...).”



esta facultada para plantear la posible inconstitucionalidad de normas generales que
vulneren los derechos humanos consagrados en la Constitucién y en los tratados
internacionales de los cuales México es parte, respecto de legislaciones federales y
de las entidades federativas.

De conformidad con dicho precepto constitucional, acudo ante ese Alto Tribunal en
mi calidad de Presidenta de este Organismo Auténomo, en los términos del articulo
11 de la Ley Reglamentaria de las Fracciones I y II del Articulo 105 de la Constitucién
Federal, aplicable en materia de acciones de inconstitucionalidad, conforme al
diverso 59 del mismo ordenamiento legal. Dicha facultad se encuentra prevista en
el articulo 15, fracciéon XI?, de la Ley de la Comision Nacional de los Derechos
Humanos.

IX. Introduccion.

Los problemas que actualmente enfrenta nuestro pais requieren para su atencion
una transformacién de sus instituciones ptblicas. Por ello, la Comisién Nacional de
los Derechos Humanos (CNDH) busca acercarse a quienes mas lo necesitan y
recuperar asi la confianza de las personas.

La tarea de la CNDH es y siempre serd velar por la defensa de los derechos humanos
de todas las personas. En ese sentido, estd comprometida a vigilar que se respeten
los tratados internacionales, la Constitucion y las leyes emanadas de la misma.

Nuestra Norma Fundamental dot6 a esta Institucion para promover ante esa
Suprema Corte de Justicia de la Nacién acciones de inconstitucionalidad como
garantia constitucional que sirve para velar por un marco juridico que proteja los
derechos humanos y evitar su vulneracién por las leyes emitidas por los Congresos
federal y/o locales.

2 Articulo 15. El Presidente de la Comisién Nacional tendra las siguientes facultades y obligaciones:
XI. Promover las acciones de inconstitucionalidad, en contra de leyes de caracter federal, estatal y
del Distrito Federal, asi como de tratados internacionales celebrados por el Ejecutivo Federal y
aprobados por el Senado de la Reptublica, que vulneren los derechos humanos reconocidos en la
Constitucién y en los tratados internacionales de los que México sea parte, y
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El ejercicio de esta atribucién no busca, en ningtn caso, confrontar o atacar a las
instituciones ni mucho menos debilitar nuestro sistema juridico sino, por el
contrario, su objetivo es consolidar y preservar nuestro Estado de Derecho,
defendiendo la Constitucion y los derechos humanos por ella reconocidos. De esta
manera, la finalidad pretendida es generar un marco normativo que haga efectivo el
respeto a los derechos y garantias fundamentales.

Asi, la presente acciéon de inconstitucionalidad se encuadra en un contexto de
colaboracion institucional, previsto en la Norma Suprema con la finalidad de
contribuir a que se cuente con un régimen normativo que sea compatible con el
pardmetro de regularidad constitucional en materia de derechos humanos.

X. Conceptos de invalidez.

PRIMERO. La Ley Numero 841 de Comunicacién Social para el Estado de
Veracruz, en su conjunto, carece de reglas claras relacionadas con el gasto ptablico
en publicidad oficial, por lo que transgrede el derecho fundamental de seguridad
juridica, asi como el principio de legalidad, la libertad de expresion en su
dimensién colectiva y el derecho de acceso a la informacién, ademas de que
incumple con los parametros previstos en los parrafos primero, octavo y noveno
del articulo 134 de la Ley Suprema, en relacién con el diverso 7° constitucional, y
con los estandares internacionales en la materia.

Lo anterior es asi ya que, de su analisis integral, la materia de publicidad oficial
no se encuentra debidamente regulada en la ley, ya que permite que se delegue
en autoridades administrativas los criterios de seleccion del medio de
comunicaciéon, permitiendo su distribucion arbitraria y discriminatoria por los
entes puablicos, lo que tiene un efecto disuasivo en el ejercicio de la libertad de
expresion.

Por ello, 1a ley no se ajusta a lo contenido en el articulo 134 constitucional, pues
existe reserva de ley en relacién con la regulacién en materia de gasto ptublico y,
en consecuencia, atenta contra la libertad fundamental de expresion y el acceso a
la informacion, previstos en los articulos 6° y 7° de la propia Constitucién Federal,

En el presente concepto de invalidez se argumenta que la Ley Numero 841 de
Comunicacién Social para el Estado de Veracruz, publicada en la Gaceta Oficial de
esa entidad el 15 de marzo de 2021, constituye una norma deficiente que no cumple
con los pardmetros previstos armoénicamente en los parrafos primero, octavo y



noveno del articulo 134 de la Norma Fundamental,® en relacién con el diverso 7°
constitucional, asi como con las consideraciones de esa Suprema Corte de Justicia de
la Nacién sostenidas al resolver el amparo en revisién 1359/2015.

Para explicar tal argumento, primero se abordard la importancia que tienen los
derechos a la libertad de expresiéon y acceso a la informacién a la luz de la
Constitucion Federal y los tratados internacionales que los reconocen, asimismo, se
hara hincapié en la dimensién colectiva de la libertad de expresién y el papel de la
pluralidad en los medios de comunicacién, la trascendencia de su participacién en
la publicidad gubernamental y cémo una deficiente regulacién de la misma —como
lo es la Ley Ntumero 841 de Comunicacién Social para el Estado de Veracruz—
representa una restriccion indirecta a la libertad de expresion.

Asi, se demostrard que la ley de mérito no es un ordenamiento que establezca las
normas a que deberdn sujetarse los Entes Ptblicos veracruzanos, de manera que no
garantiza que el gasto en comunicacién social cumpla con los criterios de eficiencia,
eficacia, economia, transparencia y honradez, como lo mandatan los preceptos
constitucionales referidos, ello, con la finalidad de garantizar la libertad de
expresion.

En ese tenor, de manera preliminar, conviene partir de la base por la cual la Ley
Ntmero 841 de Comunicacién Social para el Estado de Veracruz constituye una
norma deficiente que, al no garantizar lo precisado en el parrafo anterior, deriva en
una transgresion indirecta al ejercicio del derecho fundamental de libertad de
expresion en su dimension colectiva.

3 Articulo 134. Los recursos econdmicos de que dispongan la Federacién, las entidades federativas,
los Municipios y las demarcaciones territoriales de la Ciudad de México, se administraran con
eficiencia, eficacia, economia, transparencia vy honradez para satisfacer los objetivos a los que estén
destinados.

La propaganda, bajo cualquier modalidad de comunicacion social, que difundan como tales, los
poderes publicos, los érganos auténomos, las dependencias y entidades de la administracion
puablica v cualquier otro ente de los tres 6rdenes de gobierno, debera tener caracter institucional y
fines informativos, educativos o de orientacién social. En ningtin caso esta propaganda incluira
nombres, imdgenes, voces o simbolos que impliquen promocién personalizada de cualquier servidor
publico.

Las leyes, en sus respectivos ambitos de aplicacidn, garantizaran el estricto cumplimiento de lo
previsto en los dos parrafos anteriores, incluyendo el régimen de sanciones a que haya lugar.




A. Importancia de la libertad de expresion y acceso a la informacién en su
dimension colectiva en una sociedad democratica.

Con el fin de realizar un analisis integral de los derechos de mérito, debemos
recordar que las libertades de opinion y de expresion son condiciones
indispensables para el pleno desarrollo de toda sociedad y constituyen la piedra
angular de todas las sociedades libres y democraticas. Ambas libertades estan
estrechamente relacionadas entre si, dado que la libertad de expresion constituye el
medio para intercambiar y formular opiniones.*

Asimismo, la importancia de proteger y garantizar el derecho de acceso a la
informacion se erige al ser una herramienta particularmente ttil para el ejercicio
informado de otros derechos como los derechos politicos o los sociales y econémicos.
Esta situacion es especialmente relevante para la protecciéon de sectores sociales
marginados o excluidos, que no suelen tener a su disposicion mecanismos de
informacién sistemdticos y seguros, que les permitan conocer el alcance de sus
derechos y la forma de hacerlos efectivos.?

Dada la importancia de los derechos aludidos resulta imperante recordar que su
reconocimiento y proteccion se ubica en el orden juridico nacional e internacional
como se puede observar en los numerales 6¢ y 77de la Constituciéon Federal, asi como

4 Cfr. Organizacion de las Naciones Unidas, Comité de Derechos Humanos, Observacién General No.
34 “Articulo 19 Libertad de opinién y libertad de expresiéon” en Documento CCPR/C/GC/34,
Ginebra, Suiza, 12 de septiembre de 2011, parrafo 2, pag. 1. Disponible en:
http:/ /undocs.org/es/CCPR/C/GC/34

5 Cfr. Organizacién de los Estados Americanos, Comision Interamericana de Derechos Humanos,
Relatorfa Especial para la Libertad de Expresién, “El derecho de acceso a la informacién Publica en
las Ameéricas. Estandares Interamericanos y comparaciéon de marcos legales” en Documento
OEA/Ser.L/V/II. CIDH/RELE/INF.7/12, 30 de diciembre de 2011, parrafo 3, pagina 1. Disponible
en: http:/ /www.oas.org/

6 Articulo 60o. La manifestacion de las ideas no serd objeto de ninguna inquisicién judicial o
administrativa, sino en el caso de que ataque a la moral, la vida privada o los derechos de terceros,
provoque algun delito, o perturbe el orden publico; el derecho de réplica seré ejercido en los términos
dispuestos por la ley. El derecho a la informacién sera garantizado por el Estado. Toda persona tiene
derecho al libre acceso a informacién plural y oportuna, asi como a buscar, recibir y difundir
informacion e ideas de toda indole por cualquier medio de expresion.

7 Articulo 70. Es inviolable la libertad de difundir opiniones, informacion e ideas, a través de
cualquier medio. No se puede restringir este derecho por vias o medios indirectos, tales como el
abuso de controles oficiales o particulares, de papel para periédicos, de frecuencias radioeléctricas o
de enseres y aparatos usados en la difusién de informacién o por cualesquiera otros medios y
tecnologias de la informacién y comunicacién encaminados a impedir la transmisién y circulacién de
ideas y opiniones. Ninguna ley ni autoridad puede establecer la previa censura, ni coartar la libertad
de difusién, que no tiene mas limites que los previstos en el primer parrafo del articulo 60. de esta
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en el diverso 13 de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos y el articulo
19 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos. De la lectura armoénica de
estas disposiciones se desprende que el Estado debe proporcionar una amplia
proteccion y garantizar que no haya restricciones directas e indirectas a los mismos,
ademas de que su limitacion sélo es viable en casos excepcionales.

De lo anterior, podemos colegir que, respecto al derecho a la libertad de expresién,
la Constituciéon Federal, consagra la inviolabilidad del derecho a difundir opiniones,
informacioén, e ideas y precisa que no puede ser restringido, ni siquiera por medios
indirectos, salvo los casos que la propia Norma Fundamental contempla dentro del
primer pérrafo del articulo 6°, como supuestos que se puntualizan de la siguiente

manera:

e Ataque ala moral, a la vida privada o derechos de terceros.
e Promover algin delito.
e Perturbar el orden publico.

Nuestro texto constitucional también precisa que el derecho de acceso a la
informacién debe ser plural y oportuno y el Estado debe garantizar la posibilidad

de buscar, recibir y difundir informacién e ideas de toda indole por cualquier medio
de expresion.

En concordancia con lo referido en los parrafos precedentes, esa Suprema Corte de
Justicia de la Nacion se ha pronunciado sobre la importancia de proteger dichas
prerrogativas, pues se trata de derechos funcionalmente centrales en un Estado
constitucional, ya que tienen una doble faceta, a saber: por un lado, aseguran a las
personas espacios esenciales para el despliegue de su autonomia y, por otro, gozan
de una vertiente publica, colectiva o institucional que los convierte en piezas basicas
para el adecuado funcionamiento de la democracia representativa.®

Bajo esta linea de razonamiento, encontramos que la dimensién individual
comprende tanto la libertad de expresar el pensamiento propio (dimension

Constitucién. En ningtn caso podran secuestrarse los bienes utilizados para la difusiéon de
informacién, opiniones e ideas, como instrumento del delito.

8 Cfr. Tesis 1a. CCXV /2009, Novena Epoca, Materia Constitucional, Primera Sala de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacién, publicado en el Semanario Judicial de la Federaciéon y su Gaceta, Tomo XXX,
diciembre de 2009, p. 287 de rubro LIBERTAD DE EXPRESION Y DERECHO A LA
INFORMACION. SU IMPORTANCIA EN UNA DEMOCRACIA CONSTITUCIONAL”



individual), como el derecho a buscar, recibir y difundir informaciones e ideas de
toda indole. Asi, al garantizar que no exista un menoscabo arbitrario al manifestar
el pensamiento propio, en ejercicio de la libertad de expresién se asegura el derecho
a recibir cualquier informacién y a conocer el contenido del pensamiento ajeno, lo
cual se asocia a la dimension colectiva del ejercicio de este derecho.

Esto es, la libertad de expresién garantiza un intercambio de ideas e informaciones
que protege tanto la comunicacién a otras personas de los propios puntos de vista

como el derecho de conocer las opiniones, relatos y noticias que los demaés
difunden.?

Ahora bien, en lo relativo a la dimension colectiva de la libertad de expresion esa
Suprema Corte de Justicia de la Nacién, al resolver el amparo en revisiéon 1359/2015,
precis6 que “resulta indiscutible que la libertad de expresion también tiene una dimension
colectiva, especialmente relevante cuando una comunidad decide vivir en democracia.”

