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iNDICE

INTRODUCCION

CAPITULO I: Una perspectiva tedrica para el origen de las leyes de

acceso a la informacion

1.1 Derecho a la informacion
1.1.1 Derecho a la informacion: Una perspectiva desde el derecho
consuetudinario internacional
1.1.2 Derecho de acceso a la informacién publica

1.1.3 Concepto de ley de acceso a la informacion

1.2 ;Qué es transparencia?
1.2.1 La transparencia y sus vinculos con el derecho de acceso a la
informacion publica

1.2.2 Transparencia como medida de combate a la corrupcion

1.3 La rendicién de cuentas requiere de la transparencia en democracia
1.3.1 Rendicién de cuentas y transparencia

1.3.2 La importancia de la rendicidon de cuentas en la democracia y su calidad

1.4 Creacién de instituciones en democracias jévenes

CAPITULO II. Analisis de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la
Informacién Publica Gubernamental (LFTAIPG) bajo los

principios tedricos de transparencia

2.1 Principios tedricos de transparencia
2.1.1 Las diferencias entre las leyes de acceso a la informacién en
el mundo
2.1.2 Principios centrales para guiar la construccion de una ley de

acceso a la informacion

13

14

17
21
23

27

33
37

42
43
52

56

65

66

68

76



2.2 Andlisis por criterio tedrico

2.2.1 Avances: ¢ Realidad o ficcion?

CAPITULO lIl. La creacién de la LFTAIPG: Un proceso

3.1 Antecedentes
3.1.1 Democratizacién: un punto de partida

3.1.2 Alternancia como contexto

3.2 Analisis de los factores que dieron origen a la LFTAIPG
3.2.1 Factor Externo: El extranjero como un actor en escena
3.2.2 Factores Internos: Una combinacion exitosa
3.2.2.1 Factores Internos Sociales: Incentivos y demandas de
la sociedad civil
3.2.2.2 Factores Internos Politicos: un camino desde las promesas y

propuestas hacia la aprobacion de la LFTAIPG

Discusion

Referencias

87
97

105

107

108

116

120

124

136

137

150

184

201



Introduccién

Hablar del origen de la transparencia y el acceso a la informacion en México
necesariamente remite a la aprobacion de la Ley Federal de Transparencia y
Acceso a la Informacién Publica Gubernamental (LFTAIPG) en el pais, la cual
derivd de un proceso complejo que, antes que nada, demando la necesidad de
transitar a la democracia. Si bien el derecho de acceso a la informacion se
encontraba inserto en el texto de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos (CPEUM) desde 1977, éste permaneceria sin mayores efectos,
pues no contaba con un ordenamiento secundario que le reglamentara y
menos con un ejercicio real. Por consiguiente, la opacidad’ y la secrecia se

impusieron en México.

El caso mexicano del proceso politico que llevdé a la creacién de la
LFTAIPG resulta interesante para el analisis de los factores o incentivos que
favorecen la aparicidon de instituciones en favor de la transparencia y rendicion
de cuentas en democracias jovenes, para lo cual este trabajo responde,
primeramente y con base en los principios tedricos para guiar la construccion
de cualquier ley de acceso a la informacion en el mundo, la siguiente
interrogante: jLa creacién de la LFTAIPG, de 2001 a 2002, significd un avance
como institucion en favor de la transparencia en la joven democracia

mexicana?

Partiendo de la pregunta anterior, la presente investigacion plantea como
pregunta principal: ¢ Cuales fueron los factores que originaron la LFTAIPG, de
2001 a 2002, como proceso de formacion de instituciones para la democracia?,
cuya respuesta permitira conocer el proceso de creacion de la ley en comento y
de quiénes participaron en él. Ademas, derivada del anterior cuestionamiento, y
considerando que la iniciativa de la LFTAIPG provino del poder ejecutivo
federal; cabe preguntarse ;Qué incentivo pudo tener el presidente, para

promover una ley que le significaria su propia vigilancia?

! Miguel Carbonell indica la existencia del reino de la opacidad, es decir, lo contrario a la transparencia.
Asi, sefiala que en los sistemas dictatoriales y autoritarios, el control de la informacién otorga mas
posibilidades de perpetuar las condiciones de supervivencia del régimen en cuestidon. Vid. Miguel
Carbonell, La Construccién de la Democracia Constitucional, México, Porrua, 2005, p. 137



Para dar respuesta a las preguntas anteriores, la presente investigacion
analiza el contexto, los factores y actores que dieron origen a la LFTAIPG, de
2001 a 2002, como institucion en favor de la rendiciéon de cuentas en México.
Para tales fines, en primer lugar se revisa la literatura académica que se ocupa
del estudio de los factores que explican el origen de las instituciones en favor
de la rendicion de cuentas en democracias jovenes. Posteriormente, y con
base en los postulados de la literatura sobre formacién de instituciones
democraticas, se analiza el poder explicativo del actuar, intereses e incentivos
de los poderes ejecutivo y legislativo, los partidos politicos, la sociedad civil y
los organismos internacionales, como actores para promover la LFTAIPG, asi
como el rol del contexto histérico-politico y su influencia sobre el proceso que
permitid6 el establecimiento del derecho de acceso a la informacién, como
derecho fundamental, y su incorporacién en la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos (CPEUM).

En México, durante la época del sistema de partido hegemonico,? los
procesos electorales carecian de competencia real entre los partidos politicos
participantes, de equidad en su desarrollo, de imparcialidad e independencia en
sus organizadores y, por supuesto, de transparencia en sus resultados. La
arena electoral se encontraba dominada por un sdlo partido politico y el poder
se concentraba en pocas manos, al ser la élite de este partido la unica capaz
de acceder al poder real. Esta situacion se presenciaba de manera fehaciente
en las relaciones que se establecian entre los Poderes de la Unién, donde era
visible la subordinacién de los poderes legislativo y judicial a la voluntad del
titular del poder ejecutivo, es decir, al Presidente de la Republica, quien fungia
también como jefe de su partido y por tanto, de los legisladores pertenecientes
a esa bancada en cada una de las camaras. Esta dinamica de ausencia de
mecanismos de pesos y contrapesos nulificaban los procesos de rendicion de
cuentas entre poderes, otorgando a la élite en el poder el goce de plena
discrecionalidad y opacidad para la toma de decisiones y el manejo de la
informacion que atafie a los asuntos de interés publico. Asi, se constituyd un

terreno fértil para la corrupcion, permitiendo que en muchas ocasiones se

2 Giovanni Sartori, Partidos y sistema de partidos, Madrid, Alianza, 2005, p. 282



sobrepusieran los intereses particulares en decisiones de la vida publica, donde

el protagonismo correspondia al interés publico.

No obstante, en 1977 dio inicio la transicion a la democracia, pues a
partir de ese afno México presencid una serie de procesos de liberalizacion y
democratizacién, generados por una serie de reformas electorales que tuvieron
lugar desde entonces. “La reforma de 1977 promovio la constitucionalizacion
de los partidos politicos y su definicion como entidades de interés publico; la
reforma de 1986 aumentd de 400 a 500 el numero de diputados federales; la
reforma de 1989 cred el Instituto Federal Electoral (IFE) vy, la reforma de 1996
permiti6 a los ciudadanos del Distrito Federal elegir directamente al Jefe de

» 3

Gobierno de la capital del pais”.” Estas reformas impactaron en la integracién y

funcionamiento del poder legislativo.

En 1997 se gesté el cambio a un gobierno sin mayorias, pues ningun
partido politico controlaba por si solo el cincuenta por ciento mas uno de los
asientos del congreso o de alguna de sus camaras.* Por primera vez, el
legislativo conté con tres principales fuerzas politicas: Partido Revolucionario
Institucional (PRI), Partido Accion Nacional (PAN) y Partido de la Revolucion
Democratica (PRD), y ninguna de ellas contaba con mayoria absoluta en la
Camara de Diputados,’ dando paso a la democracia; contando con un 6rgano
encargado de organizar los procesos electorales con independencia, legalidad,
certeza, imparcialidad y objetividad; comicios con competencia y equidad, y
transparencia en los resultados, denominado: Instituto Federal Electoral (IFE).
Bajo estas condiciones, para el afio 2000 fue posible la alternancia en el poder
ejecutivo, observandose un nuevo escenario en el que el poder real se
dispersd, se distribuyé en varias manos, permitiendo la vigilancia de unos a
otros. De igual modo, se gestd, con mayor impetu, el surgimiento de
organizaciones de la sociedad civil, bajo la defensa de diversas causas y

® Rosa Maria Mirén Lince. “El PRI y el sistema de partidos en México”, Jacqueline Peschard (coord.), 2 de
Jjulio: Reflexiones y alternativas, México, UNAM, 2007, p. 209

* Maria Amparo Casar e Ignacio Marvan, Gobernar sin mayoria México (1867 — 1997), México, Taurus-
CIDE, 2002, p. 09

® El Partido Revolucionario Institucional (PRI) todavia contaba con mayoria en la Camara de Senadores,
al contar con el 60.2% de los escafios; mientras que el Partido Accién Nacional (PAN) tenia el 25.8% de
los senadores, y el Partido de la Revolucion Democratica (PRD) el 12.5%. Vid. José Woldenberg,
Después de la transicion. Gobernabilidad, espacio publico y derechos, México, Cal y Arena, 2006, p. 37



buscando posicionar una agenda de cambios en las instituciones. Por ejemplo,
la idea de abrir la informacion referente a los asuntos de interés publico a los

ciudadanos.

Aunado a lo anterior, el pais se encontraba inmerso en el fenémeno de
la globalizacion y con ella, se presenciaba el surgimiento de nuevas
tecnologias, el aumento de los flujos de informacién y la demanda por la
incursion de la ciudadania en nuevos espacios de participacion, incluyendo el
acceso a los documentos administrativos y por tanto la transparencia de la

gestion publica.

Meéxico habia ingresado, desde la década de los afnos ochenta, a
organismos y tratados internacionales de libre comercio, sobre derechos
humanos y proteccion al medioambiente. Esta situacion representaba la
influencia de otros paises y organismos internacionales en los temas de la
agenda nacional, donde se colocan la transparencia y rendicion de cuentas

como medidas de combate a la corrupcion.

Considerando el contexto antes descrito, en el pais se encontraban las
condiciones de viabilidad para la generacion de un cambio en favor de la
rendicion de cuentas, marco en el que aparece la LFTAIPG, aprobada 2002.
Por primera vez, en mas de 20 afios en la historia politica de México, se dio un
paso hacia la transparencia y la rendicion de cuentas del gobierno a sus
ciudadanos. Se abrié el camino para que el sistema politico mexicano avanzara
en términos de uno de los requisitos mas importantes para la democracia, es
decir, la transparencia de la gestion publica, abriendo la posibilidad para el
conocimiento y evaluacion del ciudadano, respecto del desempefio del
gobierno, avance que va mas alla de las reglas confiables y claras para el
acceso al poder y la competencia electoral.

La Ley de transparencia surge en México bajo el primer gobierno

democratico® y estuvo enmarcada por una alta desconfianza en el gobierno

® A partir de 1977, México presencid una serie de procesos de liberalizacion y democratizacion,
generados por las reformas electorales que han venido aconteciendo a partir de ese afio. Estas reformas



federal.” Por lo tanto, se podria interpretar que esta nueva ley fue producto de
un efecto “natural” de la democratizacion. Sin embargo, sabemos que “no todas
las cosas ‘buenas’ vienen juntas” de tal manera que la eleccion de un gobierno
democratico no produce de manera automatica instituciones democraticas. Mas
aun, la democracia no necesariamente significa buen gobierno, y puede
coexistir con el mal gobierno. Por consiguiente, “debemos prestar particular
atencion al disefo de las instituciones democraticas para asegurarnos no solo
de que mantienen la legitimidad del sistema politico, sino que son compatibles

también con buen gobierno”.

Partiendo de lo anterior, el disefio y aprobacion de la LFTAIPG no se
origind de manera automatica por la transicion a la democracia, el proceso que
le dio origen tampoco se derivo de la estabilidad o desarrollo econdmicos, pues
aunque éstos pueden coadyuvar a la aprobacion de una ley de acceso a la
informacion en el mundo, no se debe perder de vista la naturaleza politica de
una legislacion en la materia. El presente trabajo parte de los debates sobre las
elecciones libres e imparciales en el pais, pero va mas alla de ellos para
analizar la creacion de la LFTAIPG como un proceso politico, donde la
movilizacion de la sociedad civil jugd un papel central, buscando contribuir a la

agenda para el estudio y practica de la democracia.

Para tales efectos, la presente investigacion se encuentra dividida en

tres capitulos:

En el primer capitulo se construye el andamiaje conceptual que

proporciona sustento tedrico a la investigacién. Para tales fines, se analiza el

permitieron el avance del pluralismo y con él, la transformacion del sistema de partidos y del sistema
electoral. Asi, con la reforma de 1996 se sentaron las bases para que en 1997 se gestara un gobierno sin
mayoria y mas tarde, en el afio 2000 se presenciara la alternancia en el poder ejecutivo. Al respecto
existen una gran diversidad de estudios: Vid. Ricardo Becerra; Pedro Salazar y José Woldenberg, La
Mecanica del cambio politico en México. Elecciones, partidos y reformas, México, Cal y Arena, 2000. Vid.
Sergio Aguayo, La transicién en México. Una historia documental 1910-2010, México, FCE — COLMEX,
2010. Vid. Julio Labastida Martin del Campo y Miguel Armando Lépez Leyva, “México: una transicion
prolongada (1888-1996/97)", en: Revista Mexicana de Sociologia, afo 66, num. 4, México, UNAM-IIS,
octubre-diciembre, 2004

" En 2001 el 37% de los mexicanos sefialo tener desconfianza en el gobierno federal. Vid. Segob,
Encuesta Nacional sobre Cultura Politica y Practicas Ciudadanas, Segob, 2001, [en linea], en direccién
URL: http://www.encup.gob.mx/work/models/Encup/Resource/20/1/images/resumen2001.pdf (consultada
el 24 de marzo de 2013)

Francis Fukuyama, “Mas alla de la democracia”, Nexos, nim. 293, México, mayo, 2002, p. 30



http://www.encup.gob.mx/work/models/Encup/Resource/20/1/images/resumen2001.pdf

concepto de derecho a la informacion como derecho genérico, y su relacién
con las libertades de pensamiento, expresion e imprenta, constituyendo la base
del derecho de acceso a la informacion publica y permitiendo la comprensién
de los tratados, declaraciones y pactos internacionales en la materia. Asi, se da
paso al analisis del derecho de acceso a la informacioén publica como derecho
fundamental del ser humano, analizando su relacion con el derecho
internacional consuetudinario. De esta forma, el derecho de acceso a la
informacion publica se estudia como conjunto de normas que permiten conocer
y analizar la informacién en poder del Estado. Esta idea permite dar
continuidad con la investigacion, al abrir la puerta a su vinculo con las
concepciones de las leyes de acceso a la informacién en el mundo, y de
manera directa con la definicién de la transparencia y su institucionalizacion,
pues el Estado tiene la obligacién de transparentar la informacion, mientras que
los ciudadanos gozan del derecho de acceder a la informacion en poder del

Estado, materializado en el gobierno.

