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I.- -Propuesta de Ley general de comunicación y publicidad 
gubernamental de Movimiento Ciudadano

Para cristalizar de forma concreta las directrices 
del nuevo proyecto de nación en el ámbito de la 
comunicación nacional, el frente político del Movi-
miento de Regeneración Nacional (MORENA) y sus 

aliados plantearon la cancelación de la anterior Ley General 
de Comunicación Social (Ley Chayote) y la modificación del 
marco normativo en este terreno con el fin de introducir 
la austeridad, la democratización, la transparencia y la re-
presentatividad en dicha esfera. Para ello, se presentaron 
en el Congreso de la Unión diversas iniciativas jurídicas 
del Frente Morena, Movimiento Ciudadano (miembro de la 
alianza con Morena) y de la sociedad civil. 

Dentro de los distintos proyectos analizados en el Congreso 
de la Unión sobre la regulación de la publicidad gubernamental, 
destacó la propuesta presentada el 11 de septiembre de 2018 
por el grupo parlamentario de Movimiento Ciudadano, en 
la Cámara de Diputados para crear una nueva Ley General 
de Comunicación Social y Publicidad Gubernamental 1 con 
el fin de sustituir la normatividad anterior. Las principales 
características formuladas por dicha iniciativa fueron las 
siete siguientes:

• Se crea un Instituto Nacional de Comunicación y Publicidad 
Gubernamental integrado por un Comisionado representante 
del Comité de Participación Ciudadana del Sistema Nacional 
Anticorrupción y cuatro ciudadanos con experiencia en el 
sector de comunicación social. Dicho comité, además de 
involucrar al Sistema Nacional Anticorrupción en la vigi-
lancia y aplicación de la ley, contará con autonomía para 
tomar decisiones y capacidad para supervisar la correcta 
aplicación de la legislación.

• Se fija un tope máximo a los gastos en publicidad oficial 
para que no excedan el 0.15 por ciento del presupuesto asig-
nado al ente público.

• Se prohíben expresamente las reasignaciones y amplia-
ciones presupuestales a las partidas de comunicación social 
y publicidad gubernamental.

• Se establecen criterios de máxima transparencia en la 
aplicación del gasto y en la asignación de contratos en ma-
teria de comunicación social.

• Se establece que no podrá asignarse a un solo medio de 
comunicación más del 10 por ciento del presupuesto total 
destinado a comunicación social.

• Se crea un Padrón Nacional de Medios de Comunicación, 
cuya información será transparente y administrada por el 
Instituto.

• Se prohíbe la emisión de propaganda durante los procesos 
electorales y se prohíbe también la propagada personalizada 
a propósito de los informes de actividades de los servidores 
públicos. 2

	
Mediante tal iniciativa se plantearon diversos progresos 

en los niveles de la eficacia, economía, transparencia, fis-
calización y honradez en el otorgamiento de la publicidad 
gubernamental. Los sujetos obligados por esta normati-
vidad. La creación de instancias autónomas para regular 
los contenidos de la propaganda oficial. La conformación 
mayoritariamente ciudadana del Instituto Nacional de Co-
municación y Publicidad Gubernamental. La creación de 
un Padrón Nacional de Medios de Comunicación para de-
signar la publicidad estatal. La restricción del espacio de la 
propaganda oficial en etapas de precampañas y campañas 

•	 Javier Esteinou Madrid*

Tercera de tres partes

34

E
N

E
R

O
 2

0
1

9

La regulación de la publicidad oficial 
en México: iniciativa de nueva ley de 
comunicación social



comunicación no sólo debe centrarse en alcanzar la auste-
ridad en el ejercicio del gasto de la publicidad oficial para 
obtener ahorros económicos, o en el combate a la corrup-
ción, sino lo fundamental deberá ser modificar la sinuosa 
relación viciada que durante muchas décadas ha existido 
entre medios y el poder5. 
2.- Es fundamental que el nuevo gobierno aproveche el bono 
democrático que le entregó la sociedad mexicana el 1 de 
julio de 2018 para eliminar el añejo contubernio existente 
entre intereses políticos e intereses mediáticos que debilitó 
y perjudicó sustantivamente a la nación, particularmente 
en los últimos cincuenta años. El mejor ejemplo fueron las 
coberturas mediáticas minúsculas y pervertidas que estas 
empresas de difusión masiva le otorgaron al Movimiento 
Estudiantil de 1968, o a los candidatos opositores al sistema 
político mexicano.6 