En el contexto de una sociedad democrética resultan indispensables manifestaciones
colectivas de la libertad de expresion, tales como el intercambio de ideas, el debate
desinhibido e informado sobre cuestiones de interés publico, la formaciéon de una
opinién publica robusta, la eliminacién de los obstaculos a la busqueda y recepcion
de informacioén, la supresion de mecanismos de censura directa e indirecta la
existencia de medios de comunicacién profesionales e independientes.

Bajo esas premisas, “[l]a discusion que es central al debate democritico exige el mayor
pluralismo y las mas amplias oportunidades de expresion de propuestas ideologicas, de
intereses que deben ser tomados en cuenta por los principios a adoptar para guiar los cursos
de accion politica, y de criticas al modo en que los asuntos puiblicos son conducidos”. Por lo
demds, esta vertiente de la libertad de expresion impone al Estado deberes positivos

que lo obligan a intervenir con la finalidad de generar todas esas condiciones y

eliminar los obstdculos a la libre circulacion de las ideas.10

9 Cfr. Jurisprudencia P./]J. 25/2007, Novena Epoca, Materia Constitucional, Pleno de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion, publicada en el Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Tomo
XXV, Mayo de 2007, pag. 1520, del rubro: “LIBERTAD DE EXPRESION. DIMENSIONES DE SU
CONTENIDO.”

10Cfr. Sentencia de la Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién al resolver el Amparo
Directo en Revision 1359/2015, correspondiente al dia quince de noviembre de dos mil diecisiete,
paginas 45 y 46.

10



Es decir, la obligaciéon del Estado mexicano, con relacion a los derechos
fundamentales de libertad de expresion y de acceso a la informacién implica, por un
lado, un actuar negativo, consistente en no obstruir el libre ejercicio de estos
derechos y un actuar positivo consistente en generar todas las condiciones y eliminar
los obstaculos a la libre circulacion de las ideas.

La Corte Interamericana de Derechos Humanos ha sefialado que, en su dimension
individual, la libertad de expresién no se agota en el reconocimiento tedrico del
derecho a hablar o escribir, sino que comprende, ademas, el derecho a utilizar
cualquier medio apropiado para difundir el pensamiento y hacerlo llegar al mayor
nimero de destinatarios.

Por cuanto hace a la dimension social o colectiva, el Tribunal Interamericano precis6
que la libertad de expresiéon es un medio para el intercambio de ideas e
informaciones y para la comunicacion masiva entre los seres humanos. Asi como
comprende el derecho de cada uno a tratar de comunicar a los otros sus propios
puntos de vista implica también el derecho de todos a conocer opiniones y noticias.!?

En este sentido, un elemento importante de la libertad de expresioén en su dimension
colectiva es la existencia de una pluralidad de medios de comunicacién, toda vez
que su actividad reside fundamentalmente en la materializaciéon de la diversidad
informativa, en la medida que pueden ejercer plenamente su actividad; en virtud de
que, son el mecanismo mediante el cual las personas reciben informacién y conocen
de la diversidad de opiniones sobre los asuntos de interés ptblico.

La Corte Interamericana de Derechos Humanos también se ha pronunciado sobre la
importancia de los medios de comunicacién para el ejercicio de la libertad de
expresion en su dimension colectiva:

“34. Asi, si en principio la libertad de expresion requiere que los medios de comunicacion social
estén virtualmente abiertos a todos sin discriminacion, o, mds exactamente, que no haya
individuos o grupos que, a priori, estén excluidos del acceso a tales medios, exige iqualmente
ciertas condiciones respecto de éstos, de manera que, en la prdctica, sean verdaderos
instrumentos de esa libertad y no vehiculos para restringirla. Son los medios de
comunicacion social los gue sirven para materializar el ejercicio de la libertad de
expresion, de tal modo que sus condiciones de funcionamiento deben adecuarse a los

1 Cfr. Corte Interamericana de Derechos Humanos, Opinién Consultiva OC-5/85 del 13 de
noviembre de 1985 La Colegiaciéon Obligatoria de Periodistas (Arts. 13 y 29 Convencién Americana
sobre Derechos Humanos), parr. 31.

12 Ibidem., parr. 32.
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requerimientos de esa libertad. Para ello es indispensable, inter alia, la pluralidad de
medios, la prohibicién de todo monopolio respecto de ellos, cualquiera sea la forma
que pretenda adoptar, y la garantia de proteccion a la libertad e independencia de los
periodistas.”13

Es por ello que la libertad de expresién, en sus dimensiones individual y colectiva
debe ser garantizada simultdneamente. No seria admisible que, sobre la base del
derecho a difundir informaciones e ideas, se constituyeran monopolios publicos o
privados sobre los medios de comunicacién para intentar moldear la opinién
publica segtin un solo punto de vista.l4

Por su parte, esa Suprema Corte de Justicia de la Nacién ha reconocido la
importancia de la diversidad en los medios de comunicacion, pues el intercambio
de informacién y opiniones entre los distintos comunicadores contribuye a la
formacion de la voluntad social y estatal.’

Bajo esa misma linea, los medios de comunicacion ocupan un lugar fundamental
para la construccién de la opinién publica de las democracias actuales, por lo que
resulta indispensable que tengan aseguradas las condiciones para difundir las mas
diversas informaciones en beneficio de la sociedad, pues tales ideas inciden en la
pluralidad de puntos de vista, favoreciendo la participaciéon de las personas en
comunidad, de lo cual deriva la importancia de que las autoridades combatan el
monopolio de los medios masivos de comunicacién con el objeto de evitar se
restrinja injustamente esa participacion.1®

En conclusién a este primer punto, puede afirmarse que la libertad de expresion y
el acceso a la informacién son derechos fundamentales para nuestro pais y que en la
medida que se protejan y garanticen serviran de sustento para la vida democratica
de México, por ello los medios de comunicacién son una de las vias para su ejercicio,
y consecuentemente, el Estado Mexicano debe garantizar el ejercicio plural y diverso
de los medios de comunicacion.

13 Ibidem., parr. 34.

14 Cfr. Ibidem. parr. 33.

15 Cfr. Tesis 1a. XXVII/2011 (10a.) de la Primera Sala de esta Suprema Corte de Justicia de la Nacion,
publicada en el Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Libro IV, enero de 2012, Tomo 3,
pag. 2915, Materia Constitucional de rubro siguiente: “MEDIOS DE COMUNICACION. SU
RELEVANCIA DENTRO DEL ORDEN CONSTITUCIONAL MEXICANO.

16 Cfr. Comisién Nacional de los Derechos Humanos, Recomendacién 35/2012, parr. 60, disponible
en: http:/ /www.cndh.org.mx/sites/all/doc/Recomendaciones/2012/Rec_2012 035.pdf
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B. Parametros objetivos que debe contener la normativa que rige la contratacion
de publicidad oficial: la publicidad oficial y medios de comunicacién.

De una interpretacion armoénica y sistemadtica del articulo 1°, parrafo tercero!’; 6°,
parrafos primero y segundo!8, 7°19, 134 parrafos primero, octavo y noveno?, se
desprende la obligacion del legislador, tanto federal como local, de establecer las
normas a que deberan sujetarse los poderes publicos, los érganos auténomos, las
dependencias y entidades de la administracién ptblica y de cualquier otro ente de
los tres 6rdenes de gobierno, que garantice que el gasto en comunicacién social
cumpla con los criterios de eficiencia, eficacia, economia, transparencia y honradez,
asi como el respeto a los topes presupuestales, limites y condiciones de ejercicio que

17 Articulo 1°.

Todas las autoridades, en el ambito de sus competencias, tienen la obligacién de promover, respetar,
proteger y garantizar los derechos humanos de conformidad con los principios de universalidad,
interdependencia, indivisibilidad y progresividad. En consecuencia, el Estado deberd prevenir,
investigar, sancionar y reparar las violaciones a los derechos humanos, en los términos que establezca
la ley.

18 Articulo 6°. La manifestaciéon de las ideas no serd objeto de ninguna inquisicién judicial o
administrativa, sino en el caso de que ataque a la moral, la vida privada o los derechos de terceros,
provoque algtn delito, o perturbe el orden ptblico; el derecho de réplica sera ejercido en los términos
dispuestos por la ley. El derecho a la informacién sera garantizado por el Estado.

Toda persona tiene derecho al libre acceso a informacién plural y oportuna, asi como a buscar, recibir
y difundir informacién e ideas de toda indole por cualquier medio de expresion.

19 Articulo 7°. Es inviolable la libertad de difundir opiniones, informacién e ideas, a través de
cualquier medio. No se puede restringir este derecho por vias o medios indirectos, tales como el
abuso de controles oficiales o particulares, de papel para periédicos, de frecuencias radioeléctricas o
de enseres y aparatos usados en la difusiéon de informacién o por cualesquiera otros medios y
tecnologias de la informacién y comunicacién encaminados a impedir la transmisién y circulacion de
ideas y opiniones.

Ninguna ley ni autoridad puede establecer la previa censura, ni coartar la libertad de difusién, que
no tiene mas limites que los previstos en el primer parrafo del articulo 60. de esta Constitucién. En
ningdn caso podran secuestrarse los bienes utilizados para la difusién de informacién, opiniones e
ideas, como instrumento del delito.

20 Articulo 134.Los recursos econémicos de que dispongan la Federacion, las entidades federativas,
los Municipios y las demarcaciones territoriales de la Ciudad de México, se administraran con
eficiencia, eficacia, economia, transparencia y honradez para satisfacer los objetivos a los que estén
destinados.

La propaganda, bajo cualquier modalidad de comunicacién social, que difundan como tales, los
poderes publicos, los érganos auténomos, las dependencias y entidades de la administracién ptiblica
y cualquier otro ente de los tres 6rdenes de gobierno, debera tener caracter institucional y fines
informativos, educativos o de orientacién social. En ningtin caso esta propaganda incluird nombres,
imdagenes, voces o simbolos que impliquen promocién personalizada de cualquier servidor publico.
Las leyes, en sus respectivos dambitos de aplicaciéon, garantizaran el estricto cumplimiento de lo
previsto en los dos parrafos anteriores, incluyendo el régimen de sanciones a que haya lugar.
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establezcan los presupuestos de egresos respectivos, todo con la finalidad de
promover, respetar y garantizar el derecho a la libertad de expresién, asi como al
libre acceso a informacién plural y oportuna.

Esta Comision Nacional de los Derechos Humanos se ha pronunciado en el sentido
de que la publicidad oficial, a diferencia de la publicidad convencional, no tiene
como finalidad promover productos y servicios con un fin comercial, sino que su
proposito es la concientizacion de la ciudadania sobre temas de interés comun, a fin
de que ésta pueda participar activamente en la toma de decisiones y ejercer
plenamente sus derechos.?!

Para lograr tal fin, es necesario que la asignacién y contratacion de publicidad oficial
por parte de los gobiernos sea objetiva, clara, transparente y no discriminatoria, lo
anterior en virtud de que, a diferencia de cualquier otro servicio que pueda ser
contratado por la Federacion o los Gobiernos de los Estados, la asignacion y
contrataciéon de publicidad oficial posee caracteristicas especiales, derivadas de la
posibilidad de su uso como un medio para “premiar o castigar” lineas editoriales o
contenidos informativos.??

Esta caracteristica particular exige, a su vez, una reglamentacién especial que,
atendiendo a la problematica derivada de su utilizaciéon como medio indirecto para
coartar la libertad de expresioén, establezca de manera preventiva criterios que
aseguran condiciones de equidad y transparencia en la contratacién de los medios
informativos y, ademads, establezca mecanismos o procedimientos a cargo de
organismos auténomos para supervisar y evaluar las contrataciones realizadas, con
lo que se evite su ejercicio discrecional y abusivo.??

Partiendo de esta base, la normativa que pretenda regular la contratacion de medios
publicitarios bajo cualquier modalidad de comunicacién social, debe contener
criterios objetivos, claros y transparentes en que las dependencias puedan fundar y
motivar dichas contrataciones, de manera que se garantice la accesibilidad,
relevancia, confiabilidad de la informacién ptblica en materia de publicidad oficial
y el pleno ejercicio de la libertad de expresion.

21 Cfr. Comisién Nacional de los Derechos Humanos, Informe Especial Sobre Asignacién y
Contratacion de Publicidad Oficial, disponible en:
http:/fwww.cndh.org.mx/sites/all/doc/Informes/Especiales/InformeEspecial-PubliOficial.pdf

22 Ibidem.

2 Ibidem.
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Como se hizo patente en el apartado anterior, los medios de comunicacién juegan
un papel fundamental en el debate de los asuntos publicos, y el pleno desarrollo de
su actividad trae aparejada la garantia a la sociedad de poder acceder a la
informacién de forma plural y oportuna, tal como lo mandata el texto constitucional.

Por lo tanto, los medios de comunicacién como mecanismos de ejercicio del derecho
a la libertad de expresion en su dimensién colectivas, deben gozar de la proteccion
del bloque de convencionalidad, es decir, el Estado no solo tiene la obligacién de no
restringir ese derecho, sino también debe evitar que se propicien restricciones
indirectas al ejercicio de su profesion.