Con base en lo anterior, el capitulo uno abre paso al estudio del
concepto de transparencia desde su visibn mas sencilla, que se refiere
unicamente a sus caracteristicas fisicas, hasta su concepcion como politica
publica, misma que permite explicar su funcién en la relacion entre gobierno y
sociedad, y por lo tanto, en el empoderamiento de ésta ultima. El capitulo
también aborda los vinculos de la transparencia con el derecho de acceso a la
informacion publica y las leyes en la materia, que fungen como instrumento
para su institucionalizacion, transparentando la gestion publica. Considerando
ambos conceptos, se introduce la visidn de la transparencia como base del
combate a la corrupcion, y por tanto se abarca la relacion entre la integridad, la
transparencia y la rendicion de cuentas, en el marco de la ética y la politica,
abriendo la discusion al analisis de los cambios que implica la puesta en
practica de dichos conceptos en las relaciones que se establecen entre
gobernantes y gobernados.

Partiendo del concepto de transparencia se aborda el de rendiciéon de
cuentas, pues la primera constituye un requisito de la segunda, misma que se

deriva del anglicismo accountability. Al respecto, se analiza su contenido



sefalando que necesariamente implica la accion de informar, explicar o
justificar, asi como la idea de sancién, en su expresion mas amplia, pues no
sblo refiere al castigo, sino también a los incentivos. La concepcion de
rendicion de cuentas también es abordada en su clasificacion por el criterio
espacial, permitiendo distinguir entre la rendicion de cuentas horizontal y
vertical, sin perder de vista que ambas pueden desarrollarse frente a la
ciudadania, sea de manera directa o a través de sus representantes en el
congreso. De esta forma, se ubica a la transparencia y rendicion de cuentas en
un contexto democratico. En este sentido, se retoman las condiciones,
propuestas por Dahl, con las que deben contar los regimenes democraticos
para ser considerados como tales. Estas condiciones nos remiten no sélo a los
procesos electorales, sino también a la necesidad de que los gobernantes
rindan cuentas a los ciudadanos en democracia, y esto no se agota aqui, pues
como se vera a lo largo del capitulo, la rendicion de cuentas, segun Diamond y
Morlino, constituye una de las dimensiones para evaluar la calidad de la

democracia, implicando mayor participacion ciudadana.

Por ultimo, el capitulo uno retoma los elementos tedricos anteriores, con
el fin de responder: ;ddnde surgen o cuando podemos esperar que surjan las
instituciones que incentiven la rendicidon de cuentas? cierra el apartado con el
analisis de la teoria de la creacion de instituciones en favor de la rendiciéon de
cuentas en democracias jévenes, misma que explica la necesidad de un
contexto democratico y la presion de la sociedad civil, para establecer que
pueden existir diversas fuentes para dichas reformas: la sociedad civil, los
servidores publicos, los partidos politicos, los poderes del Estado (ejecutivo,
legislativo y judicial), y los actores internacionales, como los paises con los que
se firman tratados y acuerdos internacionales, organizaciones no
gubernamentales a nivel internacional y organismos supranacionales, por
ejemplo: la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) y el Fondo Monetario
Internacional (FMI).

Con los conceptos antes descritos, se configura el marco teérico, que

permitira explicar el caso mexicano, y por tanto, el surgimiento de la LFTAIPG,



como una institucion que, en su creacion, involucré una serie de actores cuyo

desempefio e interrelacidon se detalla, de manera minuciosa en el capitulo tres.

Antes de proceder con el analisis del proceso politico de conformacién
de la ley de acceso a la informacién en México, en el segundo capitulo se
aborda primero la pregunta: ;La creacion de la LFTAIPG, de 2001 a 2002,
signific6 un avance como institucion en favor de la transparencia en la joven
democracia mexicana? bajo la hipétesis: “la creacion de la LFTAIPG, aprobada
en 2002, representd un avance en materia de la transparencia y por tanto en
favor de la rendicion de cuentas en la joven democracia mexicana, pues es el
primer ordenamiento secundario que buscOd dar operatividad al derecho
constitucional de acceso a la informacién, estableciendo procesos sencillos
para que toda persona acceda a la informacion publica gubernamental, en aras

de transparentar la gestién publica y favorecer la rendicion de cuentas”.

Para analizar la validez de la hipdtesis propuesta, en el segundo capitulo
se estudian, en primer lugar, las areas donde se ubican las principales
diferencias entre las leyes de acceso a la informacién en el mundo, y en
segundo lugar, los principios tedricos para guiar la construccién de las leyes de
acceso a la informacion. Estas areas y principios sirven como el instrumental
que permite el analisis de la LFTAIPG, con el fin de identificar los avances que

representa y las posibles areas de oportunidad.

De acuerdo con la literatura especializada, y retomando a Ackerman y
Sandoval, las principales diferencias en las leyes de acceso a la informacion en
el mundo se agrupan en cuatro grandes areas que son: la cobertura, las
excepciones, la supervision y seguimiento, y la facilidad de acceso.” Asimismo,

se retoman los nueve principios tedricos, planteados por Mendel,

para guiar la
construccion de una ley de acceso a la informacién en el mundo: maxima

apertura, obligacién de publicar, promocion de gobiernos abiertos, limitacion a

® Las cuatro grandes areas son propuestas en: John Ackerman e Irma Sandoval, Leyes de acceso a la
informacién en el mundo, cuadernos de transparencia, num. 07, México, IFAI, 2005

% para mayor profundizacion Vid. Toby Mendel, The Public’s Right to Know. Principles on Freedom of
Information  Legislation, Londres, Articulo 19, 1999, [en |linea], en direccion URL:
https://www.article19.org/data/files/pdfs/standards/righttoknow.pdf (consultada el 2 de octubre de 2015)
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las excepciones, procesos para facilitar el acceso a la informacion, costos,
reuniones abiertas, la transparencia tiene precedencia y la proteccién para
informantes. Con base en estos principios y en las areas mencionadas se
analiza la LFTAIPG, siendo necesario precisar que los nueve principios
constituyen un tipo ideal para guiar la construccion de cualquier ley de acceso a
la informacion, integrando una guia que resulta de utilidad para el analisis de la
referida ley. Por consiguiente, no son considerados como requisitos a ser
cubiertos en un cien por ciento, son elementos que permitiran observar el grado
de cumplimiento de los mismos por parte la LFTAIPG, en aras de determinar si

ésta representa un avance en materia de transparencia o no.

En el tercer capitulo se analiza el proceso de creacion de la LFTAIPG
considerando los actores, sus intereses y los incentivos politicos contextuales
que detonaron el disefio y aprobacién de la ley, con el fin de validar o rechazar

la hipotesis central del trabajo, a saber:

“La creacion de la LFTAIPG, aprobada en 2002, fue resultado de una
combinacion de factores externos e internos, mismos que corresponden a la
concrecién de un contexto democratico y de alternancia en los Poderes de la
Unidn, en el que los actores y sus intereses convergieron de la siguiente
manera: El factor externo, correspondiente a la actuaciéon de los organismos
internacionales, organizaciones no gubernamentales a nivel internacional y
paises con los que México tiene diversos tratados, los cuales presionaron al
gobierno mexicano para colocar en la agenda nacional a la transparencia y
rendicion de cuentas como medidas del combate a la corrupcién, con el fin de
generar ambientes propicios para la inversién de capitales extranjeros. Esta
presidn se conjugé con los factores internos, que a su vez se dividen en
sociales y politicos. Los factores internos sociales, corresponden a las
organizaciones de la sociedad civil en México, quienes actuaron, muchas veces
auspiciados por organizaciones no gubernamentales a nivel internacional, para
posicionar en la agenda nacional cambios en la ingenieria institucional del pais,
en aras de ampliar su espacio de participacion e incidir en la toma decisiones
de interés publico. Por su parte, los factores internos politicos corresponden al
poder ejecutivo federal y al Congreso de la Union, mismos que buscaron



responder a las demandas ciudadanas y promesas hechas durante sus
campafas, legitimandose frente a la ciudadania y a la comunidad internacional
como parte de un gobierno democratico que combate la corrupcion, a través de

promover la transparencia y la rendicién de cuentas.”

Para tales fines en el tercer capitulo se analiza el proceso de
democratizacién en México, se retoman las fuentes documentales y biograficas
que refieren a los antecedentes de la LFTAIPG, la transicion a la democracia,
el estatus previo del derecho de acceso a la informacion en el pais, la
pluralidad en el Congreso de la Unién y la alternancia en el poder ejecutivo. Por
lo tanto, permite observar el paisaje del contexto democratico en el que México
se encontraba en el momento de la aprobacién de la ley, abriendo paso a situar
a los actores para comprender sus acciones e intereses. El analisis considera a
los actores politicamente significativos, tanto nacionales como internacionales,

que participaron directa o indirectamente en la creacion de la LFTAIPG.

Como actores externos se considera el papel de las organizaciones
internacionales de las que México es miembro, por ejemplo: La Organizacién
de las Naciones Unidas (ONU), Organizacion de los Estados Americanos
(OEA), Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE),
entre otras. Asimismo, se analiza la actuacion de organizaciones no
gubernamentales a nivel internacional como “Transparencia Internacional” y
“Open Society Foundations”, y de paises con los que México tiene acuerdos y
tratados internacionales como los Estados Unidos de América y el Tratado de
Libre Comercio de América del Norte (TLCAN).

Mas adelante, el capitulo analiza la actuacion de la sociedad civil, es
decir, de las organizaciones sociales que impulsaron la LFTAIPG y sus
intereses expresos; asi, el apartado refiere a las actividades de la asociacion
civil denominada “Alianza Civica”, misma que incursiona en acciones dirigidas
a la observacion, vigilancia y documentacion del actuar de los servidores
publicos. No obstante, el apartado se centra en el surgimiento y actuacién del

llamado “Grupo Oaxaca”, protagonista esencial en el disefio, elaboracion y
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aprobacion de la LFTAIPG, conformado por académicos, medios de

comunicacioén y lideres de opinion.

Bajo la misma logica, el siguiente actor que se analiza corresponde al
poder ejecutivo con base en la siguiente hipotesis: “El ejecutivo federal
promueve la creacion de la LFTAIPG como parte de la generacion de
resultados de sus compromisos de campana y de su agenda de buen gobierno;
de frente al bloqueo o profundas modificaciones del congreso a sus principales
iniciativas, como fue la reforma fiscal. Aunado a esto, al interior del partido en el
gobierno existia la tendencia de no actuar como ‘el partido del presidente’,
situacion que generaba que las iniciativas promovidas por el presidente, no
fuesen aprobadas con incondicionalidad. De esta forma, la creaciéon de la
LFTAIPG, al combatir la corrupcién y la opacidad caracteristicas de los
gobiernos priistas, contaba con el impulso de la sociedad civil, lo cual
significaba una oportunidad para ejercer presion y generar mayoria en el

congreso.”

Para analizar el poder explicativo de la hipotesis antes planteada se
revisan los posicionamientos de Vicente Fox durante su campafa, como
candidato para ocupar la presidencia; sus acciones al inicio de su mandato, y

su relaciéon con el poder legislativo y la sociedad civil respecto al tema.

Posteriormente, se analiza la actuacién del poder legislativo. Se estudian
las discusiones, modificaciones y votaciones de la LFTAIPG en ambas
camaras, durante la LVIII Legislatura; los proyectos de leyes de acceso a la
informacion presentados con anterioridad; la exposicion de motivos en los
mismos Yy en la iniciativa de la ley aprobada, con el fin de identificar el proceso

que dio origen a la referida ley como consenso.

Por ultimo, se analiza la creaciéon de la LFTAIPG como proceso politico
de formacién de instituciones para la joven democracia mexicana,
considerando su origen como el resultado de la combinacion de los factores
externos e internos mencionados con anterioridad. Por consiguiente, en la

discusion se agrupan los actores antes analizados al interior de los factores
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que le corresponden y se realiza el cruce de los mismos para presentar los

resultados respectivos.

Lo anterior se logra considerando el dialogo entre la teoria, los datos, el
problema, el debate y reflexion informada. Asi, en el analisis se emplean como
marco de referencia los planteamientos de Berliner y Schedler respecto al
origen politico de las leyes de acceso a la informacion, como instituciones en
favor de la rendicidbn de cuentas en democracias jovenes, discutiendo los
hallazgos del trabajo y las posibles implicaciones tanto en términos del avance
de institucionalizar la transparencia en México y de los retos que el pais
enfrenta en ese proceso, como en términos de la actual discusién académica

sobre el tema.
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CAPITULO|
Una perspectiva tedrica para el origen de las leyes de acceso a la

informacion

El presente capitulo aborda los elementos tedricos que se utilizaron para el
desarrollo de la investigacion y analisis de los factores que dieron origen a la Ley
Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental
(LFTAIPG) en Meéxico. Estos elementos permiten estructurar el andamiaje
conceptual que se considera en el presente estudio, el cual proporciona el

sustento tedrico correspondiente.

Asi, el capitulo se divide en cuatro grandes apartados. En el primero se
aborda la definicion del derecho a la informacion como derecho genérico que
enmarca al derecho de acceso a la informacién publica como especie, y sus
vinculos con las libertades de pensamiento, expresion e imprenta. Posteriormente,
se analiza el derecho a la informacion desde una perspectiva del derecho
consuetudinario internacional, abriendo paso a la raiz de los elementos que se
conjugan al abordar la definicién de derecho de acceso a la informacién publica, y
por ultimo plasmar el concepto de la ley de acceso a la informaciéon, como visiéon

genérica.

El segundo apartado se enfoca en la revisién de la teoria que aborda la
transparencia y sus tipos, asi como su funcioén y sus vinculos con el combate a la
corrupcién, y la estrecha relacion que existe entre transparencia y derecho de
acceso a la informacion publica, siendo este ultimo instrumento de la primera. En
el tercer apartado se analiza la relacién de la transparencia, la rendicion de
cuentas y la democracia, asi se profundiza en el vinculo de la transparencia como
requisito de la rendicion de cuentas, misma que constituye una de las dimensiones
que se establecen para evaluar la calidad de la democracia. Por ultimo, en el
cuarto apartado se estudia la literatura de la construcciéon de instituciones en favor

de la rendicibn de cuentas en democracias jovenes, a fin de enmarcar
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tedricamente los factores que dan origen a la creacion de leyes de acceso a la

informacion en el mundo.

Para clarificar mas el orden de los conceptos que se estudian en el

presente capitulo, se presenta el siguiente esquema:

Cuadro 1.1 Una perspectiva tedrica para el origen de las leyes de acceso a la informacién

Dimensién
Requisito de
de

Rendicion de cuentas ﬂidad de la Democracia
DI: Derecho a la Informacion
DAI: Derecho de acceso a la . "
informacién TCI: Teoria de la creacion
LAI: Lev de acceso ala de instituciones en favor de
ey <. la rendicion de cuentas en
informacion

Instrumento
de

Transparencia

democracias jovenes
¢De dénde surgen cambios
institucionales en favor de la RDC?