Delimitación de conceptos
3.- Es esencial redefinir en el texto de la Ley qué es lo que 
debe entenderse por medios de comunicación, pues como 
está especificado en el glosario de la misma se define que 
medios de comunicación son “la persona física o moral que 
presta servicios de comunicación social y publicidad, titular 
de una concesión prevista en la Ley Federal de Telecomu-
nicaciones y Radiodifusión”. 7

Esto es muy preocupante pues con tal delimitación con-
ceptual en la iniciativa sólo quedan contemplados para reci-
bir publicidad gubernamental los medios radiodifundidos o 
medios electrónicos de difusión que cuentan con concesiones 
previstas en la Ley Federal de Telecomunicaciones y Radio-
difusión, y en consecuencia, quedan fuera para ser apoyados 
con recursos gubernamentales toda la prensa escrita, las 
revistas, otros canales impresos y los medios por internet, 
ya que ninguno de ellos funciona en base a una concesión 
otorgada por el Estado.

Tal situación producirá una severa crisis en el proceso 
de la construcción de la opinión pública nacional, pues to-
dos estos últimos medios, por definición, no podrán quedar 
incorporados dentro el “Padrón de Medios Nacionales” que 
elaborará el Instituto Nacional de Comunicación y Publicidad 
Gubernamental para recibir publicidad gubernamental en 
la proporción que autoriza la Ley, es decir financiamiento; 
y por tanto, tendrán condiciones económicas más adversas 
para poder sobrevivir empresarial o institucionalmente. Ello 
provocaría que sólo algunas empresas de comunicación elec-
trónica serían los que tendrían más recursos del Estado para 
elaborar la opinión pública nacional cotidianamente y otros 
quedarían marginados o llevados a casi su extinción, con lo 
cual se dañarían severamente las bases de la democracia 
nacional, de la libertad de expresión y de la pluriculturalidad 
de la República, pues se reforzaría la creación de la tendencia 
hacia la formación del pensamiento único que es contrario a to-

electorales. El monto máximo autorizado de propaganda 
para apoyar a los medios de comunicación. Las sanciones 
respectivas ante la violación de la Ley.

II.- Observaciones críticas 
Sin embargo, pese a los valiosos avances alcanzados por 
la iniciativa de Ley de Comunicación Social y Publicidad 
Gubernamental, quedaron sin resolverse diversos aspec-
tos fundamentales que deben solucionarse para que esta 
nueva normatividad no sólo ahorre recursos financieros, 
propicie la transparencia y combata la corrupción3, sino para 
que también promueva fundamentalmente la pluralidad 
comunicativa, la democracia informativa y la libertad de 
expresión. Es necesario subrayar que el 1° de julio de 2018, 
la sociedad mexicana votó para erigir nuevos cimientos para 
fortalecer la democracia nacional y no sólo para favorecer 
a otra corriente política en la jefatura del gobierno. De lo 
contrario, no se estará construyendo un nuevo proyecto de 
Nación para México, sino sólo se instrumentarán diferentes 
condiciones jurídicas a modo para que otro grupo político 
se convierta en el nuevo capataz del país, vía el manejo 
discrecional de la comunicación gubernamental. 

Dentro de este horizonte hay que ubicar que existen dos 
tipos de presiones principales hacia los medios para coartar 
la libertad de expresión en México: las agresiones físicas 
ejercidas directamente contra los periodistas y las presiones 
indirectas aplicadas contra los canales de difusión y los 
comunicadores a través del otorgamiento o  cancelación 
del financiamiento publicitario de los mismos14.  En este 
sentido, el destino que se le dé a la publicidad oficial no es 
un asunto secundario o de mera administración burocrática 
del Estado; sino es una acción medular para el proceso de 
reconstrucción de la estabilidad de la sociedad, pues existe 
una correlación directamente proporcional entre el financia-
miento de los medios a través de la publicidad gubernamental, 
el ejercicio de la libertad de expresión, la construcción de la 
opinión pública, la edificación de la democracia y la creación 
de mejores bases civilizatorias para México. 