Como ese Tribunal Constitucional ha sostenido, los medios de comunicacién social
se cuentan entre los forjadores basicos de la opinion publica en las democracias
actuales, por lo que es indispensable que tengan aseguradas las condiciones para
incorporar y difundir las més diversas informaciones y opiniones.

Ello hace necesario, especificamente, garantizar a los comunicadores el goce de
condiciones adecuadas para desempefiar su trabajo, pues el ejercicio efectivo de las
libertades de expresion e informacién demanda la existencia de condiciones y
précticas sociales que lo favorezcan, y puede verse injustamente restringido por
actos normativos o administrativos de los poderes ptblicos o por condiciones
facticas que coloquen en situacion de riesgo o vulnerabilidad a quienes la ejerzan.?*

La Comisién Interamericana de Derechos Humanos ha constatado que existen dos
tipos de publicidad del Estado: la publicidad no pagada y la publicidad pagada.?

a) La publicidad “no pagada” incluye los comunicados de prensa, los textos de
leyes o sobre reuniones legislativas, asi como informacién que cuenta con
respaldo del gobierno pero que puede ser pagada por un particular.?

24 Cfr. Tesis 1la. CCXVI/2009 de la Primera Sala de esta Suprema Corte de Justicia de la Nacién,
publicada en el Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Tomo XXX, diciembre de 2009 p.
288, del rubro: LIBERTADES DE EXPRESION E INFORMACION. LOS MEDIOS DE
COMUNICACION DE MASAS JUEGAN UN PAPEL ESENCIAL EN EL DESPLIEGUE DE SU
FUNCION COLECTIVA.

% Cfr. Comisiéon Interamericana de Derechos Humanos, Informe Anual de la Relatoria para la
Libertad de Expresion, Capitulo V Violaciones Indirectas De La Libertad De Expresion: Asignacién
Discriminatoria De La Publicidad Oficial, 2003, P 187, disponible en:
http:/ /www.oas.org/es/cidh/expresion/showDocument.asp? DocumentID=47

26 [bidem.
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b) Por su parte, la publicidad “pagada” incluye los anuncios remunerados
transmitidos a través de prensa, radio o television, el material electrénico y
de video producido por el gobierno o patrocinado por éste, las campafias a
base de folletos, el material publicado en Internet, las exposiciones, etc.”

Asimismo, ha sefialado que histéricamente, los gobiernos han utilizado la
publicidad oficial pagada para informar a la opinién publica sobre asuntos
importantes, para incidir en el comportamiento social de los ciudadanos y de las
empresas y para generar ingresos a través de diversos programas. La comunicacion
social para trasmitir informacién es una herramienta importante y ttil para los
Estados y aporta una ganancia por publicidad imperiosamente necesaria para los
medios de comunicacién.?

Por tanto, a diferencia de cualquier otro servicio que pueda ser contratado por la
Federaciéon o los Gobiernos de los Estados, la asignacion y contrataciéon de
publicidad oficial incide directamente en el ejercicio de la libertad de expresién.?

La concesiéon de prebendas arancelarias, asi como la asignacién arbitraria y
discriminatoria de publicidad oficial constituyen medios indirectos que limitan el
pleno ejercicio del derecho humano de la libertad de expresién. Por ello, es necesario
que la asignaciéon y contratacién de publicidad oficial por parte de los gobiernos se
lleve a cabo en un marco de objetividad, clara, transparencia, en condiciones de
igualdad y no discriminacién.30

Lo anterior exige, a su vez, una regulacion normativa especial con rango de ley que,
atendiendo a la problematica derivada de su utilizacién como medio indirecto para
coartar la libertad de expresion, establezca de manera clara criterios que aseguren
condiciones de equidad y transparencia en la contratacién de los medios
informativos y, ademads, establezca mecanismos o procedimientos a cargo de

organismos auténomos para supervisar y evaluar las contrataciones realizadas, con

27 Ibidem.

2 Cfr. Comisién Interamericana de Derechos Humanos, Informe Anual de la Relatoria para la
Libertad de Expresion, Capitulo V Violaciones Indirectas De La Libertad De Expresion: Asignacién
Discriminatoria De La Publicidad Oficial, 2003, p.187-188.

2 Cfr. Comisiéon Nacional de los Derechos Humanos, Informe Especial sobre asignacién y
contratacion de publicidad oficial en México, 2018, p. 3.

30 Ibidem. p. 9.
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lo que se evite su ejercicio discrecional y abusivo, asi como un régimen de sanciones
especial 3!

El articulo 134 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos establece
un contenido complejo con distintas reglas y principios en materia de ejercicio de
recursos por parte del Estado, el cual tiene aplicaciéon para todos los niveles de
gobierno.32

La regla general que informa todos los contenidos de este precepto se encuentra en
el encabezado: Los recursos econdmicos de que dispongan la Federacion, los estados, los
municipios, el Distrito Federal y los 6rganos politico-administrativos de sus demarcaciones
territoriales, se administrardn con eficiencia, eficacia, economia, transparencia y honradez
para satisfacer los objetivos a los que estén destinados.

Como se puede inferir, el articulo 134 de la Constitucion Federal establece
categdéricamente que los recursos econémicos de que dispongan las autoridades
estatales, se deben administrar con eficiencia, eficacia, economia, transparencia y
honradez para satisfacer los objetivos a los que estén destinados.33

En otras palabras, la propia Norma Fundamental establece limites constitucionales
y la obligacién de establecer controles legales que tengan por objeto asegurarse que
los recursos publicos sean manejados con transparencia, honradez, eficiencia,

eficacia y economia.34

Del citado precepto constitucional se desprende una habilitacién en favor del
legislador para establecer el marco juridico relativo a la propaganda, bajo cualquier
modalidad de comunicacién social, que difundan como tal, estando el Estado
condicionado al cumplimiento de un conjunto de principios sustantivos,
garantizados jurisdiccionalmente en sede de control constitucional, entre los que se
encuentran las méximas aludidas en el parrafo que antecede.3>

31 Ibidem. p. 3.

32 Cfr. Sentencia de la Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién al resolver el Amparo
en Revision 192/2014 correspondiente al catorce de enero de dos mil quince, parr.196.

3 Cfr. Sentencia del Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién al resolver la accion de
inconstitucionalidad 163 /2007 correspondiente al diecisiete de noviembre de dos mil nueve, p.139.
34 Ibidem.

% Cfr. Sentencia de la Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién al resolver el Amparo
en Revisiéon 192/2014 correspondiente al catorce de enero de dos mil quince, parr. 233.
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Como ese Alto tribunal ha sostenido, el principio de legalidad exige que el legislador
ordinario regule en sede legal los procedimientos que permitan el cumplimiento del
resto de los principios sustantivos que se contienen en el precepto constitucional en
comento, y debe entenderse que el legislador cumple con el principio de reserva de
ley cuando regula una cuestion constitucional con suficiencia en la fuente legal, pues
lo relevante es que la disposicion no se regule en una fuente juridica infra-legal 36

Especificamente, por cuanto hace a la publicidad oficial, el legislador debe,
garantizar a los ciudadanos que los recursos de los que disponga seran destinados a
los fines para los cuales hayan sido recaudados; que se gasten de la manera mas
eficiente y se logren resultados tangibles para la poblacién, que se rindan cuentas
oportunamente a los propios habitantes sobre su aplicaciéon®’ y asegurar el caracter
institucional que debe animar a dicha comunicacién y los fines informativos,
educativos o de orientacién social que debe perseguir.

Por su parte, la Comision Interamericana de Derechos Humanos, ha precisado que
para reducir las asignaciones discriminatorias o arbitrarias de los recursos publicos
se precisan marcos legales claros y transparentes que impidan la arbitrariedad en las
decisiones, enfatizando las consideraciones de la Relatoria para la Libertad de
Expresion en el sentido de que “la insuficiente precision de las leyes y las facultades
inaceptablemente discrecionales constituyen violaciones a la libertad de expresion. Cuando
las leyes vinculadas a la asignacion de publicidad oficial no son claras o dejan las decisiones
a la discrecion de funcionarios publicos existe un marco legal contrario a la libertad de
expresion” .38

Como desarrollo de esta premisa, la Comisién Interamericana tuvo a bien emitir los
“Principios sobre Regulacion de Publicidad Oficial en el Sistema Interamericano de
Proteccion de los Derechos Humanos” que constituyen las bases minimas para la
regulacion de la contratacion en materia de comunicacién social.

Conviene precisar que si bien dichos cuerpos normativos forman parte del soft law,
y carecen de fuerza obligatoria, toda vez que no son documentos que requieren

3 Ibidem. parr. 234 y 243.

37 Cfr. Exposicion de motivos de la iniciativa presentada por parte del Ejecutivo Federal el veinte de junio de
dos mil siete respecto del Decreto que reformd, adiciond y derogé diversas disposiciones de la Constitucion
federal en materia de gasto, del 7 de mayo de 2008.

3 Comisién Interamericana de Derechos Humanos, Principios sobre Regulacién de la Publicidad
Oficial y Libertad de Expresion, 2011, parr. 33.
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ratificacion de los Estados, formalidades constitucionales que resultan necesarias
para darles fuerza vinculante, deben tomarse en cuenta, ya que dichos documentos
establecen estandares sobre la adecuada regulacién de la publicidad oficial, asi como
criterios interpretativos, por lo cual tienen que entenderse como un producto de la
razén de un consenso internacional y como directrices compatibles con nuestro
régimen constitucional.

Ademads, como se precis6 al inicio del presente apartado, de conformidad con lo
previsto en el articulo 1° de la Constitucion Federal, todas las autoridades, en el
ambito de sus competencias, tienen la obligacién de promover, respetar, proteger y
garantizar los derechos humanos de conformidad con los principios de
universalidad, interdependencia, indivisibilidad y progresividad. Para cumplir con
dichas obligaciones constitucionales, las autoridades deben procurar armonizar las
disposiciones de derecho interno con los estandares que forman parte del Derecho
Internacional de los Derechos Humanos.

Adicionalmente, la Corte Interamericana de Derechos Humanos ha interpretado
para lograr el efectivo cumplimiento del articulo 2 de la Convencion, tal adecuacién

implica la adopciéon de medidas en dos vertientes:

i) La supresion de las normas vy practicas de cualquier naturaleza que

entrafien violacién a las garantias previstas en la Convencion, y

ii) La expedicion de normas v el desarrollo de practicas conducentes a la

efectiva observancia de dichas garantias. Es necesario reafirmar que la

obligacién de la primera vertiente s6lo se satisface cuando efectivamente
se realiza la reforma.®

En ese sentido, los citados Principios sobre Regulacién de Publicidad Oficial en el
Sistema Interamericano de Proteccién de los Derechos Humanos son los siguientes:

1. Establecimiento de leyes especiales, claras y precisas

Por cuanto hace a la presente impugnacién, este principio resulta de vital
importancia, pues, como se demostrara mas a delante la Ley Nuamero 841 de

3 Cfr. Corte Interamericana de Derechos Humanos, Caso Almonacid Arellano y otros Vs. Chile.
Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 26 de septiembre de 2006.
Serie C No. 154, parrafo 118.
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Comunicacién Social para el Estado de Veracruz no cumple con los parametros
internacionales y no puede considerarse compatible con los siguientes estdndares:

e Consiste en la obligacion de los Estados de adoptar reglas legales especificas
sobre publicidad oficial en cada uno de sus niveles de gobierno. La carencia
de un marco legal especifico y adecuado para la definicién de los objetivos, la
asignacion, contratacion y control de la pauta estatal permite una utilizacién
arbitraria de estos recursos en detrimento de la libertad de expresion.

e Los Estados tienen, el deber de adoptar lineamientos legales claros y
concretos como parte integral de su deber de garantizar el ejercicio de la
libertad de expresion.

e La norma debe contener una adecuada regulacién de los mecanismos de
produccién y asignacion de la pauta estatal con el objeto de limitar la excesiva
discrecionalidad que permite la violacion del derecho a la libertad de
pensamiento y de expresion.

e Las buenas précticas, los mecanismos informales, las regulaciones
defectuosas o dispersas, y —en general- la aplicaciéon de reglas generales de
contratacion a los efectos de reducir la discrecionalidad y los abusos en
materia de pauta estatal no son suficientes para evitar violaciones a la libertad
de expresion.

e Deben definir a la publicidad oficial de manera sencilla y abarcadora, por
ejemplo, estableciendo que publicidad estatal es toda comunicacién, anuncio,
o espacio solventado con fondos publicos, en cualquier medio de
comunicacién y en cualquier soporte.

o Lasdiferentes etapas vinculadas a la produccién, contratacién, distribuciéon y
control del avisaje del sector publico y privado costeado con fondos publicos,
deben encontrarse comprendidas en esta regulacion.

e Las reglas legales especificas de publicidad oficial deben incorporar los
principios de interés publico, transparencia, rendicion de cuentas
(accountability), no discriminacién, eficiencia y buen uso de los fondos
publicos.
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e El marco legal debe incluir una descripcion exhaustiva de su ambito de
aplicacion, que deberia incorporar a los 6rganos publicos de todos los niveles
del Estado, incluyendo a los pertenecientes al Poder Ejecutivo, Legislativo,
Judicial, a los 6rganos creados por las constituciones o por otras leyes, asi
como a organismos descentralizados, entes autdrquicos, sociedades
comerciales con capitales estatales, y cualquier otra persona juridica que
publicite con dineros provenientes del erario publico, como las empresas
estatales.

e Laregulacion debe incluir, asimismo, sanciones apropiadas para la violacion
de sus disposiciones.