De este modo, se aborda la teoria que acompana el analisis del papel que
desempenfan los actores gubernamentales, los partidos politicos, los organismos
internacionales y la sociedad civil en la generacion de las leyes de transparencia y
rendicion de cuentas, en especifico para el caso mexicano como democracia

joven.

1.1 Derecho a la Informacion

El derecho a la informacion comprende un amplio espectro tematico, pues abarca
diversos aspectos publicos, privados y sociales de la ciudadania, enfocandose a
normar las relaciones existentes entre la sociedad, los medios de comunicacion y

el gobierno. Asi, aborda el derecho de réplica; secretos profesional, periodistico y

14




fiscal; disposiciones legales de medios de comunicacion, como radio y television, y
el acceso a la informacion publica. Para analizar éste ultimo, es preciso sefalar
que el derecho de acceso a la informacién publica constituye la especie, pues es
un derecho subsidiario del derecho a la informacion, el cual es el género. Por lo
tanto, es necesario estudiar primero el derecho a la informacion en una vision

general y amplia (/ato sensu).

En 2001, Carpizo y Villanueva explicaron el derecho a la informacién a
partir de sus relaciones con las libertades de pensamiento, expresion e imprenta.
Elaboraron una representacion de dichas relaciones, a través de circulos, como un
proceso evolutivo de las libertades para aumentar la eficacia de las mismas. A

continuacion se muestra un esquema con dicha representacion:

Cuadro 1.2 Derecho a la informacién y Libertades de: Pensamiento, Expresion e Imprenta

DI: Derecho a la informacion
DI LI: Libertad de Imprenta
LE: Libertad de Expresion
LI LP: Libertad de Pensamiento

LE

Fuente: Elaboracioén propia, con base en: Jorge Carpizo y Ernesto Villanueva, “El derecho a la
informaciéon propuestas de algunos elementos para su regulacion en México”, en: Diego
Valadés y Rodrigo Gutiérrez Rivas (coords.), Derechos Humanos. Memoria del IV Congreso
Nacional de Derecho Constitucional, Tomo I, México, IlJ-UNAM, 2001, pp. 74y 75

De acuerdo con el esquema anterior, “los circulos exteriores van ampliando
los derechos y las libertades contenidos en los circulos interiores con la finalidad

de hacerlos mas efectivos. Entre los circulos no existe ninguna contradiccién sino,
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al contrario, complementariedad y la busqueda de resultados positivos”.! En este

sentido, la libertad de expresion es un circulo amplio que circunscribe al de la
libertad de pensamiento, ya que la primera exterioriza la segunda, sin atentar
contra derechos de terceros. Los autores sefialan que el circulo de la libertad de
imprenta engloba al de la libertad de expresion, pues le permite llegar a publicos
mas amplios, numérica y territorialmente. Ademas, Carpizo y Villanueva
consideran un cuarto circulo, mismo que engloba a los tres anteriores, y que

corresponde al derecho a la informacién, el cual se desarrolla para:

“a) proteger y hacer efectivos los circulos que él engloba en el marco de
nuevas circunstancias internacionales y nacionales y de nuevas tecnologias
que han modificado el concepto mismo de la informacion y de la comunicacion;

b) hacer énfasis en la relacion indisoluble entre derecho a la informacién y
sistema democratico, y

c) precisar el derecho de la persona, grupo de personas y de la sociedad a
recibir informacion objetiva e imparcial’”.

Considerando la explicacion de Carpizo y Villanueva, es preciso agregar
que la definicion de derecho a la informacién parte de sefialarle como derecho
fundamental de las personas, mismo que debe ser garantizado por el Estado, y
consagrado en las constituciones. Tal es el caso de la constitucién de Noruega y
la de Finlandia, las cuales fueron las primeras en considerar, al interior de su texto,
el citado derecho. Aqui, es posible sumar al caso mexicano, aunque comparado
con las otras dos constituciones, resulta de reciente incorporacion, pues fue con la
reforma politica de 1977 cuando se instaldé en su articulo sexto constitucional, el
siguiente parrafo: “...el derecho a la informacién sera garantizado por el Estado”.
No obstante, no se gener6 una ley reglamentaria al respecto, y el citado derecho

tuvo un caracter meramente enunciativo, y no llevado a la practica.

! Jorge Carpizo y Ernesto Villanueva, “El derecho a la informacién propuestas de algunos elementos para su
regulacién en México”, en: Diego Valadés y Rodrigo Gutiérrez Rivas (coords.), Derechos Humanos. Memoria
ggl IV Congreso Nacional de Derecho Constitucional, Tomo I, México, IIlJ-UNAM, 2001, p. 75

Idem
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De esta manera, el derecho a la informacién constituye un derecho
genérico; mientras que el derecho de acceso a la informaciéon publica es un

derecho derivado del anterior, siendo también denominado como derecho a saber.

Para los fines del presente estudio, es preciso sefialar lo que significa el
derecho a la informacién, desde la perspectiva del derecho consuetudinario
internacional, a fin de cimentar las bases para abrir el analisis tedrico del concepto
de derecho de acceso a la informacién publica, y profundizar en sus vinculos con
las leyes de acceso a la informacion, entendiendo con ellas el disefio y creacion
de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica
Gubernamental (LFTAIPG) en México.

1.1.1 Derecho a la informacién: una perspectiva desde el

derecho consuetudinario internacional

De acuerdo con el derecho consuetudinario internacional, el derecho a la
informacion pertenece al sistema internacional de los derechos humanos,® aunque
llega tarde al mismo, quedando asentado en el articulo 19 de la Declaracién
Universal de los Derechos del Hombre, en el aio de 1948, al considerarse lo
siguiente: “Todo individuo tiene derecho a la libertad de opinion y de expresion;
este derecho incluye el de no ser molestado a causa de sus opiniones, el de
investigar y recibir informaciones y opiniones, y el de difundirlas, sin limitacion de

fronteras, por cualquier medio de expresién”.*

® Se crea con la Liga de Naciones en 1920 y se robustece con la creacion de la Organizacion de las Naciones
Unidas (ONU) en 1945; pues los paises miembros de la misma han suscrito y suscriben una serie de tratados
y acuerdos que influyen en la satisfaccion de los estandares internacionales en la materia. Por ejemplo: La
Declaracion Universal de los Derechos Humanos, firmada en 1948; el Pacto Internacional de Derechos Civiles
y Politicos, suscrito en 1966, y la Convencidon Americana sobre Derechos Humanos, firmada en 1969, por
mencionar algunos.

4 Articulo 19 de la Declaracion Universal de los Derechos Humanos, firmada en 1948, en: ONU, Declaracién
Universal de Derechos Humanos, [en linea], Humanitarium, 1948, en direccion URL:
http://www.humanium.org/es/ddhh-texto-completo/# (consultado el 23 de mayo de 2015)
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Partiendo de dicha de Declaracién, Carpizo y Villanueva sefialan que el
derecho a la informacion involucra tres aspectos relevantes, mismos que se

incluyen como:

“‘una garantia fundamental que toda persona posee, a saber: el derecho a
atraerse informacion, a informar y a ser informada...

1) el derecho a atraerse informacion incluye las facultades de: a) acceso a los
archivos, registros y documentos publicos, y b) la decisién de que medio se lee,
se escucha o se contempla;

2) el derecho a informar incluye: a) las libertades de expresion y de imprenta, y
b) el de constitucion de sociedades y empresas informativas; y

3) el derecho a ser informado incluye las facultades de: a) recibir informacién
objetiva y oportuna, b) la cual debe ser completa, es decir, el derecho a
enterarse de todas las noticias, y c¢) con caracter universal, o sea, que la
informacion sea para todas las personas sin exclusién alguna”.’

Por su parte, el articulo 19 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y
Politicos, suscrito en diciembre de 1966, retoma la vinculacion del derecho a la
informacion con la libertad de expresion, al sefialar: “Toda persona tiene derecho
a la libertad de expresion; este derecho comprende la libertad de buscar, recibir
y difundir informaciones e ideas de toda indole, sin consideracion de fronteras, ya
sea oralmente, por escrito o en forma impresa o artistica, o por cualquier otro
procedimiento de su eleccion”.? Ademas, deja clara la existencia de ciertas
restricciones al ejercicio del referido derecho, estableciendo que éstas deben
quedar expresamente sefaladas por la ley en aras de: “asegurar el respeto a los
derechos o a la reputacion de los demas, y la proteccion de la seguridad nacional,

el orden publico o la salud o la moral publicas”.’”

Mas adelante, con base en el referido Pacto, en el articulo 13 de la
Convencién Americana sobre Derechos Humanos, firmada en 1969 (Pacto de San

° Jorge Carpizo y Ernesto Villanueva, op. cit., p. 72
® Oficina del Alto Comisionado para los Derechos Humanos de la Organizacion de Naciones Unidas, Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos, [en linea], ONU, 1966, en direccion URL:
pt,tp://www.ohchr.orq/SP/ProfessionaIInterest/Paqes/CCPR.aspx (consultada en noviembre de 2014)

Idem
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José), se agrega de manera expresa a la libertad de pensamiento, sefialando lo
siguiente: “Toda persona tiene derecho a la libertad de pensamiento y de
expresion. Este derecho comprende la libertad de buscar, recibir y difundir

informaciones...”

En los tres ordenamientos internacionales sefalados con anterioridad
queda de manifiesto la garantia de las libertades de pensamiento, opinién y
expresion, al igual que el derecho de investigar y recibir informacién. Sin embargo,
las libertades anteriormente mencionadas pueden encontrarse sujetas a ciertas
restricciones, como se establecen en el Pacto y Convencion referidos, mismas que
no podran ser arbitrarias, sino que deberan cefirse a disposiciones legales que
involucren aspectos como: la proteccion de la seguridad nacional, de los derechos

de terceros y el orden publico.®

Para entender la importancia de lo antes expuesto, en el caso que nos
compete, es preciso recordar que la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos (CPEUM), en su articulo 133 sefiala: “Esta Constitucion, las leyes del
Congreso de la Unién que emanen de ella y todos los tratados que estén de
acuerdo con la misma, celebrados y que se celebren por el Presidente de la
Republica, con aprobacion del Senado, seran la Ley Suprema de toda la Unién...”.
De esta forma, el contenido de las declaraciones y tratados internacionales
suscritos por México constituyen los estandares internacionales a cumplir, es
decir, al ser Ley Suprema de toda la Unidon son los paradigmas bajo los cuales se
habran de regir los ordenamientos e instituciones sobre el tema. Tal es el caso del
articulo 19 de la Declaracién Universal de los Derechos Humanos, mismo que
funge como base doctrinaria del derecho a la informacién y de manera especifica

del derecho de acceso a la informacion publica, que refiere al derecho de los

8 Articulo 13 de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos (Pacto de San José), firmada en 1969,
en: Organizacion de Estados Americanos, Convenciéon Americana sobre Derechos Humanos, [en linea], OEA,
1969, en direccion URL:
http://www.oas.org/dil/esp/tratados B-32 Convencion Americana_sobre Derechos Humanos.htm
gconsultado el 23 de mayo de 2015)

Silverio Tapia Hernandez (comp.), Principales declaraciones y tratados internacionales de derechos
humanos ratificados por México, México, CNDH, 1999, p. 236
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individuos a investigar y recibir informacion que se encuentre en posesion de los

poderes publicos; mientras que el articulo 133 de la CPEUM le otorga vigencia.

El derecho a la informacién constituye un derecho humano que se
encuentra hilvanado con el resto de los derechos humanos al grado de
representar una base de los mismos. Al respecto, es posible retomar a Luna Pla,
quien sefiala que los derechos humanos constituyen “la razén primordial por la
cual el Estado debe obligarse a proveer los mecanismos idoneos para que
cualquier persona pueda acceder a la informacion en sus archivos. La informacién
nos hace mas, nos hace libres, y si todos tenemos acceso a ella es posible vivir en
una sociedad equitativa y unida por el mismo conocimiento y las mismas

oportunidades de vida”."°

Para concluir el presente apartado, y poder abrir la discusion sobre la
conceptualizacion del derecho de acceso a la informacién publica, como especie
del derecho a la informacion, es preciso hacer referencia a un caso emblematico
que marco el reconocimiento internacional del citado derecho. Tal es el caso de
Claude Reyes y otros vs. Chile,"! en él, la Resolucién de la Corte Interamericana
de Derechos Humanos (CIDH) evoca el articulo 13 de la Convencion Americana
sobre Derechos Humanos, y desecha la idea de que el derecho a la informacién
unicamente atafe a la informacion que producen los medios de comunicacion. Por
consiguiente, resalta el aspecto social del derecho aludiendo al acceso a la
informacion en manos del Estado, sin requerir justificaciones o motivaciones

juridicas de su interés.

% |ssa Luna Pla, Movimiento Social del Derecho de Acceso a la Informacién en México, México, IIJ-UNAM,
México, 2009, p. XVI

" Corte Interamericana de Derechos Humanos, Caso Claude Reyes y otros vs. Chile; sentencia del 19 de
septiembre de 2006, [en linea], Lima, Tribunal Constitucional de la Republica del Peru, en direccion URL:
http://www.tc.gob.pe/corte interamericana/seriec_151 esp.pdf (consultado el 01 de marzo de 2013)
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1.1.2 Derecho de acceso a la informacién publica

La revision del contenido del derecho a la informacién, desde una perspectiva del
derecho consuetudinario internacional era imprescindible, pues en los tratados
internacionales, como se observd en el apartado anterior, se aprecian con claridad
las bases del citado derecho, empleando las libertades de pensamiento, expresion
e imprenta, y por tanto, los cimientos del derecho de acceso a la informacién

publica.

Asi, es posible abordar la perspectiva de este ultimo derecho, en su
concepcion como una politica de la administracidon publica, que a juicio de
Champman y Hunt,'? es util en la administracion para la elaboracién, organizacion
y clasificacion de los documentos gubernamentales. Para dar mayor claridad a la
definicion que se ocupara de derecho de acceso a la informacién publica en la
presente investigacion, es necesario mencionar que constituye: “‘un derecho
fundamental que se inserta dentro del estudio de los derechos humanos y las

garantias constitucionales”;'"® agregando que “no se encuentra restringido a un

segmento social, nacionalidad, ni ambito territorial de un pais en especifico”. ™

La definicion de derecho a la informacién, propuesta por Carpizo y
Villanueva, abre paso a la definicion de derecho de acceso a la informacion
publica que presenta Villanueva, misma que sirve para los fines del presente

estudio, y que sefala al derecho a la informacién, en lato sensu, como: “el
conjunto de normas juridicas que regulan las relaciones entre el Estado, los
medios de comunicacion y la sociedad; pero en stricto sensu como la prerrogativa
de la persona para examinar datos, registros y todo tipo de informaciones en
poder de entidades publicas y empresas privadas que ejercen gasto publico,

cumplen funciones de autoridad o estan previstas por las disposiciones legales

2 Vid. Richard A. Champman y Michael Hunt, Open Government. A Study of the Prospects of Open

Government within the Limitations of the British Political System, USA, Croom Helm, 1987

3 |ssa Luna Pla, op. cit., p.26 .