Debido a ello, es fundamental analizar y discutir a fondo 
con la academia y la sociedad civil las características del 
marco regulatorio del modelo de comunicación nacional que 
propone la nueva Ley General de Comunicación y Publicidad 
Gubernamental para generar un avance verdaderamente 
histórico en la esfera cultural del país y no únicamente para 
introducir un arreglo coyuntural entre los grandes intere-
ses de los nuevos grupos de poder político en la República. 
Dentro de los aspectos que se deben revisar para alcanzar 
una transformación más profunda del prototipo de comu-
nicación nacional, figuran, entre otros, los 16 siguientes:

La médula de la transformación
1.- El corazón de la propuesta del cambio en materia de 
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dos los plan-
teamientos 
fundaciona-
les del nue-
vo proyecto 
de Nación y 
de la Carta 
Magna. 
4.- Es fun-

damental que los criterios del Instituto Nacional de Comuni-
cación y Publicidad Gubernamental con los cuales se decidirá 
el otorgamiento de la publicidad gubernamental a los diver-
sos medios de comunicación, sea guiado por los principios 
básicos de la Constitución Política Mexicana y las mejores 
prácticas internacionales para evitar deformaciones ante 
las presiones de los poderes fácticos y no sólo conducido por 
las generalidades normativas que están expuestas en la Ley 
General de Comunicación y Publicidad Gubernamental. Por 
ejemplo, en el otorgamiento de la publicidad gubernamental 
se deberá considerar la naturaleza del medio, su idoneidad, 
la medición de audiencia, los costos, la circulación, el perfil 
del público, la finalidad a la que va destinada la información, 
la utilidad a la comunidad y, sobre todo, que promuevan la 
diversidad, el pluralismo comunicativo, la pluriculturalidad 
y los derechos humanos.8     

Respeto a las garantías comunicativas: evitar la “Ley Garrote”
5.- Frente a la supresión de las múltiples oficinas de 
comunicación del gobierno federal y su concentración 
en una sola Coordinación Nacional de Medios en la Pre-
sidencia de la República, es crucial revisar cómo evitar 
que dicha política centralista se convierta en un serio 
obstáculo para que los ciudadanos reciban con plurali-
dad, oportunidad y objetividad la información de interés 
público que se requiere para construir otro proyecto de 
nación. Por la forma como está organizada dicha política 
comunicativa, se podría convertir en un bozal gubernamental 
que produzca otra versión del pensamiento único ya no de 
naturaleza neoliberal, sino ahora de corte populista proselitista.

Además de evitar derroches, abusos, corrupción y pri-
vilegios sectoriales, el objetivo central de la nueva política 
de comunicación nacional debe contribuir a crear las bases 
comunicativas que permitan edificar más democracia y civili-
dad nacional en el siglo XXI,  y no únicamente concentración 
comunicativa para el nuevo grupo en el poder.
6.- Es medular que el nuevo Instituto Nacional de Comuni-
cación y Publicidad Gubernamental incorpore pautas jurí-
dicas precisas que eviten que la concentración de medios 
gubernamentales en la “ventanilla única” de la presidencia 
de la República, se convierta en un instrumento político 
discrecional para el ejercicio de la censura indirecta, el pro-
selitismo y el control de las líneas editoriales de los medios, 

pues ello coartaría la libertad de expresión, especialmente 
de las empresas que mantienen una posición crítica ante el 
Estado, deformando la creación de la opinión pública nacional 
y las bases de la democracia de la Cuarta Transformación 
Histórica. 9

En este sentido, la nueva política de comunicación debe 
evitar convertirse en un mecanismo que premie a los me-
dios subordinados al Poder Ejecutivo y al Poder Legislativo y 
castigue a los medios críticos o independientes que disienten 
del gobierno en turno; debe ser un vehículo estructural para 
aportar las nuevas bases civilizatorias que requiere la socie-
dad mexicana para sobrevivir en el siglo XXI. Esta situación 
transgrediría frontalmente el Derecho a la Información, los 
Derechos Humanos y los Derechos de las Audiencias que 
garantiza la Constitución Política Mexicana. De lo contrario, 
el país solo habrá evolucionado de la aplicación de la “Ley 
Chayote” a la ejecución de la “Ley Garrote”.