2. Objetivos legitimos de la publicidad oficial

Los principios publicados por la Relatoria Especial para la Libertad de Expresiéon
también establecen que la publicidad oficial debe ser utilizada para comunicarse con
la poblacién e informar a través de los medios de comunicacion social los servicios
que prestan y las politicas publicas que impulsan, con la finalidad de cumplir sus
cometidos y garantizar el derecho a la informacién, precisando que su proposito
debe ser de utilidad publica y no constituir propaganda encubierta de gobernantes
o de sus intereses, ni ser utilizada para la estigmatizaciéon de sectores opositores o
criticos del gobierno.

3. Criterios de distribucion de la pauta estatal

La Relatoria Especial para la Libertad de Expresion ha sefialado que los Estados
deben establecer procedimientos que reduzcan la discrecionalidad y eviten
sospechas de favoritismo politico en el reparto. Para ello, es necesario que los
recursos se asignen de acuerdo con criterios preestablecidos, claros, transparentes y
objetivos.

4. Planificacion adecuada
La norma que regule la publicidad oficial debe exigir que las distintas dependencias
del Estado realicen una adecuada planeacion de la publicidad estatal, toda vez que

la ausencia de tal planeacion propicia un ejercicio abusivo de tales fondos para fines
ajenos a los objetivos legitimos de la publicidad oficial.
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5. Mecanismos de contratacion

El respeto a los principios de objetividad, transparencia y no discriminacién en la
asignacion y contrataciéon de publicidad oficial solamente puede ser logrado si se
establece que los procedimientos respectivos son abiertos, como es el caso de la
licitacion publica. El establecimiento claro, preciso y obligatorio de contratar
publicidad oficial mediante licitacién ptblica, asi como el establecimiento de manera
taxativa de las circunstancias que justifiquen, por mandato expreso de la ley, la
contratacion mediante modalidad diversa, dota de certeza juridica a la sociedad y
de legalidad al acto de autoridad.

6. Transparencia y acceso a la informacion

Todos los datos que respondan al cuédnto, al que, al como y al por qué se realiz6
cualquier aviso o campafia estatal deben ser publicos, y se debe dar a conocer
especialmente los criterios de seleccién que el Estado o el agente intermediario
utiliz6 en la eleccion del medio para cada publicidad oficial, presentados de tal
manera que la informacién se encuentre disponible al ptiblico de manera completa,
accesible, oportuna y de facil localizacién.

7. Control externo de la asignacién publicitaria

Resulta necesaria la existencia de mecanismo de control externo mediante un érgano
autébnomo que permita un monitoreo exhaustivo de la asignacién de publicidad
oficial, incluyendo auditorias periddicas sobre gastos y practicas del gobierno, asi
como informes especiales sobre las practicas del Estado en la materia que tengan un
adecuado control legislativo.

8. Pluralismo informativo y publicidad oficial

Los Estados deberian establecer politicas y destinar recursos para promover la
diversidad y el pluralismo de medios a través de mecanismos de ayudas indirectas
o subsidios explicitos y neutros, diferenciados de los gastos de publicidad oficial. La
pauta estatal no debe ser considerada como un mecanismo de sostenimiento de los
medios de comunicacién.

En sintesis, la ley que reglamente el parrafo octavo del articulo 134 de la Constitucién
Federal debe respetar el principio de legalidad y la maxima de reserva de ley
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observar los principios precisados con anterioridad, sin delegar la regulaciéon en una
fuente juridica infra-legal.

En ese sentido, la Primera Sala de ese Alto Tribunal, al resolver el amparo en revisiéon
1359/2015, sefial6 que los medios de comunicacién son fundamentales para la
existencia del debate plural e incluyente, por lo que una democracia deliberativa
requiere de medios de comunicacion profesionales e independientes que informen
y den a conocer los distintos puntos de vista que existan sobre un problema de
interés publico, para que asi los ciudadanos puedan formarse una opinién propia
sobre dichos temas.

Asi, es evidente que los medios de comunicacion necesitan ingresos econémicos
para poder operar y cumplir con la funcién antes descrita. En consecuencia, en la
actualidad se hace més indispensable contar con recursos econdmicos para poder
comunicar opiniones e informacion a través de los medios de comunicacién.

Esa Suprema Corte hizo patente que, en el caso de México, los poderes publicos, los
6rganos auténomos, las dependencias y entidades de la administracién publica
realizan cotidianamente actividades de comunicacién social para cumplir con fines
informativos, educativos o de orientacion social.

Asi, el gobierno compra a los medios de comunicacién espacios de publicidad de
distinto tipo con el objetivo de que su mensaje llegue al mayor nuamero de
destinatarios. De esta manera, los ingresos que obtienen los medios para difundir
comunicacién social del gobierno pueden ser indispensables para que éstos se
mantengan en operacion. En el apartado siguiente se argumentard cémo una
deficiente regulaciéon legal en materia de publicidad representa una restriccion
indirecta a la libertad de expresion.

C. La deficiente regulacién contenida en la Ley Ntimero 841 de Comunicacion
Social para el Estado de Veracruz constituye un medio indirecto para restringir la
libertad de expresion ante la arbitrariedad en la distribucion de la publicidad
oficial.

Particularmente, en el caso del Estado de Veracruz, este Organismo Nacional
observo que, de la consulta realizada al Portal de Obligaciones de Trasparencia del
Gobierno de esa entidad, en el apartado “Transparencia por dependencia”,
subapartado “Coordinacion General de Comunicacion Social” se advirtié en la pagina
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en el apartado de obligaciones comunes, articulo 70, fraccion XXIII, que
presuntamente se encuentran los montos destinados a gastos relativos a comunicacion
social y publicidad oficial desglosada por tipo de medio, proveedores, niimero de contrato y
concepto o campana, y para ello, pone a disposiciéon del publico el “Formato A”,
“Formato B”40, “Formato C” y “Formato D”.

En el formato A, que se refiere al reporte sobre el Programa Anual de Comunicacion
Social, se advierte que se informa respecto a los afios 2018 y el primer mes de 2019,
sin embargo, en el documento obra la siguiente leyenda: “EN EL PERIODO QUE SE
INFORMA, NO SE GENERO INFORMACION REFERENTE AL PROGRAMA
ANUAL DE COMUNICACION SOCIAL”.

Por su parte, en el formato C, se informa el gasto de publicidad oficial sobre algunos
periodos del afio 2016, 2017 y 2018, no obstante, los datos atinentes al “sujeto
obligado al que se proporcioné el servicio”, “Tipo”, “Medio de comunicacién”,
“Descripcién de unidad”, “Concepto o campafia”, “Clave tnica de identificaciéon de
campafia o0 aviso institucional, en su caso”, “Autoridad que proporcioné la clave
tnica de identificacion de campafia o aviso institucional”, y el resto de las categorias
contenidas en el documento se encuentra vacias.

Finalmente, en el formato D, donde presuntamente también se informa en los
periodos comprendidos en los afios 2016, 2017 y 2018 sobre el gasto en comunicacion

oficial, al igual que en los casos anteriores, aparece la siguiente anotaciéon “EN EL
PERIODO QUE SE INFORMA, NO SE GENERO INFORMACION REFERENTE AL
PROGRAMA ANUAL DE COMUNICACION SOCIAL”

Como se advierte, de la documentacién disponible no precisa quiénes son los
proveedores de tales servicios comunicacién social y publicidad oficial, ni los
conceptos, campafias y montos erogados en cada uno de ellos.

Por otra parte, se advirtié en el Informe Especial sobre Asignaciéon y Contratacion
de Publicidad Oficial de esta Comision Nacional, que el formulario de erogaciéon de
recursos por contratacién de servicios, incorpora la informacién relativa a los
contratos realizados del 01 de enero al 30 de junio de 2017, todos mediante el
procedimiento de adjudicaciéon directa, y la razén en todos los casos asentada es

40 No se hara referencia alguna al “Formato B”, dado que la pagina web no permite la descarga del
mismo.

24



“PLENA DISPONIBILIDAD, MEJORES CONDICIONES EN CUANTO A PRECIO,
CALIDAD Y TIEMPO DE PRESTACION DEL SERVICIO”, 1o que de manera alguna
demuestra que se hubiere actualizado alguna de las condiciones de excepcion para
contratar mediante procedimiento cerrado.#!

Ademas, este Organismo Nacional pudo advertir que los Decretos nimeros 7, 319 y
623 que corresponden al presupuesto de Egresos del Gobierno de esa entidad para
los ejercicios fiscales 2014, 2015 y 2016, respectivamente, contemplan montos bajo
los siguientes conceptos “Servicios de Comunicacion y medios”, “Servicios de
comunicacion y publicidad”; “ Difusion e informacion en medios informativos”; “Programa
Veracruzano de Comunicacion Social”, que corresponden a la “Coordinacion General de
Comunicacion Social”, por citar algunos rubros, informacién que ademas obra en el
portal de transparencia del gobierno del Estado del Veracruz.4?

Sin embargo, no se localiz6 informacion sobre las cantidades ejercidas para el gasto
de publicidad oficial, el nombre de los medios contratados, el concepto, campafias y
montos individualizados de los afios 2014, 2015, 2016 y 2017. Tampoco informo los
parametros y condiciones que determinan las contrataciones y asignaciones por
parte del Gobierno del Estado.43

En atencion a lo expuesto, la informaciéon obtenida no permite afirmar que el
Gobierno del Estado de Veracruz realice la asignacion y contratacién de publicidad
oficial de manera clara, objetiva, transparente y no discriminatoria.#

Bajo ese panorama, a esta Comisién Nacional de los Derechos Humanos le resulta
de especial preocupacién que la ley impugnada permita una asignacién de recursos
publicos en el Estado de Veracruz en materia de publicidad oficial de manera que
no se garanticen criterios claros, objetivos y transparentes en un plano de igualdad.

41 Informe Especial Sobre Asignacién y Contrataciéon de Publicidad Oficial Ibidem, 2018, disponible
en el siguiente enlace:
https.//www.cndh.org.mx/sites/default/files/doc/Informes/Especiales/InformeEspecial-PubliOficial.pdf

4 Jbidem., p. 83.

En el Presupuesto de Egresos de Egresos del Gobierno del Estado de Veracruz de Ignacio de La Llave para
el Ejercicio Fiscal 2021, también se presion un gasto para Servicios de Comunicacién Social y Publicidad, véase
en el siguiente enlace:
https://www.legisver.gob.mx/leyes/LeyesPDF/DPRESUPUESTOEGRES0S202124122020.pdf

4 Ibidem., p. 84.

4 Jbidem.
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Como esa Suprema Corte de Justicia de la Nacion ha vislumbrado, una regulacién
que no prevé reglas claras y transparentes que establezcan los criterios con los cuales
se asigna el gasto de comunicacion social de las distintas instancias de gobierno
propicia que la politica de gasto en comunicacién social canalice los recursos fiscales
hacia medios afines a las posiciones del gobierno y niegue el acceso a esos recursos
—o simplemente se amenace con restringirlo— a los medios de comunicacién
criticos con las politicas del gobierno.

En efecto, como ese Alto Tribunal ha hecho patente, nos encontramos ante una
deficiencia normativa cuando una norma general que ha sido promulgada y
publicada incurre en una omisién parcial, porque se entiende que el legislador
regula una cuestién constitucional de manera insuficiente en la fuente legal,
delegando la regulacién en una fuente juridica infra-legal 4>

Ahora bien, para analizar la incidencia que tiene en el ejercicio de la libertad de
expresion la deficiencia normativa en que incurre la norma impugnada debe
tomarse en cuenta el contexto de alta dependencia de los medios de comunicacién a
la publicidad oficial, en el entendido de que, habiendo reglas, si estas no resultan
claras y transparentes sobre la asignacion del gasto de comunicacion social da lugar
a un estado de cosas inconstitucional que vulnera la libertad de expresién en su
dimensién colectiva.46

Al respecto, como lo ha sefialado la Relatoria Especial para la Libertad de Expresion
(La Relatoria), existen formas indirectas sutiles y a veces més efectivas por las que el
Estado coarta la libertad de expresion. La asignacion discriminatoria de publicidad
oficial no es mas que una de las manifestaciones posibles de las restricciones
indirectas al derecho a la libertad de expresion.4”

La Relatorfa ha enfatizado que la publicidad estatal con frecuencia ofrece medios a
voces que, sin la ayuda financiera del Estado, no podrian sobrevivir. Esto significa
que los medios de comunicacién mas pequefos enfrentan una competencia cada vez

4 Sobre el tema de omisiones legislativas parciales por una deficiente regulacién normativa, véase
sentencias del Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién en las diversas acciones de
inconstitucionalidad 24,/2004, 7/2003, 22/2002 y 27/2001.

46 Cfr. Sentencia de la Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién al resolver el Amparo
Directo en Revision 1359/2015, correspondiente al dia quince de noviembre de dos mil diecisiete, p.
58.

47 Informe Anual de la Relatoria Especial para la Libertad de Expresion 2003, Capitulo V Violaciones
Indirectas de la Libertad de Expresién: Asignacion Discriminatoria de la Publicidad Oficial, parr. 1.
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mas fuerte por los ingresos de la publicidad disponible, pues la publicidad estatal
puede compensar los vastos recursos de la comunicaciéon controlados por intereses
empresariales ampliando la voz de los medios mas pequefios y de los que critican a
las empresas. La selectividad discrecional en la colocacion de la publicidad, crea el
peligro de autocensura.