' Vid. Juan Francisco Escobedo, La invencion de la Transparencia, México, Miguel Angel Porria-IMIPE-ICAI,
2010, p. 10
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como sujetos obligados por razones de interés publico, con las excepciones
taxativas que establezca la ley en una sociedad democratica”.’® No obstante, no
agota su explicacion aqui, pues define propiamente el derecho de acceso a la
informacion publica como: “un circulo mas pequeno que formaria parte del circulo
amplio del derecho a la informacién... compuesto por las distintas normas juridicas
que hacen posible examinar de la mejor manera los registros y datos publicos o en

posesion de los 6rganos del Estado, de acuerdo con la Iey”.16

Para tener una mayor claridad en el concepto, partiendo de una referencia
visual, a continuacién se sefala la ubicacién del derecho de acceso a la
informacion publica, al interior del esquema que ilustra lo planteado por Carpizo y

Villanueva.

Cuadro 1.3 Derecho de acceso a la informacion Publica y Derecho a la informacién

Derecho de Acceso a la

informacion publica
DI: Derecho a la informacion
LI: Libertad de Imprenta
LE: Libertad de Expresion

LI LP: Libertad de Pensamiento

LE

Fuente: Elaboracién propia, con base en: Jorge Carpizo y Ernesto Villanueva, “El derecho a la
informacion propuestas de algunos elementos para su regulacion en México”, en: Diego
Valadés y Rodrigo Gutiérrez Rivas (coords.), Derechos Humanos. Memoria del IV Congreso
Nacional de Derecho Constitucional, Tomo lll, México, [IJ-UNAM, 2001, pp. 74y 75

La definicion anterior, propuesta por Villanueva, parte de observar al
derecho de acceso a la informacion publica como derecho fundamental e
indispensable en una sociedad democratica, refiere de manera especifica a la idea

de que la informacion que se encuentra en manos de los poderes publicos y entes

' Ernesto Villanueva, Derecho de la informacién, México, Miguel Angel Porria — Camara de Diputados —
Universidad de Guadalajara, 2006, p. 68
'® Ibid., p. 69
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gubernamentales, es publica, siempre y cuando no corresponda a la que las
propias disposiciones juridicas determinen como excepcion, y por consiguiente,
que no se encuentre disponible de manera temporal. De acuerdo con esta
referencia, las excepciones sefaladas deben fundamentarse de manera rigurosa y
cefirse a criterios estrictamente definidos e incluso considerados en instrumentos
internacionales, mismos que refieren a impedir violaciones de los derechos de

terceros y de la sociedad en general.

Escobedo establece que el derecho de acceso a la informacién publica
“alude al derecho de las personas a saber acerca de la informacidon en posesion
de los poderes publicos”.'” En este sentido, considerando las asimetrias de
informacion entre los gobernantes y gobernados al interior de un régimen
democratico, es posible retomar a Ferrajoli, quien sefala que: “el acceso a la
informacion se expresa como la ley del mas débil en alternativa a la ley del mas
fuerte, pues al ser un derecho fundamental, permite que el débil tenga acceso a la
informacion que se encuentra en manos del poderoso; de tal manera que se abre

la puerta al empoderamiento de los débiles”. '8

Con la definicion de Villanueva, tomando en consideracion lo expuesto al
respecto por Escobedo y Ferrajoli, es posible pasar al analisis de la
conceptualizacién de una ley de acceso a la informacion publica, en el marco de

un contexto democratico.

1.1.3 Concepto de ley de acceso a la informacién

Las leyes de acceso a la informaciéon constituyen un elemento fundamental para el
combate a la corrupcion y una condicion necesaria pero no suficiente para

incentivar la transparencia y la participacién ciudadana, abriendo la posibilidad de

"7 Juan Francisco Escobedo, La invencion... op. cit.,, p. 11
'® Luigi Ferrajoli, Derechos y garantias. La ley del més débil, Espafia, Trotta, 2002, p. 54

23



mejorar la calidad de la vida de la ciudadania, pues una ley de este tipo incide en
el dialogo entre gobernantes y gobernados, lo amplia mediante informacién que
debe ser acompanada de justificacion de los hechos de gobierno y de la sancién a

faltas que lo ameriten.
Ackerman y Sandoval definen la ley de acceso a la informacién como:

“‘la que otorga a los ciudadanos (o a los residentes o partes interesadas)
el derecho a conseguir informacion bajo el resguardo del gobierno, sin la
necesidad de demostrar interés legal. Bajo una Ley de Acceso a la Informacién
los documentos gubernamentales se asumen como publicos, a menos que la
misma ley especifique lo contrario, y los individuos pueden conseguir esa
informacion sin explicar por qué o para cuales fines los necesitan. En resumen
las leyes de acceso a la informacion implican un cambio del principio de
provision de la informacién gubernamental desde la base de una ‘necesidad de
conocer’ al principio de un derecho por conocer”."

Las leyes de acceso a la informacion surgen, entonces, como una via por
medio de la cual se puede regular y garantizar el derecho a la informacion, y de
manera mas especifica el derecho de acceso a la informacion publica. Esto quiere
decir que de nada vale el reconocimiento constitucional de un derecho si no se
expide una ley “que precise todos aquellos aspectos que sean necesarios para su
adecuado ejercicio, tales como el procedimiento a seguir para la solicitud de
informacion y las excepciones a su ejercicio. Una ley sobre acceso a la
informacion publica permite asimismo dejar establecido con caracter obligatorio los
lineamientos a seguir en el marco de una politica de transparencia y publicidad de
la informacion publica”.?® Por lo tanto, los objetivos de las leyes de acceso a la

informacion son los siguientes:

“l) Proveer lo necesario para que toda persona pueda tener acceso a la
informacion mediante procedimientos sencillos y expeditos; Il) Transparentar la

' John Ackerman e Irma Sandoval, Leyes de... op. cit., p. 20.

% Comision Andina de Juristas, “El derecho de acceso a la informacién publica en los paises de la region
andina”, en Revista Juridica. Boletin Mexicano de Derecho Comparado, Niumero108, [en linea], México, IIJ-
UNAM, septiembre-diciembre, 2003, en direccion URL:
http://biblio.juridicas.unam.mx/revista/DerechoComparado/numero/108/inf/inf11.htm (consultado el 13 de
noviembre de 2012)
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gestion publica mediante la difusion de la informacion que generan los sujetos
obligados; IIl) Favorecer la rendicion de cuentas a los ciudadanos, de manera
que puedan valorar el desempeno de los sujetos obligados; 1V) Mejorar la
organizacion, clasificacion y manejo de los documentos, y V) Contribuir a la
democratizacion de la sociedad y plena vigencia del estado de derecho”. '

En México la ley de acceso a la informacion, aprobada en 2002, tiene como
objetivo: “proveer lo necesario para garantizar el acceso de toda persona a la
informacion en posesion de los Poderes de la Unidn, los érganos constitucionales
auténomos o con autonomia legal, y cualquier otra entidad federal”.?> Con
referencia a lo anterior, se puede decir que las leyes de acceso a la informacién
contienen un conjunto de disposiciones para que las personas puedan solicitar
informacion gubernamental. Asimismo, consideran las reglas y procedimientos de
clasificacion de aquella informaciéon cuya divulgacién pueda generar riesgos al

interés publico, asi como una serie de obligaciones en materia de transparencia.

Las leyes de acceso a la informacion, surgen como compromisos sociales
adoptados por los gobiernos que entran en procesos democraticos, con el fin de
consolidar las instituciones y las politicas publicas, y pueden significar la reduccién
de restricciones existentes en los flujos de informacion. Para Villanueva las leyes
de acceso a la informacién “dotan a las personas de las mayores herramientas
posibles para escudrifar el ejercicio del poder publico y aprovechar la informacién

en mejorar su calidad de vida”.?

Partiendo de lo anterior, es posible seguir a Berliner, quien sefiala que las
leyes de acceso a la informacion permiten un mayor acceso a la informacion
gubernamental como un fin en si mismo, pues limitan el control de los actores
politicos sobre la informacion, y con ello, su capacidad de beneficiarse de ese
control. También permiten un mayor acceso a la informaciéon mas alla de un fin en

si mismo, sino como una herramienta de monitoreo que podria ser utilizada por los

2 Rodrigo Zamora Etcharren, Acceso a la Informacién Publica Gubernamental Federal, México, Porraa, 2003,
.5y6

5’2 Articulo 1, Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica Gubernamental, México, 2002

% Ernesto Villanueva, “Principios democraticos para una legislacion en materia de acceso a la informacién

publica”, en Derecho de Acceso a la Informacién Publica en Latinoamérica, México, UNAM, 2003, p. LV
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medios de comunicacion, grupos de la sociedad civil y actores politicos, con el
objetivo de exponer irregularidades o escandalos de sus opositores.
Adicionalmente, las leyes de acceso a la informacion permiten institucionalizar la
transparencia en las normas y procedimientos establecidos para transparentar la
informacion de oficio o para que los interesados accedan a la informacion a través
de solicitudes. Las leyes de acceso a la informacion perduran en el tiempo, pues
no sélo abarcan al gobierno que las promulga, sino también a futuros gobiernos,
pues los costos politicos derivados de derogar una ley en la materia son

elevados.?*

Si bien la existencia de una ley de acceso a la informacién es una condicién
necesaria para el acceso a la informacién publica, es preciso considerar la
asimilacion de la legislacién y su implementacion, pues se debe promover el
acceso a la informacion a través de procedimientos agiles y sencillos, mecanismos
de transparencia para la difusion de la informacion, el impuso de la rendicién de
cuentas y la participacion ciudadana en la gestién de los recursos publicos que

realiza el gobierno.

Para profundizar en el analisis de los flujos de informacién que se gestan
entre gobernantes y gobernados, es necesario entender que las leyes de acceso a
la informacién institucionalizan la transparencia, es decir, forman parte del
conjunto de normas juridicas que permiten a la ciudadania acceder y examinar la
informacion publica, formando parte del derecho de acceso a la informacién

publica, el cual constituye un instrumento de la transparencia.

% Daniel Berliner, The Political Origins of Transparency, Minnessota, Universidad de Minnesota, [en linea],
en: The Journal of Politics, Vol 76, Num. 2, Abril de 2014, pp. 482-483, en direccion URL:
http://www.danielberliner.com/uploads/2/1/9/0/21908308/berliner_jop 2014 -

the political_origins_of transparency.pdf (consultado el 30 de octubre de 2015)
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1.2 Qué es transparencia?

Para dar inicio con el analisis de la transparencia, es preciso sefialar que su
concepcion es producto de una continua disertacién académica y filoséfica. No
obstante, para los fines de la presente investigacion se observa la definicion de la
misma ligada a la democracia, abordando primero su concepcion especifica para
después analizarla como politica publica, es decir, en su conceptualizacibn mas

amplia.

De acuerdo con Dahl, creador de una de las definiciones de democracia
mas aceptadas en la ciencia politca contemporanea,® para considerar la
existencia de la democracia en los estados nacionales actuales, las instituciones
sociales de éstos deben garantizar, cuando menos, ocho condiciones: 1. Libertad
de asociacion, 2. Libertad de expresion, 3. Libertad de voto, 4. Elegibilidad para el
servicio publico, 5. Derecho de los lideres politicos a competir en busca de apoyo,
6. Diversidad de fuentes de informacion, 7. Elecciones libres e imparciales, y 8.
Instituciones que garanticen que la politica del gobierno dependa de los votos y

demas formas de expresar las preferencias.?

Dahl explica que para que un gobierno responda durante un periodo a las
preferencias de sus ciudadanos, estos deben poder formularlas, manifestarlas
publicamente ante el gobierno y entre sus partidarios, individual y colectivamente,
y recibir igualdad de trato por parte del gobierno: es decir, éste no debe hacer
discriminacion alguna por causa del contenido o del origen de tales preferencias.?’
De esta forma, para la formulacién de estas ultimas, Dahl considera necesarias las
condiciones 1, 2, 3, 4, y 5; para la manifestacion de las preferencias Dahl sefiala

como requisito las condiciones 1, 2, 3, 4, 5, 6, y 7. De tal manera que, para que los

% Cabe aclarar que la definicion de Dahl considera la democracia como un ideal por lo cual en su definicion se
refiere a un régimen poliarquico. Vid. Robert Dahl, La Poliarquia. Participacién y oposicion, Madrid, Tecnos,
2009, p.13.

26 Ibid, p.14 y 15.

" fdem
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ciudadanos reciban igualdad de trato por parte del gobierno, se requiere de las

ocho condiciones mencionadas con anterioridad.

Tomando a Dahl como referencia, al hablar de transparencia ligada con la
democracia, es posible identificar la estrecha relacién existente entre las
condiciones 2 y 6, es decir, entre la libertad de expresion y la diversidad de
fuentes de informacion. Para que exista la sexta condicion es preciso contar con la
segunda, pues la libertad de expresion permite al ciudadano emitir su propia
opinidn y critica sobre los asuntos publicos, y recibir la que expresan los demas
ciudadanos. Ademas, dichas opiniones y criticas se retroalimentan y enriquecen a
través de la diversidad de las fuentes de informacion, incentivando la participacion
ciudadana, pues los ciudadanos informados son capaces de participar e incidir en

los asuntos de interés publico.

Partiendo de lo anterior, para que las elecciones sean limpias, justas y
competidas, los ciudadanos deben tener acceso a la informacién gubernamental,
garantizandose el acceso por el derecho en la materia, como instrumento de la
transparencia, misma que permite que las instituciones promuevan que la politica

del gobierno dependa de los votos y demas formas de expresar las preferencias.

En este sentido, Bobbio sefala que “lo que distingue al poder democratico
del autocratico es que solo el primero puede desarrollar en su seno anticuerpos y
permitir formas de desocultamiento por medio de la critica libre y el derecho de
expresion de los diversos puntos de vista”.?® La transparencia en democracia
permite que los gobernantes razonen publicamente sus decisiones y acciones,
constituyendo una forma de poder politico, y a su vez constituir parte fundamental

de los mecanismos de rendicion de cuentas en una sociedad.?®

28 Norberto Bobbio, El futuro de la democracia, México, FCE, 2010, p. 114
2 Vid. Jests Rodriguez Zepeda, Estado y Transparencia: un paseo por la filosofia politica, Cuadernos de
transparencia, Num. 04, México, IFAI, 2004

28



Para Bobbio, “siempre habra una diferencia entre autocracia y democracia,
ya que en la primera el secreto de Estado es una regla; mientras que en la
segunda, habra una excepcion regulada por la leyes que no permiten excesos
indebidos”.* Derivado de este planteamiento, es posible observar que en un
régimen democratico la secrecia esta presente bajo las siguientes limitaciones: la
excepcionalidad, la necesidad de justificacion (bajo un marco juridico
preestablecido) y la limitacion temporal. Estos tres elementos son el puente para

poder hablar de la transparencia en democracia.