Reforzar la autonomía del Instituto
7.- Para ejercer las diversas responsabilidades centrales que 
le corresponde ejercer al Instituto Nacional de Comunicación 
y Publicidad Gubernamental, este debe quedar amplia y  
jurídicamente blindado en su autonomía y ciudadanización 
frente a las presiones de los intereses económicos y políticos 
del gobierno y los poderes fácticos, especialmente mediáticos. 
8.- El marco jurídico del modelo de comunicación colectiva 
que pretenda apoyar el nuevo proyecto de nación, debe diseñar 
un sistema estructural que establezca contundentemente 
una sana distancia entre las órganos que ejecutan los planes 
de comunicación social y el gobierno en turno a través de 
mecanismos concretos de independencia, transparencia y 
rendición de cuentas10.  La enorme concentración de poder 
político, económico, cultural y mediático en una sola ins-
tancia central con demasiada cercanía con el presidente sin 
que medie ningún tipo de contrapeso es perjudicial para 
la salud comunicativa del país, por lo que debe contar con 
elementos normativos que, por encima de todo, permitan 
la autonomía, la fiscalización de acciones y la pluralidad 
informativa. 11

De lo contrario, la sociedad mexicana sólo habrá transitado 
del autoritarismo del viejo régimen dinosáurico priista, al 
autoritarismo del nuevo régimen de la “Cuarta Transfor-
mación Histórica”, sacrificando el proceso democrático que 
fue la opción medular por la que, en última instancia, votó 
la mayoría de la sociedad mexicana el 1 de julio de 2018. 
Con ello, se crearía una democracia débil y viciada que no 
corresponde al “espíritu juarista” que inspira el proyecto 
histórico de construcción de la nueva Cuarta República, pues 
respondería al interés de crear un modelo de gobernabilidad 
despótica.¡
9.- La administración política de Andrés López Obrador 
tiene la obligación histórica de impulsar el pluralismo, la 
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multivariedad cultural, la variedad lingüística, la multicul-
turalidad y combatir la concentración en el espacio público 
mediático. Para ello, debe ampliar la diversidad mediática 
fortaleciendo al periodismo independiente y multiplicar las 
distintas opciones de periodismo, más allá de la temática 
política, favoreciendo propuestas comunicativas que en-
treguen a sus audiencias y lectores productos informativos 
que divulguen el conocimiento, la cultura, la pluralidad, la 
ciencia y el arte. 12

Reequilibrio comunicativo
10.- Es central que el ejercicio y la distribución del dinero 
público que se utiliza para el rubro de comunicación social 
gubernamental se realice de forma más equitativa y trans-
parente, esto es, que no se mantenga la pauta discrecional 
sostenida durante los últimos años, en donde el mayor 
porcentaje de recursos se destinó a Televisa y Tv Azteca, 
y en menor medida, a los medios públicos, a los canales 
independientes y los medios digitales. 13

11.- Urge que el nuevo gobierno reconozca que más allá 
de los grandes conglomerados mediáticos -cuya influen-
cia es cada vez menor en términos de impacto político 
entre los votantes-, existen muchas empresas medianas 
y pequeñas que producen periodismo de calidad, que han 
sido borradas del otorgamiento de apoyos publicitarios 
gubernamentales sólo por practicar su independencia 
editorial, ajena a la politiquería, o al culto al poder, o a la 
propagación de la demagogia 14 .  En muchos momentos , 
la penetración y funcionamiento a ras de tierra de dichos 
pequeños medios es más eficaz para llegar y persuadir a los 
diversos auditorios pulverizados que la cobertura y diná-
mica tradicional que despliegan las grandes empresas de 
comunicación mediáticas en la República, por lo que estas 
mini empresas también deben ser consideradas de manera 
relevante para ser apoyadas con publicidad gubernamental. 

Respaldo a los medios de comunicación de Estado 
12.- El reordenamiento del gasto de la publicidad oficial en el 
nuevo proyecto de Nación debe respaldar prioritariamente 
la operación de los medios de comunicación de Estado que 
son las instancias de difusión que más fielmente cumplen 
con los preceptos de los artículos 3°, 5° y 6° de la Constitución 
Política Mexicana sobre educación, libertad de comunicación, 
derecho a la información y servicio público que demanda, 
esencialmente, la sociedad.
13.- Al otorgarse el monopolio de la comunicación guberna-
mental a una sola oficina de la Presidencia de la República y 
aunado al proceso de descentralización de las Secretaría de 
Estado, esta dinámica podría restarle eficiencia importante 
al ejercicio de la de comunicación social en situaciones de 
crisis, a la dinámica de atención de los requerimientos in-
formativos de periodistas y a los mecanismos de realización 

y evaluación profesional de campañas de comunicación en 
temas de salud, educación, emergencia, protección civil.  15

14.- Al quedar monopolizado todo el poder publicitario 
del gobierno en la oficina de la Presidencia de la República 
existe el riesgo que dicha instancia administre a favor o en 
contra la imagen de los funcionarios públicos en los medios 
de comunicación, realzando o nulificando la actuación de 
secretarios, subsecretarios y funcionarios de menor nivel, o 
proyectos de gobierno, a través de comunicados, conferen-
cias de prensa, entrevistas, spots, filtración de información. 
Con ello, se privilegiaría la construcción de determinados 
liderazgos políticos en contraposición de otros, vulnerando 
el principio juarista de la igualdad y justicia comunicativa.   