En el marco de los criterios de distribucion, existen asignaciones discriminatorias
negativas y positivas de la publicidad. La asignacién negativa se otorga a una
persona o un medio de comunicaciones para inducirlo a no informar
desfavorablemente sobre quienes estan en el poder; mientras que la asignacion
positiva exige que el beneficiario se exprese favorablemente para recibir los fondos
estatales.

Tanto la asignacion positiva como la negativa pueden constituir una violacién de la
libre expresion. Las asignaciones negativas son formas de coercion basadas en los
contenidos, que obligan a los medios de comunicacién al silencio sobre cuestiones
de interés publico, en tanto las asignaciones positivas pueden distorsionar
artificialmente un debate publico al inducir a apoyar las opiniones del gobierno a
quienes en otras circunstancias hubieran adoptado una posicién contraria (o
hubieran optado por no expresarse del todo). La obstruccion indirecta a través de la
distribucion de publicidad estatal actta como un fuerte disuasivo de la libertad de
expresion.

Un Estado podria negar la publicidad a todos los medios de comunicacién, pero no
puede negarle ese ingreso so6lo a algunos medios, con base en criterios
discriminatorios. Aunque los Estados pueden adoptar decisiones de asignar
publicidad con base en el porcentaje de la poblacion que un determinado medio, una
frecuencia o factores similares, cubren, las decisiones de asignar o no publicidad que
se basan en la cobertura de actos oficiales, en criticas a funcionarios publicos o la
cobertura que podria perjudicar a los contribuyentes financieros de esos
funcionarios, equivale a penalizar a los medios por ejercer el derecho a la libertad de
expresion.

Tanto la Relatoria como la Primera Sala de ese Maximo Tribunal han aclarado que
no existe un derecho intrinseco de los medios de comunicacion a recibir recursos del
Estado por publicidad oficial, por su parte la Constitucion Federal exige, por un
lado, que el ejercicio del gasto en comunicacién social del gobierno atienda a los
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principios previstos en el articulo 134 constitucional y, por otro lado, que la libertad
de expresion no sea afectada por la ausencia de reglas claras sobre ese tipo de gasto.48

En ese orden de ideas, y derivado de un andlisis sistematico la Ley Ntmero 841 de
Comunicacion Social para el Estado de Veracruz publicada en la Gaceta Oficial de
esa entidad el 15 de marzo de 2021, es una norma deficiente que no cumple con los
principios constitucionales e internacionales en materia de publicidad oficial y por
tanto transgrede los derechos de libertad de expresion, seguridad juridica y los
principios de legalidad y reserva de ley.

A efecto de demostrar lo anterior, conviene hacer un andlisis integral y sistematico
de la norma, pues ello permitird dilucidar, que efectivamente, el legislador
veracruzano transgredi6 los pardmetros constitucionales que rigen el gasto ptublico
en materia de comunicacién social, al emitir un cuerpo normativo que no regula con
suficiencia en fuente legal la materia de publicidad oficial, y delega en fuentes
juridicas infra-legales el establecimiento de criterios de seleccién del medio de
comunicaciéon correspondiente de manera que no se garantizan los principios
constitucionales e internacionales en materia de publicidad oficial.

De una atenta lectura y andlisis de la Ley Nimero 841, se desprende que la misma
al regular el gasto en comunicacion social para los entes ptiblicos de Veracruz, debe
ajustar al contenido del parrafo octavo del articulo 134 de la Constitucién Federal,
relativo a la propaganda, bajo cualquier modalidad de Comunicacién Social®, a fin
de garantizar que el gasto en la materia cumpla con los criterios de eficiencia,
eficacia, economia, transparencia y honradez, y respete los topes presupuestales,
limites y condiciones de ejercicio que establezcan los presupuestos de egresos
respectivos.0

4 Tesis 1la. XXV/2018 (10a.) de la Primera Sala de esa Suprema Corte de Justicia de la Nacién
publicada en el Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta Libro 52, Marzo de 2018, Tomo I, p.
1098, del rubro LIBERTAD DE EXPRESION. LOS MEDIOS NO TIENEN UN DERECHO
CONSTITUCIONAL A QUE SE LES ASIGNE PUBLICIDAD OFICIAL.

49 Articulo 1.- La presente Ley es de orden puiblico e interés social, de observancia general en toda la
Republica y reglamentaria del parrafo octavo del articulo 134 de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, relativo a la propaganda, bajo cualquier modalidad de Comunicacién
Social.

50 Articulo 2.- La presente Ley tiene por objeto establecer las normas a que deberan sujetarse los Entes
Puablicos a fin de garantizar que el gasto en Comunicacién Social cumpla con los criterios de eficiencia,
eficacia, economia, transparencia y honradez, y respete los topes presupuestales, limites y
condiciones de ejercicio que establezcan los presupuestos de egresos respectivos.
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La citada Ley dispone que, en el ejercicio del gasto publico en materia de
Comunicacién Social, los entes ptblicos deberan observar los siguientes principios
rectores: eficacia, eficiencia, economia y racionalidad presupuestaria, transparencia
y maxima publicidad, honradez, objetividad e imparcialidad, institucionalidad,
necesidad, congruencia, y veracidad.5!

Sin embargo, como se precisé en el apartado correspondiente, la normativa que rige
la contratacién de publicidad oficial debe contemplar criterios objetivos, claros y
transparentes en los que las dependencias puedan fundar y motivar la eleccién de
contrataciéon de medios publicitarios.

Al respecto, la Comisién Interamericana de Derechos Humanos ha subrayado, que
la adopcién de lineamientos legales que no sean claros y concretos en materia de
publicidad oficial, se traduce en una inadecuada regulacién de los mecanismos de
produccién y asignacion de la pauta estatal, lo que tiene como resultado la excesiva
discrecionalidad en la selecciéon de medios de comunicacién. La insuficiente

51 Articulo 5. En el ejercicio del gasto ptblico en materia de comunicacién social, los entes publicos
deberan observar los siguientes principios rectores:

I. Eficacia en el uso de los recursos publicos;

I1. Eficiencia de los recursos publicos destinados a la contratacién o gasto de comunicacién social;
III. Economia y racionalidad presupuestaria, que comprende la administracién prudente de los
recursos destinados a la comunicacién social;

IV. Transparencia y méxima publicidad, garantizdndose el acceso a toda informacién relacionada con
la contratacién y manejo de recursos publicos destinados a la comunicacién social de los entes
publicos, conforme a lo dispuesto en la Ley General de Transparencia y Acceso a la Informacién
Publica, la Ley de Transparencia y otras disposiciones aplicables;

V. Honradez en el manejo de recursos publicos conforme a las leyes y otras disposiciones aplicables,
sujetandose a criterios de calidad y cumpliendo los propésitos de la comunicacién social;

VI. Objetividad e imparcialidad, que implica que la comunicacién social en los procesos electorales
no debe estar dirigida a influir en la equidad de la competencia entre los partidos politicos,
precandidatos y candidatos;

VII. Institucionalidad en los fines informativos, educativos o de orientacion social;

VIII. Necesidad de comunicar los asuntos publicos a la sociedad para su informacién o atencién;

IX. Congruencia entre el contenido del mensaje, el objetivo de comunicacién y la poblacién objetivo,
y

X. Veracidad de la informacién que se difunde.

Adicionalmente, el ejercicio del gasto ptiblico en materia de comunicacién social deberd atender al
respeto a la libertad de expresion y al fomento del acceso ciudadano a la informacién y contribuir a
fomentar la igualdad entre hombres y mujeres, asi como respetar la diversidad social y cultural del
Estado.

La unidad administradora debera incluir en los lineamientos que emita los criterios de seleccién del
medio de comunicacién correspondiente, a fin de garantizar el cumplimiento de los principios
previstos en el presente articulo.
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precision de las leyes y las facultades inaceptablemente discrecionales constituyen
violaciones a la libertad de expresion.>2

En esa linea, esta Comision Nacional de los Derechos Humanos encuentra que, del
analisis integral y exhaustivo, especificamente de los articulos 5, altimo parrafo,
1554, 2255, 24, segundo parrafo®, 2957, 3158 y Tercero Transitorio® del Decreto por el
que se expide la Ley Numero 841 de Comunicacién Social para el Estado de
Veracruz, delega a una autoridad administrativa el establecimiento de las reglas
de asignacién de la publicidad oficial lo que se traduce en una excesiva
discrecionalidad que permite la violaciéon del derecho a la libertad de
pensamiento y de expresion.

En ese entendido, si bien los articulos precisados en el parrafo anterior son las
disposiciones que habilitan a la autoridad administrativa para establecer los criterios

52 Comisién Interamericana de Derechos Humanos, Principios sobre Regulaciéon de la Publicidad
Oficial y Libertad de Expresion, 2011, parr. 33-36.
53 Articulo 5.

La unidad administradora debera incluir en los lineamientos que emita los criterios de selecciéon
del medio de comunicacidn correspondiente, a fin de garantizar el cumplimiento de los principios
previstos en el presente articulo.

54 Articulo 15. La unidad administradora emitird, de conformidad con lo establecido en el
presupuesto de egresos respectivo y en las leyes competentes en la materia, anualmente los
lineamientos que contengan las reglas relativas a la difusion de las campafias de caracter industrial,
comercial, mercantil y de promocién y publicidad que promuevan o publiciten la venta de productos
o servicios que generen algtn ingreso para el Estado.

5% Articulo 22. Las dependencias y entidades remitiran sus propuestas de estrategias, programas
anuales y respectivas campafias de comunicacién social a la unidad administradora, observando los
lineamientos que ésta emita.

% Articulo 24. (...)

Salvo los mensajes extraordinarios previstos en el Capitulo V del Titulo II de esta Ley, la unidad
administradora no autorizara solicitudes de campafias que hayan iniciado su difusién, por lo que las
dependencias y entidades deben considerar los tiempos del procedimiento de autorizacién para
llevar a cabo la planeacién de sus campanas, mismos que se establecerdn en los lineamientos
respectivos.

57 Articulo 29. Los medios de comunicacién que pretendan participar en la contrataciéon de
comunicacién social a que se refiere la presente Ley deberédn inscribirse en el padroén estatal.

La informacién contenida en el padrén estatal de medios de comunicacién serd publica y accesible

a distancia.

5 Articulo 31. La Coordinaciéon General de Comunicacién Social del Estado se encargara de integrar
el padroén estatal de medios de comunicacién, para lo que emitird los lineamientos a que deberan
sujetarse los medios que pretendan inscribirse en éste.

% Tercero. La Coordinacién General de Comunicacién Social contard con un término de treinta dias
naturales para emitir los lineamientos y de noventa dias naturales para integrar el Padrén Estatal de
Medios de Comunicacién conforme a esta Ley.
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de asignacién de publicidad oficial, es la Ley Numero 841 de Comunicacién Social
para el Estado de Veracruz como sistema, la que en su totalidad no establece reglas
sobre la seleccion de medios de comunicacién para la asignacién de publicidad
oficial y por el contrario, delega a la Unidad Administradora® la obligacién de
establecer dicha normatividad.

Ademas, si bien es cierto que puede establecerse un universo de medios elegibles
para la asignacion de publicidad oficial —como puede ser el establecimiento del
Padroén Estatal de Medios de Comunicacion — lo cierto es que los lineamientos que
regulen la organizacion del mismo, tales como los requisitos de inscripcién, deben
contenerse en una disposicién de nivel legal, que garanticen que el gasto en
comunicaciéon social cumpla con los criterios de eficiencia, eficacia, economia,
transparencia y honradez, como lo prevé el texto constitucional.

La habilitacion en favor de una autoridad administrativa, para establecer las bases
y condiciones de inscripcion de medios que pretendan participar en la contrataciéon
de Comunicacién Social abre la puerta para la asignacién arbitraria y discriminatoria
de publicidad oficial que permitiria presionar y castigar o premiar y privilegiar a los
comunicadores sociales y a los medios de comunicacién en funcién de sus lineas
informativas.®!

Sobre este punto, la Comisién Interamericana de Derechos Humanos ha sefalado
que, en funcién del publico objetivo se puede establecer el universo de medios
elegibles, sin embargo, los criterios y procesos de seleccion deben estar previstos en
ley y tienen que garantizar condiciones de igualdad.

En este punto conviene hacer énfasis en que el altimo parrafo del articulo 134 de la
Constitucion Federal mandata que las leyes —es decir, disposiciones normativas con
rango de ley — deben garantizar el estricto cumplimiento de lo previsto en el parrafo
octavo del propio precepto constitucional, asegurando que el gasto en comunicacién
social cumpla con los criterios de eficiencia, eficacia, economia, transparencia y

60 Articulo 4.-Para los efectos de esta Ley, se entendera por:

(..r)

XV. Unidad administradora: La Coordinacién General de Comunicacién Social del Estado, asi como
las areas o unidades administrativas con funciones o atribuciones equivalentes o similares que
determinen el resto de los entes ptiblicos, o encargadas de regular el gasto en comunicacién social.
61 Sentencia de la Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién al resolver el amparo en
revision 531/2011 correspondiente al de 24 de agosto de 2011.
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honradez, asi como que respete los topes presupuestales, limites y condiciones de
ejercicio que establezcan los presupuestos de egresos respectivos.