Madison sefala la importancia de la informacion sobre la actividad del
gobierno para el funcionamiento de la democracia, al sefalar en su carta escrita
en 1822 lo siguiente: “un gobierno del pueblo, sin informacién para el pueblo, o los
medios para acceder a la misma, es el prélogo de una farsa o tragedia; o quizas
ambas. El conocimiento siempre gobernara sobre la ignorancia, y el pueblo que
pretenda gobernarse a si mismo, debera armarse con el poder que le da la
informacion”.®' Por consiguiente, el pueblo debera estar informado, en aras de
poder emitir su sufragio y ademas conocer, supervisar y evaluar el desempefo del
gobierno que ha sido elegido, para posteriormente retirar el voto o mantenerlo

premiando o castigando al partido politico o candidato.

Para profundizar en el tema, es posible partir de que el término
transparencia linguisticamente alude a un cuerpo a través del cual pueden verse
los objetos claramente, es decir, alude a un cuerpo translucido; refiere al adjetivo
que remite a que es claro, evidente, que se comprende sin duda ni ambigiiedad.*
Sin embargo, para el vinculo estrecho entre democracia y transparencia se hace
necesaria una definicibn que parta del significado antes mencionado, pero que
aluda a las instituciones, a la relacidon entre gobernantes y gobernados, es decir,

que si bien “la transparencia no supone mas que la extrapolacion de la cualidad

30 Norberto Bobbio, op. cit., p. 113
3 James Madison, “Carta escrita en 1822”, en Leonor Rams Ramos, El derecho de acceso a archivos y
registros administrativos, Madrid, Reus, 2008, p. 31

Diccionario de la Real Academia de la Lengua Espanola, [en linea], en direccion URL:
http://buscon.rae.es/drael/SrvitConsulta? TIPO BUS=3&LEMA=transparencia
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fisica de ver a través de un objeto en el que no hay secretos para los ojos del
espectador, también la transparencia como un concepto genérico, nos permite
conocer las razones de toda decision pl’Jinca”.33 La transparencia relativa a la
democracia puede ser definida como el “compromiso que establece una
organizacion gubernamental por dar a conocer al publico que lo solicite, la

informacion existente sobre un asunto publico”.®

La definicion antes expuesta exige la idea de emitir una solicitud de
informacion, limitandose a referirse a un compromiso y no a una obligacion.
Ademas, omite hacer mencion de la necesidad de dar a conocer la informacion
bajo cierta temporalidad y por mandato, es decir, su puesta en practica podria caer
en el riesgo de adquirir un caracter prospectivo y sujeto a la voluntad de la
organizacion gubernamental. Por consiguiente, se considera que el
esclarecimiento del compromiso estipulado por la citada definicibn se comprende

mejor bajo la siguiente concepcion de transparencia:

“Es una caracteristica que abre la informacion de las organizaciones
politicas y burocraticas al escrutinio publico, mediante sistemas de clasificacion
y difusion que reducen los costos de acceso a la informacién del gobierno. La
transparencia no implica un acto de rendir cuentas a un destinatario especifico,
sino la practica de colocar la informacion en la vitrina publica para que aquellos
interesados puedan revisarla, analizarla y, en su caso, usarla como mecanismo
para sancionar en caso de que haya anomalias en su interior”. %

En el mismo sentido, Aguilar Rivera al referirse a la transparencia, sefiala
que es posible hablar de ‘apertura activa’ (active disclosure), la cual sefiala que no

basta con que los gobiernos permitan el escrutinio publico, es decir, que los

* Francisco Valdés Ugalde y Gregorio D. Castillo Porras, “Rendicién de Cuentas y Analisis Econdmico del
Derecho”, en: Auditoria Superior de la Federacion, Revista Técnica sobre Rendicién de Cuentas y
Fiscalizacién Superior, numero 4, México, ASF, febrero-agosto, 2013, p. 20

% Rodolfo Vergara, La transparencia como problema, Cuadernos de transparencia, Num. 05, México, IFAI,
2010, p.17

% Luis Carlos Ugalde, Rendicién de cuentas y democracia. El caso de México, México, IFE, 2002, p. 17
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gobiernos permitan a la ciudadania que los observen; sino que también deben

divulgar activamente la informacion que poseen.*

Con ello, es claro que la transparencia no es sinébnimo de rendicién de
cuentas, como se vera mas adelante, e implica hacer publica la informacién para
los ciudadanos, quienes, al hablar de asuntos de interés publico, debiesen ser los
que constituyen el publico en una democracia. No obstante, también refiere a que
dichos ciudadanos puedan revisar la informacion, analizarla, manipularla y hasta
emplearla criticamente. De esta forma, la transparencia constituye a la vez una
practica y una herramienta que las organizaciones emplean para dar a conocer o
hacer publicos algunos procedimientos que se llevan a cabo en la toma de

decisiones, o bien, para volver publica cierta informacion.®’

Jonathan Fox distingue entre trasparencia opaca y clara al considerar no
solo los intentos inacabados, sino también los procesos de simulacion que se
gestan en torno a la transparencia oficial que involucra el desempefio de las
instituciones. Asi, “la transparencia opaca (o difusa) se refiere a formas de difusion
de informacion oficial que no revelan cémo se desempefian las instituciones en la
practica, ya sea en términos de como se toman decisiones o0 de cuales son los
resultados de sus acciones. El término ‘transparencia opaca’ también se refiere a
la informacion que solo se divulga nominalmente o a la que se divulga pero no
resulta confiable...”® Por su parte, “la transparencia clara se refiere tanto a
programas que dan a conocer informacion confiable y accesible sobre el
desempenfio institucional, precisando las responsabilidades de sus funcionarios,
particularmente en lo relativo a la toma de decisiones, asi como el destino real de
sus recursos. La transparencia clara echa luz sobre el comportamiento

institucional de tal modo que permite que los actores interesados (funcionarios,

% José Antonio Aguilar Rivera, Transparencia y democracia: Claves para un concierto, cuadernos de
transparencia, Num. 10, México, IFAI, 2010, p.9

37 Vid. Alfonso Hernandez Valdez, “; Qué es y para qué sirve la transparencia?”, Recta Ratio, afio 1, num. 2,
México, enero-junio, 2005

% Jonathan Fox, “Transparencia y Rendicién de cuentas”, en: John Ackerman (coord.), Mas alla del acceso a
la informacién. Transparencia, rendicién de cuentas y Estado de Derecho, México, IIlJ-UNAM; H. Camara de
Diputados; ceta; Universidad de Guadalajara; Siglo XXI, 2008, p. 191
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tomadores de decisiones, beneficiarios) puedan divisar estrategias de cambio

constructivo para la institucion.”®

De esta forma, la transparencia constituye un medio en la relacion entre el
gobierno y la sociedad, el cual incide en el empoderamiento de esta ultima. La
transparencia puede ser concebida, en su visibn mas amplia, como “una politica
publica deliberada del Estado para producir y emplear sistematicamente
informaciéon como un recurso estratégico, destinado a facilitar y dotar de contenido
a la participacién de los ciudadanos en los asuntos publicos.”*® Entonces, es
posible hablar de la transparencia como un acto recurrente y de facto garantizado

al publico.

Para el desarrollo de la presente investigacion, se tomara el concepto que
Merino sefiala acerca de transparencia como politica publica, el cual permite dejar
de observarle como “un conjunto de archivos abiertos al escrutinio publico, para
convertirse en un valor organizacional y en un entramado de acciones publicas
deliberadas para producir, utilizar y distribuir la informacién publica como un
recurso estratégico.”™*' Al respecto, Merino también sefiala la existencia de las
siguientes tres premisas para reconocer una politica de transparencia deliberada:

a) La politica de transparencia no se limita a cumplir las normas
minimas que regulan el acceso a la informacién publica, sino que comprende la
forma en que se produce, se distribuye y se utiliza la informacién dentro de la
organizacién, entendida como un recurso estratégico para el cumplimiento de
sus fines;

b) La politica de transparencia asume que el caracter publico de la
informacion debe servir para perfeccionar los procesos y las decisiones
internas y, en consecuencia, para incrementar la utilidad social de la funcién
que desarrollan las organizaciones que componen el sector publico;

% Ibid, p. 192

0 Sergio Lopez Ayllon y Mauricio Merino “La Rendicion de Cuentas en México: Perspectivas y Retos”, en:
Mauricio Merino, Sergio Lépez Ayllon y Guillermo Cejudo (coords.), La estructura de la Rendicién de Cuentas
en México, Ciudad de México, CIDE-UNAM, 2010, p. 8

*! Mauricio Merino, “La transparencia como politica publica”, en: Jonh Ackerman (coord.), Mas alla del... op.
cit.,, p. 242
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c) La politica de transparencia se propone construir procesos de
decision y accion que forman parte del espacio publico y, en consecuencia, no
son excluyentes, asignan responsabilidades con claridad, pueden verificarse y
deben conocerse publicamente.”*?

Considerando el concepto de transparencia anterior, se observa que se le
agrega un valor organizacional, el cual permite una transformacion cualitativa en la
forma en que se gestiona el poder administrativo. En otras palabras, las
instituciones tienen que colocar en un sitio accesible de consultar, por todo
publico, informacidén con respecto al desempefo de los funcionarios y manejo de
recursos publicos, para que todos los interesados puedan revisarla, analizarla, y
en caso de encontrar anomalias, denunciar ante las autoridades competentes las
fallas, faltas o ilegalidad en el desempefo de los funcionarios y/o el mal uso de
dichos recursos. De esta forma la transparencia incentiva el mejoramiento de la

gestion publica y el uso correcto de los recursos publicos.

Con base en lo anterior, es posible analizar la relacién que existe entre la
transparencia y el derecho de acceso a la informacion publica, no sin antes
sefalar que la primera implica una serie de principios tedricos, mismos que
permiten el analisis de las leyes de acceso a la informacion en el mundo, y que

seran abordados con detalle, en el capitulo siguiente.

1.2.1 La transparencia y sus vinculos con el derecho de acceso

a la informacion publica

Una vez analizados los conceptos de derecho de acceso a la informacion publica y
de transparencia, es necesario abordar las diferencias y vinculacion entre los
mismos. Para tales efectos, primero se analiza la distincibn en un sentido
restringido, partiendo de la concepcion de transparencia en su sentido mas

simple y especifico, es decir, como “aquella informacion que por ley, las agencias

2 jdem
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de gobierno deben colocar en la vitrina publica... en espacios de acceso publico
como la internet. Por otra parte la frase ‘acceso a la informacion’ designaria

aquella informacién que debe solicitarse.”?

Considerando el sentido restringido de ambas definiciones, al hablar de
transparencia y acceso a la informacion, el flujo de la informacion es a la inversa.
En la transparencia es el Estado, por obligacién, quien hace transparentes sus
acciones y decisiones; mientras que al hablar del derecho de acceso a la
informacion publica, es la ciudadania la que solicita al gobierno la informacion,

independientemente de si se encuentra o no publicada antes de emitir la solicitud.

Cuadro 1.4: Distincion de la transparencia y acceso a la informacion en sentido especifico

| Transparencia >
Ciudadania
Acceso a la informacion |

Estado

Esta idea permite entender de modo sencillo la citada relacion, como
complementaria. Sin embargo, a pesar de que funge como base para los objetivos
del presente estudio, es necesario profundizar en la comprension de la misma,
considerando ambas definiciones en un sentido amplio. Por consiguiente,
transparencia, en la presente investigacion refiere a su vision como politica publica
y acceso a la informacion, a su visidbn como derecho fundamental. Este apartado
se orienta al analisis de como el derecho de acceso a la informacion publica

constituye un instrumento de la transparencia.**

Para dar inicio, es necesario explicar la relacion como un proceso que parte
de la idea de que la informacion en posesiéon de los gobernantes se debe hacer,

de facto, del conocimiento de la ciudadania; se trate ésta de la justificacion o

jj Eduardo Guerrero, Para entender la transparencia, México, Nostra Ediciones, 2008, p. 14
idem
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explicacion de las acciones o decisiones del gobierno, informes de labores, y

cualquier otra informacién que sea publicada de oficio.

Asimismo, desde la distincion de transparencia y derecho de acceso a la
informacion publica en un sentido amplio, también, la relacion abarca la
posibilidad de que sean los ciudadanos quienes exijan al Estado la informacion
que quieren recibir, ya sea porque no se encuentra publicada, porque se carece
de confianza o credibilidad, o porque se busca profundizar en algo. La justificacién
o acreditacion de motivaciones de la ciudadania no es necesaria, pues sea cual
sea el interés de los ciudadanos, estos deben tener la posibilidad de acceder a la

informacion.

La transparencia es una obligacion, no es un derecho, es el Estado el que
esta obligado a la transparencia. Por su parte, el acceso a la informacion es un
derecho fundamental, y son los ciudadanos los depositarios del mismo. Por lo
tanto, es preciso seguir a Merino, quien sefala que “el derecho de acceso a la
informacion publica, como cualquier otro derecho fundamental, debe ser el mismo
para todos los ciudadanos, pero las politicas de transparencia deben ser tan
diversas como las organizaciones que componen el complejo y extenso llamado

sector publico.”*

Para profundizar en el analisis, es factible mencionar que la transparencia
no se agota en el estricto cumplimiento de las reglas formales; un Estado no es
transparente sélo por que el érgano encargado de garantizar el derecho de acceso
a la informacion publica asi lo determine. La transparencia requiere un entramado

organizacional.

El derecho de acceso a la informacién publica consiste en “un conjunto de

normas juridicas que permiten analizar los registros y datos publicos en posesion

5 Mauricio Merino, “La transparencia como... op. cit., p. 241
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de los érganos del Estado.”® Partiendo de esta definicién, es factible seguir a
Merino, quien sefala que el derecho de acceso a la informacion tiene tres
elementos:*” Al primero lo denomina “pasivo” (desde el punto de vista de los
ciudadanos), y lo define por las obligaciones que deben asumir los poderes
publicos en relacion con la informacién que producen y que deben poner a
disposicion de la sociedad sin que ésta lo requiera por medio de un procedimiento
especifico. Dicho elemento abarca la informacion que no requiere de un
procedimiento de solicitud, por parte de la ciudadania, para su publicacién. El
segundo elemento lo constituye el denominado “activo” y alude a la informacién
publica que requiere de solicitudes, por parte de la ciudadania, para su acceso; de
tal manera que no necesariamente se encuentra disponible de manera gratuita y
permanente. El tercero y ultimo corresponde al “coactivo” y refiere a la garantia del
derecho de acceso a la informacién publica como derecho fundamental,*® al
sefalar que la legislacion concede facultades a los 6rganos estatales de acceso a
la informacion publica, para establecer criterios de clasificacion de la informacion
publica y para sancionar a los funcionarios que eventualmente se nieguen a

cumplir con la ley.