Mediante dicha política informativa se estaría decidiendo 
indirectamente que ciertos personajes políticos de la actual 
administración podrían quedar más fortalecidos para ser 
futuros candidatos en el proceso de la sucesión presidencial 
del 2014 y quiénes quedarían fuera, sin capital publicitario 
por su poca visibilidad ante la opinión pública.

Posicionar el eje del servicio público
15.- Siguiendo los principios de buen gobierno y de la eficien-
cia estatal, es fundamental que el presupuesto que destine 
el Estado a cada medio de comunicación se invierta en la 
producción de mensajes de verdadero interés y necesidad 
pública y no en asuntos irrelevantes para legitimar las tareas 
de funcionarios, o en programas injustificables, o en pro-
puestas absurdas. Por ejemplo, este es el caso de los anuncios 
sobre las tareas de búsqueda y rescate de la Marina que se 
presentan a los auditorios de las grandes metrópolis y no en 
las costas y puertos donde realmente acontecen los hechos. 
O la campaña contra la epidemia del chikungunya de la Se-
cretaría de Salud que se efectúa en televisoras y diarios de 
circulación nacional, en lugar de focalizarla regionalmente 
a través de canales informativos que lleguen a los públicos 
locales indicados. O la recuperación de espacios públicos 
de Sedatu en un parque en San Luis Potosí, que en lugar de 
promoverse en esa localidad del interior de la República, se 
difunde en todo el país. O el otorgamiento de créditos a muje-
res, al 6.5 %, sin señalar cómo se obtienen, para qué y dónde 
se pueden solicitar. O las campañas de gobiernos locales a 
nivel nacional ante la visita del papa Francisco a Michoacán 
anunciándose en el estado de Morelos y otras comarcas 
más. O la pro-
paganda del 
gobierno de la 
Ciudad de Mé-
xico hacia los 
migrantes con 
el lema “bien-
venido a casa” 
difundida en 
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todo el territorio nacional, cuando regresan a zonas muy 
específicas de la nación.

Por ello, se requiere una revisión integral sobre la utilidad 
orgánica de esos mensajes públicos para que cumplan con 
una auténtica función de comunicación de interés social y 
con la práctica de evaluaciones de impacto del gasto público 
y no sólo del ahorro, la austeridad y la transparencia en el 
destino de los recursos. 17

 
Repercusiones sobre la estructura de comunicación nacional
16.- La moderna Ley General de Comunicación y Publicidad 
Gubernamental, aportará diversas ganancias muy positivas 
para la sociedad mexicana como son el ahorro de recursos 
financieros, menor subordinación de los medios al Esta-
do, fomento de la pluralidad mediática, la práctica de la 
transparencia, disminución de la corrupción comunicativa, 
mayor democracia informativa, el ejercicio de la rendición 
de cuentas.

Sin embargo, además de alcanzar los beneficios anteriores, 
dicha reorganización comunicativa nacional de naturaleza 
vertical también producirá fuertes consecuencias directas 
sobre las empresas de comunicación que mantienen basado 
el financiamiento de su modelo de negocios en los ingresos 
que provienen de la publicidad gubernamental. De aquí, la 
importancia medular de analizar tales repercusiones sobre 
el modelo estructural de comunicación nacional.

Con la consideración de tales aspectos correctivos para crear 
la nueva Ley General de Comunicación Social y Publicidad 
Gubernamental, se podrá avanzar con mayor equilibrio para 
contribuir a conformar un nuevo modelo de comunicación 
colectivo más virtuoso en el siglo XXI en México y evitar 
crear herramientas informativas que operen como apoyos 
para posicionar otra poderosa “elite política dorada”, ahora 
de “color moreno”, en la jefatura del país.

jesteinou@gmail.com
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