De una interpretacién armoénica y en relacién con el tema de publicidad oficial que
nos ocupa, se puede desprender lo siguiente:

1. Los sujetos obligados en materia de comunicacién social son los poderes
publicos, los 6rganos auténomos, las dependencias y entidades de la
administracién publica y cualquier otro dentro de los tres 6rdenes de
gobierno.

2. La administracién de los recursos publicos debe realizarse en observancia de

los principios de eficacia, eficiencia, economia transparencia y honradez.

3. Los recursos publicos deben satisfacer las necesidades para las cuales fueron
destinados.

4. La propaganda oficial debe ser de carédcter institucional y con fines
informativos, educativos o de orientacion social.

5. Se prohibe que la propaganda contenga nombres, imagenes, voces o simbolos
que impliquen la promocion personalizada de algtn servidor publico.

6. No se debe de influir en la equidad de competencia de los partidos politicos.

7. Laprestacion de servicios debe realizarse mediante convocatoria publica, a fin
de asegurar al Estado las mejores condiciones disponibles en cuanto a precio,
calidad, financiamiento, oportunidad y demas circunstancias pertinentes.

8. Obligacion de establecer un régimen de sanciones.

9. La materia de comunicacién social se regulard por Ley la cual tiene que
garantizar el estricto cumplimiento de los criterios anteriores, es decir, existe
un mandato de constitucional de reserva de ley respecto de la materia y el
contenido enunciado en los parrafos anteriores.

Adicionalmente, el tltimo parrafo del articulo 134 de la Norma Fundamental

establece que las leyes, en sus respectivos &mbitos de aplicacién, deberdn incluir un
régimen de sanciones, a fin de garantizar la imparcialidad en la asignacién de
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recursos publicos y para que la propaganda, bajo cualquier modalidad de
comunicacién social deba tener caracter institucional y fines informativos,
educativos o de orientacién social.

En ese sentido, los Principios sobre Regulacion de la Publicidad Oficial y Libertad
de Expresion establecen igualmente que la regulaciéon en esa materia, debe incluir
sanciones apropiadas para la violaciéon de sus disposiciones,®? por ejemplo, en
relacion con el ejercicio presupuestario.

Asimismo, dicho principios disponen que los Estados deben establecer mecanismos
de control externo por un 6rgano auténomo que permitan un monitoreo exhaustivo
de la asignacion de publicidad oficial. Dichos controles deberian incluir auditorias
periddicas sobre los gastos y practicas del gobierno en materia de contratacion de
pauta, asi como informes especiales sobre las précticas del Estado en la materia que
tengan un adecuado control legislativo o parlamentario. Asimismo, se dispuso que
los Estados deben establecer sanciones adecuadas para los casos de incumplimiento
de la ley, asi como también recursos apropiados que permitan identificar y
controvertir asignaciones ilegales de publicidad oficial.®?

No obstante, en relacion con el altimo punto anterior, los articulos 36 y 37 de la Ley
Numero 841 de Comunicacién Social para el Estado de Veracruz establecen una
definicion muy amplia de cudles son las infracciones a la misma, sin establecer
claramente las sanciones de indole administrativa, civil o penal que seran aplicables.

Ademas, el articulo 37 citado dispone que “se dard vista al superior jerdrquico y, en su
caso y, en su caso, a la autoridad competente” dejando al arbitrio de los propios
superiores jerarquicos, la facultad de determinar si efectivamente proceden quejas
al respecto. Adicionalmente, la forma en que esta redactado ese articulo, no brinda
certeza juridica en relaciéon con quiénes son los sujetos legitimados para realizar la
vista al superior jerarquico.

Esta ausencia de contrapesos independientes en el sistema de denuncia de posibles
violaciones a la ley, no da las garantias adecuadas para que haya investigaciones o
sanciones sobre las infracciones a la ley.

62 Principios sobre Regulacion de la Publicidad Oficial y Libertad de Expresion, parrafo 41.
63 fdem, parrafo 72.
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Por ello, es innegable que la Ley Ntmero 841 de Comunicacién Social para el Estado
de Veracruz impugnada no regula de forma clara y precisa el sistema en torno a la
asignaciéon y contratacion de publicidad oficial dejando un amplio margen de
discrecionalidad para que sean las unidades administradoras las que definan tales

criterios.

Al respecto, como se ha reiterado, la Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia
de la Nacidn, al resolver el amparo en revision 1359/2015 estim6 que la falta de
reglas claras genera un ejercicio arbitrario del presupuesto destinado a la materia de
mérito, es un mecanismo indirecto de restriccién a la libertad de expresion, situacion
que se encuentra prohibida por la Convenciéon Americana sobre Derechos Humanos
y cuyo efecto puede tener un grave impacto en la vida democrética de nuestra
sociedad.

Por ello, la Primera Sala de ese Alto tribunal estimé imprescindible que existan
reglas que permitan al Estado actuar de tal manera que asegure que todas las voces
de la sociedad que se expresan en los medios de comunicacién sean escuchadas de

una manera completa y justa.

Especificamente, por cuanto hace a la regulacion en materia de publicidad oficial
emitida por autoridades administrativas, esa Suprema Corte determiné que tal
regulacion ciertamente abona a que dicho gasto se realice justificadamente, se trata
de acuerdos que se emiten para un solo ejercicio fiscal y que ademas puede ser
modificado motu proprio por la administracion publica y que de ninguna manera
sustituye la obligacion del Congreso® de “adoptar reglas legales especificas sobre
publicidad oficial en cada uno de sus niveles de gobierno.” 3

Por eso es fundamental que el andlisis que ese Tribunal Constitucional Mexicano
lleve a cabo de la norma se realice a la luz de los principios de legalidad, reserva de
ley y jerarquia normativa.

Al respecto, esa Suprema Corte ha sostenido en su jurisprudencia que el principio
de legalidad exige que el legislador reglamente en fuente legal los procedimientos

64 Cfr. Sentencia de la Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién al resolver el Amparo
Directo en Revision 1359/2015, correspondiente al dia quince de noviembre de dos mil diecisiete, p.
61.

% Comisién Interamericana de Derechos Humanos, Principios sobre Regulacién de la Publicidad
Oficial y Libertad de Expresion, 2011.
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que permitan el cumplimiento del resto de los principios sustantivos que ordena el
texto constitucional.

Asimismo, ha precisado que el legislador cumple con el principio de reserva de ley
cuando reglamenta una cuestion con suficiencia en la fuente legal, pues lo relevante
es que las disposiciones no se regulen en una fuente juridica infra-legal.

Contrario a dicho principio, la Ley Numero 841 de Comunicacién Social para el
Estado de Veracruz impugnada, como se ha esgrimido a lo largo de la presente
demanda, no regula la materia de forma suficiente, pues, de su integralidad, no se
desprenden los lineamientos y criterios para la seleccién de medios de comunicacién
y la asignacién de publicidad oficial.

Ese Tribunal Constitucional ha sefialado que el principio de reserva de ley se cumple
cuando una norma constitucional reserva expresamente a la propia ley la regulacion
de una determinada materia, por lo que excluye la posibilidad de que los aspectos
de esa reserva sean regulados por disposiciones de naturaleza distinta a la ley, esto
es, por un lado, el legislador ordinario ha de establecer por si mismo la regulacion
de la materia determinada y, por el otro, la materia reservada no puede regularse
por otras normas secundarias, como lineamientos, acuerdos o reglamentos
administrativos.

Es asi que la norma objeto de control que nos ocupa, atenta contra dicho principio,
pues, es el articulo 134 constitucional el que mandata al legislador, tanto federal
como local, a legislar en materia de publicidad oficial, de tal forma que se garantice
que el gasto en comunicacién social cumpla con los criterios de eficiencia, eficacia,
economia, transparencia y honradez, asi como que respete los topes presupuestales,
limites y condiciones de ejercicio que establezcan los presupuestos de egresos
respectivos.

Esto significa que, de ninguna forma, dicha regulacion puede ser establecida en
disposiciones infra-legales tales como lineamientos, o acuerdos administrativos,
pues el mandato constitucional es claro en establecer la obligacion de emitir un

% Sentencia de la Primera Sala de esa Suprema Corte de Justicia de la Nacién al resolver el Amparo
En Revision 192/2014 correspondiente al 14 de enero de 2015, parr. 234.
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marco legal especifico y adecuado para la definicién de los objetivos, la asignacion,
contrataciéon y control de la pauta estatal.

En contraste, y como se plante6 en lineas previas, el articulo 5, tltimo parrafo de la
norma impugnada establece que la Unidad Administradora deberd contemplar en
los Lineamientos que emita, los criterios de selecciéon del medio de comunicacién
correspondiente.

Por su parte, el articulo 15 dispone que la unidad administradora emitira
anualmente los lineamientos que contengan las reglas relativas a la difusiéon de las
campafias de cardcter industrial, comercial, mercantil y de promocién y publicidad
que promuevan o publiciten la venta de productos o servicios que generan algun
ingreso para el Estado.

El diverso 22 de la misma ley, se sefiala que serdn las dependencias y entidades
remitirdn sus propuestas de estrategias, programas anuales y respectivas campanas
de comunicacion social a la unidad administradora, observando los lineamientos
que ésta emita.

Asimismo, el diverso Tercero Transitorio habilita a la Coordinacién General para
emitir los lineamientos y le otorga noventa dias naturales para integrar el padrén
estatal de medios de comunicacion.

Estas disposiciones normativas, no solo representan una transgresiéon al texto
constitucional, y a los principios de legalidad, reserva de ley y subordinacion
jerarquica, sino que ademas abren la puerta a un espectro de arbitrariedad, por parte
de la autoridad administrativa, pues sera esta la que establecera las reglas de
asignacion de publicidad oficial.

Maxime si tomamos en consideracién que no establece los parametros minimos en
los cuales se han de considerar los topes presupuestales y delega esa tarea al
Presupuesto de Egresos. Al respecto conviene precisar que si bien el objeto de la ley
es garantizar que el gasto en comunicacién social respete topes presupuestales,
limites y condiciones de ejercicio de presupuesto, debe recordarse que el
Presupuesto de Egresos es un instrumento de vigencia anual, ademas, como su
contenido es variable, el objeto de la ley puede cambiar esencial y rotundamente de
un afio a otro; someter el objeto de la ley a criterios que se encuentran regulados en
un instrumento disimil, rompe la legitimidad de la norma.
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Ahora, si bien es cierto que de una norma puede emanar la facultad de emitir
criterios o lineamientos estos tienen como finalidad detallar la regulacién que en su
caso haya realizado el legislativo local. Sin embargo, la ley que se impugna como se
ha venido planteando, es omisa en regular las cuestiones que para el efecto fue
expedida y los reglamentos tienen como limite natural los alcances de las
disposiciones que dan cuerpo y materia a la ley que reglamentan, detallando sus
hipétesis y supuestos normativos de aplicacion, sin que pueda contener mayores
posibilidades o imponga distintas limitantes a las de la propia ley que va a

reglamentar.

Por ello, la referencia indiscriminada que la legislacién impugnada realiza respecto
de la creacién de lineamientos y la ausencia de pardmetros claros en la misma a los
que deberan cefiirse, generan una afectacién a la seguridad juridica.

Como sustento de lo anterior, debe precisarse la Jurisprudencia P./]. 30/2007, en
Materia Constitucional, publicada en el Semanario Judicial de la Federacién y su
Gaceta, Tomo XXV, mayo de 2007, pagina 1515, de rubro y texto siguientes:

“FACULTAD REGLAMENTARIA. SUS LIMITES. La facultad reglamentaria estd
limitada por los principios de reserva de ley y de subordinacion jerdrquica. El
primero se presenta cuando una norma constitucional reserva expresamente a la ley
la regulacion de una determinada materia, por lo que excluye la posibilidad de
que los aspectos de esa reserva sean regulados por disposiciones de naturaleza
distinta a la ley, esto es, por un lado, el legislador ordinario ha de establecer por
si mismo la regqulacion de la materia determinada vy, por el otro, la materia
reservada no vuede regqularse por otras normas secundarias, en especial el
reglamento. El segqundo principio, el de jerarquia normativa, consiste en que el
ejercicio de la facultad reglamentaria no puede modificar o alterar el contenido
de una ley, es decir, los reglamentos tienen como limite natural los alcances de
las disposiciones que dan cuerpo y materia a la ley que reglamentan, detallando
sus hipétesis y supuestos normativos de aplicacion, sin que pueda contener
mayores posibilidades o imponga distintas limitantes a las de la propia ley que
va a reglamentar. Asi, el ejercicio de la facultad reglamentaria debe realizarse
tinica y exclusivamente dentro de la esfera de atribuciones propias del 6rgano
facultado, pues la norma reglamentaria se emite por facultades explicitas o
implicitas previstas en la ley o que de ella derivan, siendo precisamente esa zona
donde pueden y deben expedirse reglamentos que provean a la exacta observancia
de aquélla, por lo que al ser competencia exclusiva de la ley la determinacion del
qué, quién, donde y cudndo de una situacion juridica general, hipotética y
abstracta, al reglamento de ejecucion competerd, por consecuencia, el cémo de
esos mismos supuestos juridicos. En tal virtud, si el reglamento sélo funciona en
la zona del cémo, sus disposiciones podrin referirse a las otras preguntas (qué,
quién, donde y cudndo), siempre que éstas ya estén contestadas por la ley; es decir,
el reglamento desenvuelve la obligatoriedad de un principio ya definido por la
ley y, por tanto, no puede ir mds alld de ella, ni extenderla a supuestos distintos
ni mucho menos contradecirla, sino que sélo debe concretarse a indicar los medios
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para cumplirla y, ademds, cuando existe reserva de ley no podrd abordar los
aspectos materia de tal disposicion.”