La transparencia, como politica publica, emplea el elemento pasivo del
derecho de acceso a la informaciéon publica, pues las instancias de gobierno
deben mostrar la informacion publica a los ciudadanos sin que estos la soliciten.
No obstante, su institucionalizacion también debe considerar el elemento activo, al
requerir de procedimientos para presentar, canalizar y solventar las solicitudes de
informacion. Por ultimo, con el propdsito de cubrir el elemento coactivo, una
politica publica de transparencia debe garantizar las facultades y procedimientos
que permitan la aplicacion de sanciones o recompensas. Estos elementos hacen

posible que la transparencia como politica publica sea una realidad, sin olvidar que

8 Ernesto Villanueva “Aproximaciones conceptuales a la idea de transparencia”, en: Mauricio Merino (coord.),
Transparencia, libros, autores e ideas, México, IFAI-CIDE, 2005, p. 62

" Se aclara que solo para fines analiticos. Vid. Mauricio Merino, “Muchas politicas y un solo derecho”, en:
Sergio Lopez-Ayllon, Democracia, Transparencia y Constitucion. Propuestas para un debate necesario,
México, IFAI — UNAM, 2006, pp. 127 — 156

® “todos aquellos derechos subjetivos que corresponden universalmente a todos los seres humanos en
cuanto dotados del status de personas, de ciudadanos o de personas con capacidad de obrar.” En: Luigi
Ferrajoli, op. cit., p. 37
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su disefio y ejecucidn debe considerar el tipo de institucidon, el tiempo, espacio,
tema, demanda a la que responde y probable coyuntura en la que se geste. El
derecho de acceso a la informacién publica es un instrumento de la transparencia,
pues las leyes de acceso a la informacion institucionalizan esta ultima, al
establecer los procedimientos y las normas para transparentar la informacion de
oficio, como obligacion, o para acceder a la informacion, asi como las sanciones

en caso de incumplimiento.

Para complementar lo anterior, es factible retomar a Berliner, quien plantea
que las leyes de acceso a la informacién hacen compromisos con la transparencia
a través de dos mecanismos: (1) elevando los costos politicos para los gobiernos
que pretendan debilitar practicas transparentes, ya que dichas practicas no
pueden ser socavadas sin generar una gran atencion y critica, mismas que
representan costos politicos frente a la presion de la sociedad civil, medios de
comunicacién, actores politicos nacionales e instituciones internacionales, y (2)
mediante el empoderamiento de nuevos actores nacionales, pues las leyes se
aplican a todos los ciudadanos, pero también a los actores politicos de oposicion y
abarca toda la informacion que no esté considerada en las excepciones,
potencialmente los actores pueden tomar medidas contra los intentos para revocar
o debilitar el acceso a la informaciéon.*® Asi, estas leyes también pueden
empoderar a nuevos actores para impulsar la transparencia, misma que se ubica
como un requisito para la rendicion de cuentas en democracia, constituyendo un
elemento importante en el combate a la corrupcion, tema que se aborda a

continuacion.

1.2.2 Transparencia como medida de combate a la corrupcion

Considerando la relacion que existe entre la transparencia y el derecho de acceso

a la informacién, siendo que el elemento coactivo de este ultimo implica la

*9 Daniel Berliner, “The Political... op. cit., p. 483
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posibilidad de sancionar a los funcionarios que hayan violado la ley referente al
acceso a la informacion publica, es pertinente entender el nexo entre la

transparencia y la ética.

La ética concierne a cddigos y normas que se orientan a lograr conductas
ejemplares, considerando la honradez, eficiencia, responsabilidad y congruencia.
Los gobernantes tienen el reto de cumplir con los principios éticos relativos a su
funcién publica, en aras no sélo de aumentar el prestigio de la institucion a la cual
pertenecen, sino por el simple hecho de desempefiar un cargo publico, y por tanto,
encontrarse bajo el deber de dirigir sus acciones en beneficio de los gobernados,
teniendo la posibilidad de ser sancionados ante conductas indebidas que pueden

ser detectadas a través de la transparencia.

Al hablar de conductas indebidas, es menester referirnos al tema de la
corrupcidén, mismo que a pesar de ser tan antiguo como el ser humano, no deja de
ser preocupante en gran medida, no sélo por impactar en cuestiones de tipo
econdmico, sino también por tener repercusiones politicas y sociales que inciden

en el desarrollo del pais como limitantes.

Al respecto, Pasquino menciona que la corrupcion constituye “el fenémeno
por medio del cual un funcionario publico es impulsado a actuar de modo distinto a
los estandares normativos del sistema para favorecer intereses particulares a
cambio de una recompensa. Corrupto es, por lo tanto, el comportamiento desviado
de aquel que ocupa un papel en la estructura estatal (...). La corrupciéon es un
modo particular de ejercer influencia: influencia ilicita, ilegal e ilegitima. Esta se
encuadra con referencia al funcionamiento de un sistema y, en particular, a su

modo de tomar decisiones”.*>®

Con la definicion anterior se abre paso para comprender con mucho mayor

claridad el concepto planteado por Rose-Ackerman, quien sefala que ‘“la

* Gianfranco Pasquino, “Corrupcion”, en: Norberto Bobbio, Nicola Matteucci y Gianfranco Pasquino (Coords.)
Diccionario de Ciencia Politica, México, Siglo XXI, 1988, pp. 438-440
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corrupcion ocurre donde se cruza la riqueza privada y el poder publico. Ella
representa el uso ilicito de la voluntad -de pagar- traducida en criterio de toma de
decisiones que afectan al interés pl’Jinco.”51 Esta concepcion de corrupcion hace
evidente la tergiversacion del interés publico y superposicion del interés privado
sobre el mismo. De tal manera que, se pervierte la funcion del gobernante en
democracia, pues lejos de atender el interés general, busca sacar provecho
personal del desempefio de sus funciones, y muchas veces implica la utilizacion
ilegal de recursos publicos. Claro ejemplo de lo anterior puede ser un individuo o
una empresa privada que realiza un pago a un funcionario a cambio de un

beneficio.

Es importante mencionar que partiendo de la definicion de Rose-Ackerman,
la corrupcion puede ser vista como un acto colectivo, pues los funcionarios
publicos implicados pueden no actuar de manera aislada o individual y aunque tal
fuese el caso, sus compaferos pudiesen protegerse mutuamente e incluso
repartirse los beneficios. De cualquier forma, individual o colectiva, es un hecho
que la corrupcion dana la democracia, pues ésta permite el “desocultamiento” de
los procesos de toma de decisiones, las acciones de gobierno y el manejo de los

recursos publicos, a través de la transparencia y la rendicién de cuentas.

El secreto y la opacidad constituyen dos ingredientes que facilitan la
corrupcion, al ocultar costumbres consideradas erréneas y sancionables; mientras
la discrecion puede emplearse en el ocultamiento de costumbres que la mayor
parte de las ocasiones no reciben sancion.*? Asi, como lo senala Escobedo “a
mayor Estado autoritario, mayor corrupcion, ya que se acalla la voz y la cultura

politica”.>

°" Susan Rose-Ackerman, “Economia politica de las raices de la corrupcion”, en: Irma Sandoval (coord.),
Corrupcion y transparencia. Debatiendo las fronteras entre Estado, mercado y sociedad, México, Siglo XXI-
UNAM, 2009, p. 26

%2 Francisco Laporta y Silvina Alvarez (eds.), La corrupcién politica, Madrid, Editorial Alianza, 1997, p. 79

%% Juan Francisco Escobedo, La invencion... op. cit. , p.28

39



En la misma légica, Klitgaard® expone una ecuacién que da muestra de
como se gesta la corrupcion, al resultar de la suma de la discrecionalidad, mas el

monopolio del poder, menos transparencia:

C=D+M-T

C: Corrupcién

D: Discrecionalidad
M: Monopolio

T: Transparencia

Mientras exista mayor poder absoluto, las probabilidades de que la

corrupcién se presente, se mantenga o aumente, se incrementan.

Para profundizar en la relacion existente entre la ética, y la transparencia
como medida de combate a la corrupcién, es factible seguir a Khemvirg, quien
sefiala una propuesta creada por organismos internacionales para combatir la
corrupcion, denominada como: la “triada de la infraestructura ética”, misma que
responde al “conjunto de elementos necesarios para el funcionamiento de una
estructura que prevenga y combata la corrupcion en los ambitos publico y privado
en el marco de las reglas institucionales, con la participacion de la sociedad,
autoridades y representantes. Dicha infraestructura se integra por tres elementos

»n 55

sustantivos y codependientes: integridad, transparencia y rendicion de cuentas”.

Khemvirg define integridad como:

“‘un valor tanto personal como institucional que se refiere a la capacidad de
manejarse coherentemente con los propios valores de la sociedad a la que se
pertenece y con los principios basicos sobre los cuales se funda la comunidad
misma. En este sentido, en una sociedad democratica donde se privilegia la
justicia, la igualdad, la libertad y la legalidad, la pluralidad y la tolerancia, la
inclusion y el didlogo, resulta incongruente que prevalezcan organizaciones
publicas o privadas donde promueven o practiquen antivalores o creencias de
regimenes autoritarios o predemocraticos. La integridad también se refiere a la

* Robert Klitgaard, Controlling corruption, USA, University California Press, 1988, p. 75

> Khemvirg Puente Martinez, Tendencias Internacionales en la Infraestructura Etica: Transparencia,
integridad y rendicion de cuentas. En: Ricardo Uvalle Berrones (coord.), Rumbos de la Transparencia en
Meéxico, México, UNAM-SITESA, 2011, p. 169
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probidad, es decir, la capacidad para actuar conforme a los compromisos y
valores compartidos en el ambito publico y grivado, asimismo, se asocia con la
idea de fairness en tanto equidad y justicia.”®

Para complementar la definicion anterior, es posible considerar que, como
lo sefiala Fuentes, integridad “del /atin in-tangere, que significa intocable, posee
una definicibn que comprende cualidades esenciales que deben tener todo
servidor publico... a saber: incorruptibilidad, decencia, profesionalismo,
honestidad, sinceridad, neutralidad, confiabilidad, objetividad y respeto.”’ Asi, la
relacion de la integridad con la transparencia da como resultado que ésta ultima, al
ser portadora de diversas caracteristicas como la visibilidad y accesibilidad de la
informacion, fortalece las instituciones administrativas y mejora de la gestién
publica, pues implicar la carga valorativa antes referida en el desempefio de los
funcionarios. En este sentido, los servidores publicos son responsables ante la
ciudadania y deben transparentar su actividad buscando demostrar un
comportamiento integro, coadyuvado por la promocion de politicas de integridad al
interior de las instituciones publicas. De esta forma, la transparencia sirve para
detectar las conductas irregulares e indebidas de los funcionarios, como
instrumento de la rendicién de cuentas, misma que, como se vera en apartado

posterior, conlleva la posibilidad de sanciones frente a su incumplimiento.

La carencia de pluralidad en la representacion del interés publico incentiva
el ocultamiento de los espacios donde se gesta la toma de decisiones y con ello
del actuar de los gobernantes, es decir, propicia la ausencia de transparencia,
generando el contexto idéneo para la aparicion de problemas como la corrupcion.
No obstante, producto de la democratizacion del régimen, diversos grupos se
manifiestan en busqueda de canales de representacion de varios intereses,
mismos que al organizarse se dirigen a incidir en la toma de decisiones. Esto

permite la pluralidad de las elites, la representacién politica y con ella, se

% Ipid., p. 170

> Benjamin Fuentes Castro, “Relevancia del Concepto de Integridad para el Sector Publico, asi como de Into-
SAINT como Herramienta para Garantizar el Ejercicio Etico y Profesional de la Auditoria Superior de la
Federacion”, [en linea], en: Red Por la Rendiciéon de Cuentas, 8 de noviembre de 2011, en direcciéon URL:
http://rendiciondecuentas.org.mx/relevancia-del-concepto-de-integridad-para-el-sector-publico/ (consultado el
2 de noviembre de 2015)
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coadyuva al establecimiento de mecanismos de transparencia y rendicion de
cuentas, pugnando por un mayor control ciudadano de los servidores publicos,
reduciendo la opacidad y limitando los espacios propicios para la presentacion de
la corrupcion, y a su vez, se estimula que el desempefio de dichos servidores
responda a las nuevas y variadas demandas. Esto abre la puerta para abordar los

vinculos existentes entre la transparencia, la rendicion de cuentas y la democracia.

1.3 La rendicion de cuentas requiere de la transparencia en

democracia

Considerando a la transparencia y la rendicion de cuentas como elementos de la
“triada de la infraestructura ética” antes mencionada, para el combate a la
corrupcion, es preciso resaltar sus diferencias y vinculos en un régimen
democratico. Transparencia y rendicion de cuentas son dos conceptos que se
enmarcan en la discusion en torno a los cambios y transformaciones de las
relaciones que se establecen entre gobernantes y gobernados, y en especifico, al
hablar de regimenes democraticos, entre ciudadanos y la administracion
gubernamental. La transparencia se inserta como elemento que transforma la
citada relacion, pues los ciudadanos son quienes eligieron a los gobernantes vy
pagan sus impuestos; son ellos, a través de percatarse de las obligaciones del
gobierno sobre administrar los recursos publicos e incentivar el orden social,

quienes le exigen cuentas de las decisiones y acciones tomadas.

Lo antes expuesto permite sefalar que los gobiernos democraticos deben
rendir cuentas, en aras de poder informar sus acciones, motivaciones y decisiones
a la ciudadania, responsabilizandose frente a la misma. Dichos gobiernos tienen la
obligacion de transparentar su desempefio y abrirse a la observacion ciudadana.
Estas dos cuestiones permiten entender que la transparencia y la rendicion de

cuentas son dos elementos esenciales de la democracia, pero que a pesar de
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encontrarse estrechamente vinculados, no representan lo mismo. De esta forma
“con la transparencia exigimos a los funcionarios que actuen de acuerdo con la ley
y de modo ético. Con la rendicién de cuentas el agente (es decir, el empleado) se
justifica ante su principal (es decir, el jefe), y con la transparencia el principal
puede averiguar si su agente le esta mintiendo. En un régimen democratico... se
dice que la ciudadania desempena el papel principal y el gobierno el de su
agente.”58 No obstante, como se vera mas adelante, el concepto de la rendicion de
cuentas en democracia, demanda una ampliacion mas alla de la visidn principal-
agente, sin olvidar que, como lo explican Bellver y Kaufmann, existe un vinculo
entre la transparencia y la rendicion de cuentas del Estado que es natural y
consecuencial, pues el fin ultimo de la transparencia es la rendicion de cuentas; es

decir que, la primera se necesita con el fin de exigir la segunda.>®

1.3.1 Rendicién de cuentas y transparencia

Una vez que se ha analizado el concepto de transparencia, en el presente
apartado se ubica y analiza la relacion que existe entre éste y la concepcidon de
rendicién de cuentas; de tal manera que se pueda vincular la conceptualizacion de

transparencia y la calidad de la democracia.

Por lo tanto, al referirnos a la rendicion de cuentas, es pertinente aclarar
que el anglicismo accountability no cuenta con un equivalente exacto en el
castellano. De este modo, se ha traducido como fiscalizacion del uso de recursos
e incluso como responsabilidad, en tanto su uso en inglés va mas alla de la
fiscalizacion de recursos, para abarcar el deber del gobernante de responder y

responsabilizarse frente a los gobernados por todos sus actos como tal. No

%8 Eduardo Guerrero, op. cit., p. 13

% Ana Bellver y Daniel Kaufmann, Transparenting Transparency. Initial Empirics and Policy Applications, [en
linea] The World Bank, Preliminary draft, septiembre de 2005, en direccion URL:
http://www.worldbank.org/wbi/governance/pdf/Transparenting_Transparency171005.pdf (consultado el 26 de
febrero de 2013)
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obstante, es preciso considerar “rendicién de cuentas” como la traduccién mas

cercana y comun, siendo la que se empleara para la presente investigacion.

Al respecto, es importante aclarar que aunque dicha traduccion es la mas
idénea, también implica costos. Por ejemplo accountability refiere tanto a la
exigencia de cuentas por derecho, como a la nocién de obligacion y no solo por
voluntad de quienes las rinden. Por lo tanto, los que rinden cuentas, no lo hacen
por ser virtuosos, sino por obligacion; y el exigir cuentas radica en un derecho de
quienes las exigen.’® En este sentido, no se habla de “rendicién de cuentas
obligatoria” o “rendicion de cuentas por derecho”, s6lo se emplea “rendicion de

cuentas” para referirse a accountability.

Bajo la precision anterior, Schedler sefiala que la rendicién de cuentas

radica en “establecer un didlogo, abrir un puente de comunicacion permanente,

institucional, sin pretextos, entre funcionarios y ciudadanos”™’

y agrega que la
nocion de la misma tiene dos dimensiones basicas “incluye, por un lado, la
obligacién de politicos y funcionarios de informar sobre sus decisiones y de
justificarlas en publico (answerability). Por otro lado, incluye la capacidad de
sancionar a politicos y funcionarios en caso de que hayan violado sus deberes

publicos (enforcement).”®?

Partiendo de las dos dimensiones basicas mencionadas por Schedler, es
factible retomar la definicién de rendicidon de cuentas que Fearon establece, a
saber:

“‘decimos que una persona, A, rinde cuentas a otra, B, si se cumplen dos
condiciones. Primero, en el entendido que A esta obligado a actuar en favor de
B. Segundo, B esta empoderado por reglas o instituciones formales o quizas
informales para sancionar o premiar a A por sus actividades o desempefio en
esa modalidad. En este sentido, los empleados rinden cuentas a sus
empleadores, el gerente al consejo de direccidn y el consejo de direccion a los

0 Los citados costos de la traduccién son abordados en: Andreas Schedler, ;Qué es la rendicién de
cuentas?, Cuadernos de transparencia, Num. 03, México, IFAI, 2004, p. 11
61 ). :
Ibid., p. 07
%2 Ibid., p. 12.
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accionistas, los jefes de departamento a los departamentos que representan, y
un politico electo a los electores”.®®

Como se puede observar, la definicion proporcionada por Fearon, se basa
en una relacion principal-agente, pero el hablar de rendicidon de cuentas en un
régimen democratico demanda la ampliacion del contexto. Bajo esta ldgica,
Schmitter sefiala que la rendicion de cuentas es, en primera instancia, una
relacion que se da entre dos grupos de actores (de hecho, se realiza en gran
medida entre organizaciones), en la que cada uno acepta informar, explicar o
justificar al otro sus acciones y someterse a cualquier sancidén predeterminada que
se haya impuesto. Por consiguiente, “implica un intercambio mutuo de
responsabilidades y sanciones potenciales entre ciudadanos y gobernantes...”®
En esta definicion es posible rescatar que refiere a una relaciéon con flujo de
informacion en diversas direcciones, entre los actores involucrados; considerando
la existencia de tres instancias: los gobernantes, representantes y gobernados;
donde los segundos juegan un papel contradictorio, pues por un lado fomentan la
participacion ciudadana (gobernados) contribuyendo a captar y estructurar las
expectativas y preferencias, y por otro aspiran a transformarse en gobernantes.
Por lo tanto, deben constituir un grupo variado y competitivo; a fin de que exista
pluralidad en la representacion y que la labor de vigilancia sea fomentada por la

competencia y el papel de los representantes que constituyen la oposicién.

Considerando el concepto proporcionado por Schmitter, y la introduccion de
un elemento adicional como son los representantes, es preciso seguir la propuesta
de Philp, quien plantea una definicion que va mas alla de una relacién principal-
agente, que permite tomar distancia de debates normativos sobre el objeto de la
rendicion de cuentas, pues pone especial atencion en los elementos o

mecanismos que tienen los actores que rinden cuentas para informar, explicar y

6 James D. Fearon, “Electoral Accountability and the Control of Politicians: Selecting Good Types versus
Sanctioning Poor Performance”, en Bernard Manin, Adam Przeworski y Susan C. Stokes (eds.), Democracy,
Accountability, and Representation, Nueva York, Cambridge University Press, 1999, p. 55

% Philippe C. Schmitter, “Calidad de la democracia: Las virtudes ambiguas de la rendicién de cuentas”, en:
César Cansino e lIsrael Covarrubias (coords.), Por una democracia de calidad. México después de la
transicion, México, Centro de Estudios de Politica Comparada, A.C.- Ediciones de Educacién y Cultura, 2007,
p.78
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justificar, asi como en los elementos o mecanismos que corresponden a la

vigilancia e incidencia de quien recibe las cuentas sobre quien las rinde. Para tales

efectos, Philp establece las siguientes criticas sobre los conceptos de rendicién de

cuentas centrados en la relacion principal-agente, como el planteado por Fearon:

1)

2)

3)

4)

No considera el escenario en que A rinde cuentas a B, sobre sus
acciones respecto a X, Y y Z, sin rendir cuentas directamente a X, Y o Z,
como sucede en la rendicion de cuentas democratica, al hablar de que
X, Y y Z pueden consistir en los intereses de los ciudadanos. Por
consiguiente, no se requiere que los agentes rindan cuentas
directamente a aquellos en cuyo favor actuan.

Es necesario distinguir la facultad de sancionar por no rendir cuentas, de
la potestad de sancionar por el contenido de las cuentas que se rinden,
pues mientras que la primera es una condicidon necesaria para que A
rinda cuentas a B, la segunda no.

El principio democratico de que el gobierno debe servir al interés del
pueblo, no legitima por si mismo la transferencia de la relacion principal-
agente a gobierno-pueblo, pues este principio democratico es totalmente
compatible con un grado saludable de escepticismo en cuanto a si el
pueblo es el mejor juez de lo que esta en sus intereses y si debe
autorizar cada accién de los servidores publicos.

Es preciso distinguir los elementos basicos de la rendicion de cuentas y
las circunstancias contingentes o requerimientos adicionales que tienen
influencia sobre los resultados de la misma, es decir, no se puede
considerar que una institucion realmente rinde cuentas subordinando la
definicion de rendicion de cuentas a compromisos normativos y
resultados que se esperan de ella, aun referidos a compromisos

democraticos.®®

®*Mark Philp, “Delimiting Democratic Accountability”, Political Studies, vol. 57, num. 3, mayo de 2008, pp. 30-

32
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Con base en lo anterior, Philp determina que rendicion de cuentas es
cuando “A rinde cuentas con respecto a M, cuando un individuo, organismo o
institucion, Y, puede requerir a A que le informe, explique y justifique su

"66 Por lo tanto, la definicién cuenta con cuatro dimensiones:

conducta respecto a M
1) A: El agente o institucion que rinde cuentas
2) Y: El agente o institucién a quien se rinde cuentas
3) M: Las responsabilidades o conjunto de acciones sobre los cuales se
rinden cuentas, y

4) La capacidad de Y de requerir que A rinda cuentas

Entonces (4) la capacidad de Y de requerir que A rinda cuentas define la siguiente
relacion, que (1) el agente o institucion que rinde cuentas, pueda ser requerido
para informar, explicar o justificar sus acciones sobre (3) las responsabilidades
o0 conjunto de acciones sobre las cuales se rinden cuentas, a (2) el agente o
institucion a quien se rinde cuentas. Aqui, es preciso resaltar que el hecho de que
Y pueda requerir a A que informe y explique o justifique su conducta respecto a
M, significa que Y puede sancionar a A por no informar, explicar o justificar
respecto a M, aun cuando Y no pueda sancionar a A por el contenido de las

cuentas que rinda®’

Para los efectos de la presente investigacion, y siguiendo la propuesta de
Philp, se tomara la definicién presentada por Lopez Ayllon y Merino, misma que
describe un modelo simplificado: “la rendicion de cuentas es una relaciéon entre
dos actores (A y B), en la que A esta formalmente obligado a informar, explicar
y justificar su conducta a B (con respecto a R). En esta relacién B tiene la
facultad de examinar la conducta de A (con respecto a R) y cuenta con
instrumentos para vigilarlo e incidir en su comportamiento —via sanciones e

incentivos-".°® Ahora bien, ambos autores complementan su definicién en el

% Ibid, p. 32
%7 jdem
%8 Sergio Lopez Ayllén y Mauricio Merino, “La Rendicion de Cuentas... op. cit., p. 6
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marco de un régimen democratico, agregando a su modelo el denominado
“sustrato democratico comprometido con un tercer actor, al que podriamos llamar
C, cuya existencia le da un sentido publico a la relacion entre A y B. Asi pues, la
relacion transitiva entre A y B sobre un objeto R sobre el que se rinden cuentas y
que sintetiza la responsabilidad asumida, adquiere todo su sentido cuando se
afiade el espacio publico y democratico en el que sucede esa relacién.”®® Para
mayor referencia, a continuacién se presenta el esquema de la rendicion de

cuentas:

Cuadro 1.5 Diagrama de Rendicion de Cuentas (Lépez Ayllon y Merino)

Informa, explica, justifica

Delibera, evalua, sanciona

nculos

Entornﬂ"j\ﬁrid ico

\

( 0 plo
C

\

Sustrato democratico

Vinculos

Fuente: Sergio Lépez Ayllon y Mauricio Merino “La Rendicion de Cuentas en México: Perspectivas y
Retos”, en: Mauricio Merino, Sergio Lopez Ayllén y Guillermo Cejudo (coords.), La estructura de la
Rendicién de Cuentas en México, México, CIDE-UNAM, 2010, p. 6 , [en linea], en direccién URL:
http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/6/2800/4.pdf (consultado el 15 de agosto de 2015)

Como se puede observar, la concepcion de accountability o rendicidon de
cuentas aborda el ejercicio del poder, estrechando la relacion entre las demandas
de la ciudadania y las acciones y decisiones de los gobernantes, pues la rendicion

de cuentas considera como ultimo destinatario a los ciudadanos. De tal forma que

% jdem
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la aplicacion del modelo anterior es variada, pues no es una sola relacién entre
sujeto A y sujeto B, sino que existen multiples A y multiples B, considerando que el
sujeto B se puede volver sujeto A frente a otro sujeto B. Por lo que es factible
hablar de un conjunto de relaciones soportado por un entramado legal e
institucional, donde cada sujeto rinde cuentas a otro, mirando a C, es decir, a los
ciudadanos.”® En el caso de referirse a un régimen democratico se involucran
diversos actores y ambitos como: gobernantes, representantes, ciudadanos y
burdcratas; poderes ejecutivo, legislativo y judicial, y érdenes de gobierno, como
son: federal o nacional, estatal o provincial y local o municipal. Por lo tanto, se
hace necesario el establecimiento de mecanismos de coordinacion que permitan
la interaccion complementaria de los actores o sujetos que intervienen en el

conjunto de relaciones a las que se aplica el modelo referido.

Para facilitar el analisis se retoman las dos dimensiones propuestas por

Rios Cazares y Cejudo, quienes senalan que:

‘la primera dimensién refiere a la relacion que se establece entre los
representantes electos por sufragio popular y aquellos que les otorgaron la
potestad para gobernar, determinar la distribucion de los recursos y definir las
acciones de politica a seguir. A esta primera dimensién la hemos denominado
la dimension electoral de la rendicidn de cuentas gubernamental. La segunda
dimensién refiere a la relacién que existe entre los representantes y las oficinas
burocraticas responsables de implementar las acciones de gobierno. Esta
segunda parte es la dimension administrativa de la rendicién de cuentas.””

Para profundizar es preciso analizar lo propuesto por O’'Donnell, a fin de
poder distinguir aun mas los cambios que se generan con la rendicion de cuentas
en una republica democratica. De este modo, O’Donnell” sefiala la diferenciacion

entre accountability o rendicion de cuentas vertical y horizontal:

7 jdem

& Alejandra Rios y Guillermo Cejudo, “La Rendicién de Cuentas de los gobiernos estatales en México”, en:
Mauricio Merino, Sergio Lopez Ayllén y Guillermo Cejudo (coords.), op.cit., p. 119

2 Formulacion original en Guillermo O’Donnell, “Delegative Democracy” en Journal of Democracy, vol. 5, no.
1, enero, 1994, pp. 55-69. Una reformulacién posterior en: “Horizontal Accountability in New Democracies” en
Andreas Schedler, Larry Diamond y Marc F. Plattner, The Self Restraining State: Power and Accoutability in
New Democracies, Londres, Lynne Rienner Publishers, 1999, pp. 29-51
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La primera refiere a una relacion entre desiguales, para el tema, a los
mecanismos que la sociedad posee para exigir cuentas a sus gobernantes,
incluyendo el acceso y el uso de la informacion publica, la presién social o
mediatica y las sanciones electorales. La segunda alude a las relaciones de
control y vigilancia que establecen entre si las agencias del Estado, para limitar, y
a la vez garantizar el ejercicio de sus facultades; en esta instancia se abordan los
mecanismos de check and balance o pesos y contrapesos. Con base en esta
diferenciacion, se clarifica la idea de que no es necesaria la presencia de una
relacion dispar en materia del ejercicio de autoridad, pues existen relaciones
horizontales de rendicion de cuentas, en las que dos actores (o grupo de actores)

detentan autoridad por igual.

La metafora espacial que sugiere la definicion de O’Donnell y las dos
dimensiones, propuestas por Rios Cazares y Cejudo, son utiles para comprender
dos formas de rendicidén de cuentas: la primera entre gobernados y gobernantes,
al momento de las elecciones, y la segunda en la que la relacién entre estos dos
es indirecta, via agencias y organizaciones, y que se da en momentos no

electorales.

Al respecto, Ackerman enfatiza la importancia de afiadir un elemento de
temporalidad a la rendicion de cuentas, que explica como “un proceso pro-activo
por medio del cual los servidores publicos informan, explican y justifican sus
planes de accién, su desempefo y sus logros y se sujetan a las sanciones y
recompensas correspondientes.”’® Por consiguiente, se entiende la rendicion de
cuentas como un proceso dinamico, un proceso que exige un dialogo constante, y
que involucraria tres temporalidades: pasado, presente y futuro. Asi, no solo se
puede hablar de la rendicion de cuentas como un procedimiento ex-post, para
evaluar actos concretados con consecuencias, muchas veces irreparables, sino
que la pro-actividad del concepto permitiria la vigilancia, informacion y evaluacion

ex—ante, es decir, la evaluacion de planes y cursos de accion, permitiendo la

7 Jonh Ackerman (coord.), Mas alla del... op. cit., p. 16
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pronta deteccion y correccion de posibles errores y evitando con ello posibles
consecuencias negativas. Es interesante también que, al enfatizar el enforcement,
Ackerman remite a elementos punitivos pero también, en caso de merecerlo, a
recompensas o incentivos, es decir, castigando o premiando la labor de los

funcionarios.