Ahora bien, como ya se hizo referencia la problematica que enfrenta nuestro pais
respecto de la asignacion arbitraria de recursos bajo el esquema de publicidad oficial
ya habia sido observada por los Relatores Especiales para la Libertad de Expresion,
tanto de la Organizacién de las Naciones Unida como de la Comisién Interamericana
de Derechos Humanos, por lo que el fallo de este Alto Tribunal fue considerado
como trascendental por lo que incluso, en el informe de 2017 sobre la Libertad de
expresion ambos relatores se ofrecieron a proporcionar ayuda técnica antes de la
adopcion de la norma:

“55. En una decision de suma relevancia, la Suprema Corte recientemente ordeno al
Congreso desarrollar requlaciones para la practica de publicidad oficial. Segtin algunos
informes, el gobierno federal ha gastado mds alld de 34 mil millones de pesos en los
ultimos cuatro arios en dicha publicidad. Las reglas de esa publicidad son
obscuras, que llevan a muchos a concluir, con evidencia sustancial, que los
actores de gobierno utilizar los fondos de publicidad para dar forma y
distorsionar la cobertura de medios vy difuminar las lineas entre historias de
noticias verificables y propaganda o incidencia politica. Ese gasto también sirve
como subsidio para mantener los medios heredados a flote para el detrimento de fuentes
alternativas de informacion. Acogemos la decision de la Suprema Corte e
instamos al Congreso a no sélo adoptar reglas claras y piiblicas que rigen la
publicidad y aseguran reportajes frecuentes y especificos, sino que también
desarrollan un plan para limitar de forma progresiva esos gastos en conjunto,
en consulta con la sociedad civil y los expertos pertinentes. Manifestamos
nuestra disponibilidad para proporcionar asesoria técnica al Congreso en
relacion con las normas internacionales sobre publicidad oficial en los meses
venideros antes de la adopcién de esa ley.”?”

Finalmente, esta Comisién Nacional de los Derechos Humanos estima necesario
sefialar que la deficiencia normativa en que incurre la norma tiene un efecto
disuasivo en el ejercicio de la libertad de expresion de los medios de comunicacién
en general, toda vez que la arbitrariedad que puede propiciar la norma pudiera
llevar a algunos determinados medios de comunicacién a adoptar posiciones
deferentes con el gobierno con la finalidad de no verse afectados en perder los
recursos asignados a la difusiéon publicidad oficial.

67 Oficina del Alto Comisionado de la Organizacién de las Naciones Unidas y la Relatoria Especial
para la Libertad de Expresién de la Comisién Interamericana de Derecho humanos, “Observaciones
preliminares del Relator Especial de la ONU sobre la libertad de expresién y el Relator Especial sobre
libertad de expresion de la CIDH después de su visita conjunta en México, 27 de noviembre - 4 de
diciembre 2017”7, México 2017, parrafo 55.
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La falta de reglas claras y precisas para garantizar seguridad juridica a las personas,
frente a la arbitrariedad de las autoridades, cobra mayor relevancia tratdndose de
normas que pueden limitar de alguna forma la libertad de expresién e informacién,
pues normas deficientes como la que se impugna pueden tener un efecto disuasivo
del ejercicio de la libertad de expresion.

Las normas que inhiben el ejercicio pleno de un derecho fundamental como la
libertad de expresion resultan inconstitucionales, pues el legislador no puede
expedir leyes de manera tal que tengan por efecto disuadir el ejercicio de éste.

El efecto disuasivo se da cuando existe cualquier medida con la que se pueda coartar
de forma previa algtn tipo de expresiéon hablada, escrita, artistica, visual o
electrénica, es decir, la amenaza de un castigo previo que desincentive el ejercicio
del derecho a la libertad de expresion. En el caso concreto, la falta de reglas que
limiten las actuaciones arbitrarias de las autoridades en las asignaciones y
contrataciones de los tiempos para la comunicacién social.

En este sentido, la ley impugnada, ante la falta de reglas claras, se traduce en una
medida que permite al Estado de Veracruz que, de manera arbitraria canalice el
gasto de comunicacién social a los medios informativos que sigan una linea afin a la
posicion de la autoridad, permitiéndoles negar el acceso a dichos recursos fiscales a
los medios de comunicacién que no compartan o sean criticos de las politicas del
mismo, lo que provoca un efecto disuasivo en el ejercicio de la libertad de expresion
de los medios de comunicacién, ante el miedo o amenaza por las afectaciones
financieras que llegarian a sufrir.

Es decir, la falta de reglas claras en la ley de la materia -y no impuestas por una
autoridad administrativa de manera arbitraria- de los mecanismos y requisitos para
que sin discriminacién alguna todos los medios de comunicacion estén en aptitud
de poder acceder a los recursos asignados para la difusion de publicidad oficial,
tiene un efecto disuasivo o de autocensura en la libertad de expresion.

Lo anterior es asi en virtud de que los medios criticos de las politicas del gobierno
pueden ser “castigados” a través de la asfixia financiera, al retirarles la autoridad de
manera discrecional los recursos asignados o bien ni siquiera ddndoles en principio
acceso a ellos, lo que tiene como resultado que los medios de comunicacién en
general, ante el miedo a perder las asignaciones y contrataciones de comunicaciéon
social silencien los puntos de vista que no sigan una linea favorable para el gobierno,
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lo que ademas no permite que se enriquezca el debate que debe existir en una
democracia y en un Estado plural.

En este sentido, la ley impugnada se traduce en un mecanismo de restriccién
indirecta de la libertad de expresion, que se oculta detras de acciones aparentemente
legitimas, pero que condicionan el ejercicio del derecho, por lo cual vulnera el
articulo 13.3 de la Convencién Americana de Derechos Humanos,% que prohibe los
medios de censura indirecta, como lo es la medida adoptada por el Estado con la
expedicion de la ley impugnada que permite la asignaciéon arbitraria y
discriminatoria de publicidad oficial, pudiendo ser otorgada con el objetivo de
presionar y castigar, o premiar y privilegiar a los medios de comunicacién en razén
de sus lineas informativas.

Por lo anterior, la Ley Numero 841 de Comunicacién Social para el Estado de
Veracruz, se constituye como una restriccion indirecta al ejercicio de la libertad de
expresion, ante la ausencia de procedimientos y criterios objetivos, transparentes y
no discriminatorios para la asignacién y contratacion de la comunicacién social de
los entes publicos, que tiene como efecto el silenciamiento y amedrentamiento de
futuras expresiones ante la posibilidad de un castigo que representaria para el medio
de comunicacién el no poder acceder a los recursos financieros destinados a la
publicidad oficial cuando sus expresiones sean contrarias a los intereses del
gobierno en turno.

En palabras mas claras, podemos sintetizar el argumento de incompatibilidad con
el orden constitucional de la Ley Ntmero 841 de Comunicacion Social para el Estado
de Veracruz en las siguientes conclusiones:

1. La Ley Ley Numero 841 de Comunicacion Social para el Estado de Veracruz
no regula con suficiencia en fuente legal la materia de publicidad oficial.

68 Articulo 13. Libertad de Pensamiento y de Expresion

la2.(..)

3. No se puede restringir el derecho de expresién por vias o medios indirectos, tales como el abuso
de controles oficiales o particulares de papel para periédicos, de frecuencias radioeléctricas, o de
enseres y aparatos usados en la difusién de informacién o por cualesquiera otros medios
encaminados a impedir la comunicacién y la circulacién de ideas y opiniones. (...)
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2. Por tanto, es un cuerpo normativo deficiente que no garantiza que el gasto en
comunicacioén social cumpla con los criterios de eficiencia, eficacia, economia,
transparencia y honradez, en un marco de igualdad y no discriminacién.

3. La referida norma delega en autoridades administrativas el establecimiento
de criterios de seleccién del medio de comunicacién en fuentes juridicas infra-
legales.

4. En ese orden, se permite la distribuciéon arbitraria y discriminatoria de la
publicidad oficial, pues es la autoridad administrativa la que emitird, los
criterios de seleccion del medio de comunicacién correspondiente; la que
establecera las reglas relativas a la difusién de las campafias de caracter
industrial, comercial, mercantil y de promocién y publicidad que promuevan
o publiciten la venta de productos o servicios que generan algtin ingreso para
el Estado; y la que emitira los Lineamientos para organizar el Padron Estatal
de Medios de Comunicacion.

5. La deficiencia normativa en que incurre la norma tiene un efecto disuasivo
en el ejercicio de la libertad de expresion de los medios de comunicacién en
general, toda vez que la arbitrariedad que puede propiciar la norma pudiera
llevar a algunos determinados medios de comunicacion a adoptar posiciones
deferentes con el gobierno con la finalidad de no verse afectados en perder
los recursos asignados a la difusion de publicidad oficial.

Como corolario a este primer concepto de invalidez, debe insistirse en que, el vicio
de inconstitucionalidad que se genera por la habilitacion que se hace para que las
autoridades administradoras establezcan las reglas de asignaciéon de publicidad
oficial, en detrimento del principio de reserva de ley, deriva de la deficiente
regulaciéon que hace la Ley Numero 841 de Comunicacién Social para el Estado de
Veracruz, como sistema.

SEGUNDO. Los articulos 29 y 31 de la Ley Ntimero 841 de Comunicacién Social
para el Estado de Veracruz, asi como el tercero transitorio del decreto por el que
se expide la misma, al establecer que los medios que pretendan participar en la
contratacion de comunicaciéon social deberan inscribirse en el Padron Estatal
vulnera el derecho fundamental de seguridad juridica.
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Lo anterior, en virtud de que la Coordinacién General de Comunicacion Social
del Estado se encargara de integrar dicho Padron, para lo cual emitira los
lineamientos a que deberan sujetarse los medios que pretenden inscribirse,
dejando en incertidumbre juridica a los medios de comunicacion.

A manera de predmbulo es necesario hacer referencia al contenido de las
disposiciones impugnadas en el presente apartado, las cuales textualmente
disponen lo siguiente:

“Articulo 29. Los medios de comunicacion que pretendan participar en la contratacion
de comunicacion social a que se refiere la presente Ley deberdn inscribirse en el padron
estatal.

La informacion contenida en el padron estatal de medios de comunicacion serd piiblica
y accesible a distancia.”

“Articulo 31. La Coordinacion General de Comunicacion Social del Estado se
encargard de integrar el padron estatal de medios de comunicacion, para lo que emitird
los lineamientos a que deberdn sujetarse los medios que pretendan inscribirse en éste.”

De la literalidad de las normas se desprende que la ley mencionada prevé la
existencia de un Padrén Estatal de Medios de Comunicacion, el cual estara a cargo
de la dependencia del Poder Ejecutivo del Estado, denominada Coordinacién
General de Comunicacién Social, misma que emitira los “lineamientos” que regulen
dicho Padrén; ademads, establece que los medios de comunicacién que pretendan
participar en la contratacién de publicidad oficial con el Estado de Veracruz,
deberén estar previamente inscritos en dicho Padrén.

En tanto que el segundo péarrafo del transitorio segundo, sefiala lo siguiente:

“Tercero. La Coordinacién General de Comunicacion Social contard con un término
de treinta dias naturales para emitir los lineamientos y de noventa dias naturales para
integrar el padron estatal de medios de comunicacion”

Dicha situacion, como se expuso en el primer concepto de invalidez, transgrede por
un lado la reserva de ley contemplada en el altimo parrafo del articulo del articulo
134 de la Constituciéon Federal y, por el otro, el derecho a la seguridad juridica, pues
al no establecerse en la ley los requisitos y procesos de inscripcién y permanencia,
los medios de comunicacién quedan en completa incertidumbre juridica, pues se
deja al arbitrio de una autoridad administrativa, la potestad de establecer las reglas
de organizacién y contratacion.
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Ahora bien, no pasa desapercibido que la Primera Sala de ese Tribunal
Constitucional hizo patente que los medios de comunicacién no tienen derecho
constitucional a que se les asigne publicidad oficial, sin embargo, la Constituciéon
exige que el ejercicio del gasto en comunicacién social del gobierno atienda a los
principios previstos en el articulo 134 constitucional y que la libertad de expresion
no sea afectada por la ausencia de reglas claras sobre ese tipo de gasto.®

En ese sentido, en el presente concepto de invalidez, se hace hincapié en la falta de
seguridad juridica que genera el Padron Estatal de Medios de Comunicacién, pues
en relacion con la reserva legal prevista en el tltimo pérrafo del articulo 134 de la
Norma Fundamental, el legislador veracruzano en estricto cumplimiento de los
principios de la comunicacién social y fijar reglas claras para la contratacion de esos
servicios, sin embargo, delegé esta obligaciéon a la Coordinacién General de
Comunicacién Social, autorizdndola para emitir un documento normativo de rango
infra legal, para que establezca la organizacién y contratacion de medios de
comunicacion.

Ademas, es necesario destacar que el hecho de establecer como requisito para estar
en posibilidad de contratar con Veracruz, la inscripcion previa de los medios de
comunicaciéon en el Padrén Estatal relativo, puede ser considerado como una
exigencia desproporcionada, pues en sentido similar, la Corte Interamericana de
Derechos Humanos ha sostenido la colegiatura obligatoria de periodistas, se trata
de una medida estatal que constituye un medio indirecto de restriccion de la libertad
de expresion.

A guisa de ejemplo, en materia de periodistas, la Corte Interamericana ha sostenido
que la colegiacion dentro de ese gremio, limita de modo permanente, el derecho de
hacer uso plano de las facultades que les reconoce la Convencién:

“La Corte concluye, en consecuencia, que las razones de orden piiblico que son vdlidas para
justificar la colegiacion obligatoria de otras profesiones no pueden invocarse en el caso del
periodismo, pues conducen a limitar de modo permanente, en perjuicio de los no
colegiados, el derecho de hacer uso pleno de las facultades que reconoce a todo ser

9 Tesis Aislada 1a. XXV /2018 (10a.) de la Primera Sala de ese Alto Tribunal, Décima Epoca, Materia
Constitucional, publicada en el Semanario Judicial y su Gaceta, Tomo I, marzo de 2018, p. 1098, del
rubro: “LIBERTAD DE EXPRESION. LOS MEDIOS NO TIENEN UN DERECHO
CONSTITUCIONAL A QUE SE LES ASIGNE PUBLICIDAD OFICIAL.”
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humano el articulo 13 de la Convencion, lo cual infringe principios primarios del orden
publico democrdtico sobre el que ella misma se fundamenta.” 70

Suponiendo sin conceder, que la inscripcién de forma obligatoria a un Padrén
Estatal de Medios de Comunicacioén tuviera una justificacién constitucional, de
cualquier modo, lo que hace inconstitucional las normas objeto de control, es que se
permita que las autoridades administrativas establezcan los requisitos y en general
las reglas de organizacién del Padrén correspondiente, pues ello implica un margen
de arbitrariedad muy amplio.

Es decir, al ser la Coordinacién General de Comunicacion Social el ente encargado
de emitir los lineamientos de organizacion del Padron, se propicia una situacion de
incertidumbre para los sujetos que pretendan estar inscritos, pues la ley que se
impugna no establece las bases minimas que deberan observarse para la
elegibilidad, idoneidad, permanencia, suspension y/o cancelacién del registro.

Dicho de otro modo, se delega una obligaciéon constitucional —reserva de ley — a
una instancia administrativa, en especifico a la Coordinacion General de
Comunicacién Social, sin fijar las bases minimas dentro de la Ley Ntumero 841
combatida local, para que controle el Padrén, lo que se traduce en un margen de
amplisima discrecionalidad en relaciéon con ese mecanismo de control de medios.

Maxime, si como lo ha expresado la Comisién Interamericana en la Declaracién de
Principios sobre Libertad de Expresion de octubre de 2000 patent6 que la asignaciéon
arbitraria y discriminatoria de publicidad oficial, con el objeto de presionar y
castigar o premiar y privilegiar a los comunicadores sociales atentan contra la
libertad de expresion y deben estar expresamente prohibidos por la ley:

“La utilizacion del poder del Estado y los recursos de la hacienda piiblica; la concesion
de prebendas arancelarias; la asignacion arbitraria y discriminatoria de publicidad
oficial y créditos oficiales; el otorgamiento de frecuencias de radio y television, entre
otros, con el objetivo de presionar y castigar o premiar y privilegiar a los
comunicadores sociales y a los medios de comunicacién en funcion de sus lineas
informativas, atenta contra la libertad de expresion y deben estar expresamente
prohibidos por la ley. Los medios de comunicacién social tienen derecho a
realizar su labor en forma independiente. Presiones directas o indirectas dirigidas
a silenciar la labor informativa de los comunicadores sociales son incompatibles con la
libertad de expresion.”

70 Opinién consultiva OC-5/85 del 13 de noviembre de 1985: La Colegiaciéon Obligatoria de
Periodistas (Arts. 13 y 19 de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos) solicitada por el
Gobierno de Costa Rica, parrafo 76.
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En ese sentido, la exigencia del empadronamiento de los medios de comunicacién
en un Padrén Estatal, puede instituirse como una limitante de la libertad de
expresion e incluso como una presion indirecta del Estado para silenciar su labor
informativa pues la falta de seguridad juridica a la que se hizo referencia puede
generar que mediante los lineamientos ya mencionados se provoque un castigo o
premio en atencion a sus lineas informativas.

Ademas, si consideramos que en el caso de algunos medios de comunicacion la
supresion de los ingresos que reciben por publicidad oficial puede implicar ya que
no tengan los recursos econdmicos necesarios para poder seguir funcionando. De
esta manera, la dependencia de los medios de comunicacién social del gobierno es
una situacién que sin lugar a dudas supone una amenaza a la libertad de expresion.”!

En el caso de la Ley Ntimero 841 de Comunicacion Social para el Estado de Veracruz,
se delega la obligacion de establecer esos mecanismos de contratacién como ya se ha
mencionado a la Coordinaciéon General de Comunicaciéon Social, a través de los
lineamientos que para tal efecto expida, sin establecer siquiera las bases minimas
que deberan observarse en dichos lineamientos.

No es 6bice a lo anterior el que, los Principios sobre Regulacién de la Publicidad
Oficial y Libertad de Expresién contemplen la posibilidad de establecer sistemas de
registros de proveedores para la inscripcién de medios de comunicacién, cuya
informacién debe ser publica. Ademas, sefiala que dicha inscripcion debe hacerse
con la exclusiva finalidad de facilitar la transparencia y objetividad de la
contratacién, fijando como requisitos de registro, los minimos necesarios para que
se lleve a cabo un proceso objetivo de seleccién.

De manera analoga, dentro de la Ley Numero 841 de Comunicacién Social para el
Estado de Veracruz, se contempla la existencia de un Padrén Estatal de Medios de
Comunicacidn, en el que deberadn estar inscritos de manera previa, los medios que
pretenden contratar con el Estado para la prestacion de servicios relacionados con
publicidad oficial.

71 Sentencia del Aparo en revisién 1359/2015 resuelto por la Primera Sala de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién.

45



Dicho planteamiento es incompatible con los Principios de referencia, ya que la
inscripciéon de medios de comunicacién, se exige como un requisito para la
contratacion y no asi para dar transparencia a los procesos de contratacion, tal como
lo ha sugerido el Sistema Interamericano de Derechos Humanos.

Ahora bien, los aludidos Principios disponen que, dentro del sistema de registros,
deben exigirse los requisitos minimos para la efectiva inscripciéon y posterior
contrataciéon de medios, sin embargo, como se ha sostenido en pérrafos anteriores,
delegar esa responsabilidad a un ente de la Administraciéon Pablica, puede tener
como consecuencia, que la Coordinacién encargada de la expediciéon de los
lineamientos relativos, acttie de manera arbitraria y de ningtin modo garantiza la
seguridad juridica de los medios de comunicacién que se encuentren en aptitud de
contratar con los entes publicos.

Al respecto, por la naturaleza juridica de los lineamientos tal y como lo ha precisado
ese Alto Tribunal, se trata de un documento normativo que puede ser modificado
motu proprio por la Coordinaciéon General de Comunicacion Social y de ningtin modo
subsana la deficiente regulacién en la que incurri6 el Congreso de Veracruz al no
establecer con carécter de ley, los principios que le mandata en general el articulo
134 de la Constitucion Federal.

Resulta relevante mencionar que el derecho humano a la seguridad juridica y a la
legalidad se encuentran reconocidos en nuestra Norma Suprema en los articulos 14
y 16, los cuales garantizan que las autoridades no afecten de manera arbitraria la
esfera juridica de los gobernados.

Lo anterior significa que, en respeto a la seguridad juridica y legalidad, el actuar de
toda autoridad debe ser acorde a la competencia establecida en las leyes, lo que
incluye a los 6rganos legislativos, los cuales esta obligados a observar lo previsto en
la Constitucion Federal.

En la especie, los medios de comunicacién se verian afectados por la inseguridad
juridica que generan los articulos impugnados, pues la Ley Numero 841 de
Comunicacién Social para el Estado de Veracruz no establece siquiera las bases
minimas para la contrataciéon de los medios de comunicacién, de conformidad con
el articulo 134 de la Constitucién Federal.
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De tal suerte que, la transgresion al derecho de seguridad juridica y al principio de
legalidad se configura cuando la esfera juridica de los gobernados se ve afectada por
parte de una autoridad que acttia sin un sustento legal para hacerlo o cuando lo
realiza de una forma alejada a lo sefialado por la Constitucion.

El respeto a la seguridad juridica y a la legalidad constituyen dos pilares
fundamentales para el desarrollo del Estado Constitucional Democratico de
Derecho. La inobservancia de estas premisas fundamentales, hace imposible la
permanencia y el desarrollo adecuado del Estado mexicano. Cuando el actuar de la
autoridad no se rige por estos mandatos de regularidad, el Estado de Derecho
desaparece y es substituido por la arbitrariedad.

Contrario a lo anterior, el 6rgano legislativo local, al delegar a una dependencia del
Gobierno la facultad de expedir lineamientos para la incorporaciéon y contrataciéon
de medios de comunicacioén para la publicidad oficial del Estado, desnaturaliza la
funcién normativa, jerarquica, universal y de reserva legal, contemplada en la
Norma Fundamental.

Por las razones expuestas, se solicita la invalidez de los articulos sefialados en el
presente concepto de invalidez y, en su caso, que se ordene al Congreso de Veracruz,
que los replanteé, en el sentido que garanticen los criterios de idoneidad y
elegibilidad de los medios de comunicacién para su inscripcion y contratacion,
respectivamente, atendiendo a procedimientos transparentes y no discriminatorios,
como lo establecen los Principios sobre Regulacion de la Publicidad Oficial en el
Sistema Interamericano de Proteccién de los Derechos Humanos.

XI. Cuestiones relativas a los efectos.

Se hace especial hincapié en que los argumentos vertidos por esta Comision
Nacional de los Derechos Humanos sustentan la inconstitucionalidad de las
disposiciones impugnadas, por lo que se solicita atentamente que de ser tildados de
inconstitucional la norma y los preceptos impugnados, se extiendan los efectos a
todas aquellas normas que estén relacionadas, conforme a lo dispuesto por los
articulos 41, fraccién 1V, y 45, segundo péarrafo, de la Ley Reglamentaria de las
Fracciones I y II del articulo 105 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos.
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ANEXOS

1. Copia certificada del Acuerdo del Senado de la Reptublica por el que se
designa a Maria del Rosario Piedra Ibarra como Presidenta de la Comisién Nacional
de los Derechos Humanos (Anexo uno).

Si bien es un hecho notorio que la suscrita tiene el caracter de Presidenta de esta
Comisién Nacional, dado que es un dato de dominio ptblico conocido por todos en
la sociedad mexicana, respecto del cual no hay duda ni discusion alguna, de
conformidad con el articulo 88 del Codigo Federal de Procedimientos Civiles, de
aplicacién supletoria en términos del articulo 1° de la Ley Reglamentaria de la
Materia, lo cual exime de la necesidad de acreditar tal situacion, se exhibe dicho
documento en copia certificada.

Con fundamento en el articulo 280, primer parrafo, del Cédigo Federal de
Procedimientos Civiles, de aplicacién supletoria a la materia en términos del articulo
1°, dela Ley Reglamentaria de las Fracciones 1 y II del Articulo 105 de la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, solicito que en el acuerdo de admisién se
ordene la devolucién de dicha documental, y que, en sustituciéon de la misma, se
deje en autos copia cotejada por el secretario que corresponda, toda vez que el
documento antes descrito es de utilidad para los fines que persigue este Organismo
Constitucional.

2. Copia simple de la Gaceta Oficial del Estado de Veracruz del 15 de marzo de 2021,
que contienen el Decreto por el que se expidi6 la Ley Numero 841 de Comunicacién
Social para esa entidad (Anexo dos).

3. Disco compacto que contiene la version electronica del presente escrito (Anexo
tres).

Por lo antes expuesto y fundado, a ustedes, Ministras y Ministros integrantes del
Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, atentamente pido:

PRIMERO. Tener por presentada la acciéon de inconstitucionalidad que promuevo
como Presidenta de la Comisién Nacional de los Derechos Humanos.

SEGUNDO. Admitir a tramite la presente demanda de acciéon de
inconstitucionalidad en sus términos.
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TERCERO. Tener por designadas como delegadas y autorizadas a las personas
profesionistas indicadas al inicio de este escrito, asi como por sefialado domicilio
para oir y recibir notificaciones y documentos. Asimismo, se solicita acordar que las
personas a que se hace referencia, puedan tomar registro fotogréafico u obtener
copias simples de las actuaciones que se generen en el tradmite de la presente accién
de inconstitucionalidad.

CUARTO. Admitir los anexos ofrecidos en el capitulo correspondiente.

QUINTO. En el momento procesal oportuno, declarar fundado el concepto de
invalidez y la inconstitucionalidad e inconvencionalidad de las normas
impugnadas.

SEXTO. En su caso, se solicita a ese Alto Tribunal, que al dictar sentencia corrija los

errores que advierta en la cita de los preceptos invocados, asi como los conceptos de
invalidez planteados en la demanda.

Ciudad de México, a 14 de abril de 2021.

MTRA. MARIA DEL ROSARIO PIEDRA IBARRA
PRESIDENTA DE LA COMISION NACIONAL
DE LOS DERECHOS HUMANOS.

LMP/TSFM
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