El hablar de castigo, necesariamente exige la presencia de procesos
violatorios que, al vincularse con la rendicion de cuentas horizontal, pueden referir
a dos formas: la transgresion, que ocurre cuando una institucion estatal invade
ilegalmente la autoridad de otra, y la corrupciéon, que como se analizé con
anterioridad, implica la adquisicion de beneficios o ventajas ilicitas que los

funcionarios obtienen para si mismos y/o sus asociados.”

Considerando las definiciones planteadas sobre transparencia y rendicion
de cuentas, es posible reafirmar que no constituyen lo mismo. Sin embargo, si
guardan una estrecha relacion, la cual se materializa al observar que ‘la
transparencia es necesaria pero lejos de suficiente para construir la rendicion de
cuentas.””® De tal manera que, la primera constituye un prerrequisito para la

segunda.

Mas aun, la transparencia y la rendicién de cuentas colocan al gobernante
en observacion permanente y dotan a la ciudadania de la informacion necesaria
para estar en posibilidad de conocer no sélo la actuaciéon de los organismos
publicos, también de construir posicionamientos de frente a los temas de interés
publico y con ello de una mayor capacidad de analisis de las ofertas politicas,

deliberacion y participacion.

La democracia permite el transito de gobernantes de manera pacifica y con
una temporalidad definida. No obstante, los gobernantes pueden alejarse en su

™ Guillermo O’Donnell, Disonancias, criticas democraticas a la democracia, Buenos Aires, Prometeo libros,
2007, p. 106
’® Jonathan Fox, “Transparencia y... op. cit., p. 175
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desemperfio de los intereses de los gobernados, es decir, que actuen a favor de
intereses propios o particulares, dejando de lado la representacion politica. Es
aqui donde los mecanismos de transparencia y rendicion de cuentas, como la
generacion de leyes, instituciones y procedimientos en la materia, coadyuvan a
solucionar este problema de la democracia representativa, pues los gobernantes
se abren a la inspeccién de los gobernados, debiendo exponer, explicar y
justificar sus decisiones y acciones, por lo que estan sujetos a recibir sanciones,
que pueden ser de indole administrativa y hasta penal, en caso de que con dichos

actos incurran en la ilegalidad, e incentivos, en caso de que se premie su labor.

La rendicion de cuentas responde a todo aquello que no se puede observar,
ni se observa en politica, sin pretender un control absoluto sobre el poder, sino el
ejercicio de un control parcial sobre los actores que toman decisiones publicas.
Asimismo, la trasparencia permite que los funcionarios garanticen el uso eficiente
y eficaz de los recursos publicos, ademas de que demuestren que su desempefio
se cifie, en todo momento, a la normatividad establecida. Por lo tanto, ambas
atienden a las transgresiones y comportamientos de los servidores publicos que
lesionan los bienes de la misma indole, combatiendo asi, problemas como la

corrupcion, y la falta de eficacia y eficiencia en las labores del gobierno.

1.3.2 La importancia de la rendicion de cuentas en |la

democracia y su calidad

Como se ha expuesto hasta ahora, la transparencia, requisito para que exista la
rendicion de cuentas, funciona como mecanismo ideal para combatir la corrupcion,
por lo cual, el nivel que se alcanza en términos de rendicién de cuentas en una

democracia da un indicador claro de su calidad.
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Como se abordd en el apartado anterior, el concepto de poliarquia de
Dahl’® establece que un régimen considerado como democratico debe cumplir con
las condiciones de elecciones libres, justas y competidas; ademas, el gobierno
debe responder a las preferencias y demandas de la ciudadania. De esta manera,
es indispensable contar con las condiciones dos, seis y ocho del concepto de
poliarquia sefalado por Dahl, es decir, “Libertad de expresion... Diversas fuentes
de informacién... e instituciones que garanticen que la politica del gobierno

dependa de los votos y demas formas de expresar las preferencias.”””

La transparencia es relevante para cumplir con las condiciones postuladas
por Dahl, pues refiere a un dialogo, a la construccién y fomento de una ciudadania
que exprese sus preferencias, que conozca y tenga acceso a la informacién
publica y con ella, la posibilidad de participar en la vida politica nacional, es decir,
en la toma de las decisiones colectivas y en la vigilancia de los servidores

publicos.

Considerando lo anterior y para enfatizar en la relacién directa que existe
entre la rendicion de cuentas y la democracia, se emplea el concepto de calidad
de la democracia,’® la cual, segiin Gunther, se distingue de una poliarquia ya que
encuentra diferencias sustantivas en cada una de sus dimensiones de evaluacion,

entre las que destacan: Estado de derecho, rendicién de cuentas y libertades

’® Robert Dahl reserva el término “democracia” para designar el sistema politico entre cuyas caracteristicas se
cuenta su disposicion a satisfacer entera o casi enteramente a todos sus ciudadanos. En: Robert Dahl, op. cit.,
p.13. Asi, para hablar de democracia real, retomo las caracteristicas que el propio Dahl establece para el
concepto de poliarquia, las cuales no se encuentran en su totalidad y de forma ideal en la realidad, por lo que
se puede hablar de grados de democracia.

" Robert Dahl plantea que para la existencia de la democracia en los Estados Nacionales actuales, las
instituciones sociales de éstos deben garantizar, cuando menos, ocho clausulas: Ademas de la antes
expuesta, son 1. Libertad de asociacion, 2. Libertad de expresion, 3. Libertad de voto, 4. Elegibilidad para el
servicio publico, 5. Derecho de los lideres politicos a competir en busca de apoyo, 6. Diversidad de fuentes de
informacion, 7. Elecciones libres e imparciales. En: Robert A. Dahl, op. cit., p.14 y 15.

8 Al respecto, existen autores que consideran erréneo hacer una definicién de calidad de la democracia
porque necesariamente implica la inclusion de cuestiones normativas, como por ejemplo César Cansino,
quien sefala que: habra que concebir la propuesta de la calidad de la democracia como un “modelo ideal o
normativo de democracia”, ya que “adopta criterios abiertamente normativos e ideales para evaluar a las
democracias existentes, con lo que se trastoca el imperativo de prescindir de conceptos cuya carga valorativa
pudiera entorpecer el estudio de la realidad” en: César Cansino, “Calidad de la democracia: Paradojas de un
concepto exitoso”, en César Cansino e Israel Covarrubias (coords.), Por una democracia ... op. cit., p. 129
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politicas y civiles.” Por consiguiente, constituye un concepto que de manera
directa incluye la rendicidon de cuentas, y por ende a la transparencia como
requisito de la misma, como dimension de evaluacion para determinar el grado de

calidad que existe en un régimen democratico determinado.

Morlino es uno de los autores que ha desarrollado el concepto de calidad de
la democracia y sus componentes, en una propuesta mas elaborada que permite
sintetizar parte de la discusién que dicho concepto genera. Para los fines de la
presente investigacion, se retoma la propuesta de Morlino, misma que establece
que: una “buena” democracia o bien una democracia de calidad es el
“ordenamiento institucional estable que mediante instituciones y mecanismos que

funcionan correctamente realiza la libertad y la igualdad de los ciudadanos.”®

Ademas, para evaluar la calidad en una democracia, es decir, para saber si
el régimen en cuestion se apega a la definicion antes expuesta, Morlino sefiala
que una democracia de calidad tiene, cuando menos, las siguientes cinco

dimensiones de variacion:®'

Las llamadas procedimentales:
1) Rule of law (Respeto o supremacia de la ley);

2) Accountability o rendicién de cuentas.

Las denominadas sustantivas:
3) Respeto pleno de los derechos que pueden ampliarse en la realizacion de
las diversas libertades;

4) Progresiva ampliacion de una mayor igualdad politica, social y econémica;

Y por ultimo, la referente a los resultados:

® Vid. Richard Gunther, et al. (eds.), The politics of Democratic Consolidation, Baltimore, The Johns Hopkins
University Press, 1995, pp. 1-32

8 | eonardo Morlino, Democracias y Democratizaciones, México, Centro de Estudios de Politica Comparada,
A.C., 2005, p. 260

8 |eonardo Morlino, “Calidad de la Democracia, Notas para discusion” en Metapolitica, num. 39, México,
Centro de Estudios de Politica Comparada-Editorial JUS, 2005, pp. 37-53
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5) Responsiveness o reciprocidad, es decir, la capacidad de respuesta que

encuentra la satisfaccion de los ciudadanos y la sociedad civil en general.

En un trabajo conjunto posterior, Morlino y Diamond redisefiaron el modelo
antes expuesto, en el que consideraron ocho dimensiones, cuyo cumplimiento
lograria un régimen legitimado que satisface las expectativas de los ciudadanos y
les brinda la oportunidad de responsabilizar a las instituciones y actores
democraticos. En ese trabajo retoman las cinco dimensiones de Morlino, aunque
dividen al accountability o rendicion de cuentas en dos dimensiones: vertical y
horizontal (de acuerdo con O’Donnell)® y agregan las dimensiones de
participacion ciudadana y de competencia. De tal manera que se manejan las
siguientes dimensiones:®® 1. rule of law, 2. libertad, 3. igualdad, 4. responsiveness,
5. accountability vertical, 6. accountability horizontal, 7. competencia, y 8.

participacion ciudadana.

El modelo de Morlino y Diamond permite, desde luego, la identificacion de
evidencia que indique la presencia de las distintas dimensiones en una
democracia dada; no obstante, puesto que las dimensiones se encuentran
relacionadas entre si, mas que medir las deficiencias/logros en alguna dimension
en particular, el modelo sirve para identificar grados de calidad democratica o
como la define el mismo O’'Donnell “la existencia de diferentes grados de

democracia o, equivalentemente, de democraticidad”®*

Las dimensiones antes citadas refieren a los procedimientos democraticos,
al contenido sustancial expresado en derechos, y al resultado como satisfaccion
de los ciudadanos con respecto a las autoridades electas libremente, permitiendo

la evaluacidon empirica y comparada de diversos regimenes democraticos.

82 Mas adelante se precisara con mayor exactitud la divisiéon hecha por O’Donnell

8 Larry Diamond y Leonardo Morlino, “Introduction”, en Larry Diamond y Leonardo Morlino (eds.), Assesing
the Quality of Democracy, Baltimore, The Johns Hopkins Universtiy Press, 2005, pp. ix-xliii.

8 Guillermo O’Donnell, “Democracia, desarrollo humano y derechos humanos”, en: Guillermo O’Donnell;
Osvaldo lazetta y Jorge Vargas Cullell (eds.), Democracia, desarrollo humano y ciudadania, Argentina,
PNUD/Homo Sapiens Ediciones, 2003, p. 117
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Para los objetivos del presente trabajo, es preciso aclarar la relacion
existente entre transparencia, rendicion de cuentas y su impacto en la calidad de
la democracia. Para tales efectos, se considera que la transparencia permite la
observacion ciudadana del desempeio de los gobernantes y con ella se coadyuva
a la rendicion de cuentas, otorgando a los ciudadanos insumos para poder
controlar y evaluar si el gobierno trabaja efectivamente por el interés general
ciudadano, y con pleno respeto a las normas vigentes, asi como, evaluar la
eficacia y eficiencia decisional y la responsividad politica de los gobernantes con
respecto a las preferencias de los gobernados y por tanto, en relacion con las
demandas expresadas por la ciudadania, ya sea a través de la vigilancia
ciudadana o de los procesos de balance de pesos y contrapesos entre los
poderes. La informacion publica constituye un detonador de la participacion social
y el derecho de acceso a la informacién publica es la garantia de dicho detonador.
De esta forma, el citado derecho es un instrumento para la transparencia, y a
mayor transparencia se incentiva mayor rendicion de cuentas, y por consiguiente,
mejores condiciones para la participacion de los ciudadanos en la toma de

decisiones publicas, aumentando la calidad de la democracia.

Bajo esta ldgica, el derecho de acceso a la informacién publica, en
especifico las leyes de acceso a la informacion, resultan fundamentales para la
transparencia, y la rendicion de cuentas en términos de la calidad de una
democracia, pero: ;de donde surgen o cuando podemos esperar que surjan las
instituciones que lo propicien y lo protejan? Esto es pues materia del analisis que
se desarrolla en el siguiente apartado, al hablar de la creacion de instituciones

democraticas en democracias jovenes.

1.4Creacion de instituciones en democracias jovenes

Ya se han abordado los elementos tedricos de la transparencia como

requisito de la rendicibn de cuentas y la vinculacién de la misma con la
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democracia de calidad. No obstante, con el fin de contar con las bases tedricas
para analizar el proceso de creacion de las leyes de acceso a la informacién como
aquellas que institucionalizan la transparencia, y por tanto como instituciones en
favor de la rendicién de cuentas, el presente apartado analiza la literatura sobre la
creacion de instituciones en favor de la rendicion de cuentas en democracias

jovenes.

Para tales fines es necesario dar respuesta a lo siguiente: Empero, es
necesario sefalar su fuente u origen, es decir, responder a: ;Bajo qué contexto
pueden ocurrir cambios institucionales en favor de la transparencia y rendicion de
cuentas? ;De donde provienen o cuales son las fuentes de los cambios en favor
de la transparencia y rendicion de cuentas? y ;Cual es el detonador de dichos

cambios?

Para responder las cuestiones anteriores, al interior de la literatura que
aborda el desarrollo institucional democratico, se establece que los cambios
institucionales dirigidos a la rendicibn de cuentas se gestan solo bajo ciertas
condiciones: 1) Se generan en los paises donde la transicion a la democracia es
una realidad, es decir, que son establecidos en el contexto de paises con
gobiernos democraticamente electos.®° 2) son incentivados por la presién de la
sociedad civil,®® de algunos funcionarios y actores externos como organismos
supranacionales. Ademas, se estipula que, para que dichos cambios
institucionales tengan lugar y sean implementados con éxito, se requiere de
reformas constitucionales que les proporcionen fundamento. Adicionalmente,
dichos cambios tienen lugar cuando los actores principales se cifien a los
procedimientos y reglas democraticas durante todo el proceso que implica la

reforma.?’

% Vid. Andreas Schedler, “Restraining the State: Conflicts and Agents of Accountability”, en Andreas Schedler,
Larry Diamond y Marc Plattner, op. cit.

8 O’'Donnell, “Horizontal Accountability in New Democracies”, en: Andreas Schedler, Larry Diamond y Marc. F.
Plattner, op. cit., p. 30

8 Vid. Larry Diamond, Developing Democracy Toward Consolidation, Baltimore, Johns Hopkins Universtiy
Press, 1999
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Con base en lo antes expuesto, las reformas en favor de la rendicién de
cuentas, como la creacion de instituciones democraticas que incentiven,
desarrollen o permitan la transparencia, se producen como procesos que permiten

aumentar la calidad de la democracia.

Schedler plantea que existen cuatro fuentes principales de reformas en
favor de la rendicion de cuentas: “Los gobiernos (reforma desde arriba), la
sociedad civil (reforma desde abajo), los servidores publicos (reforma desde

dentro) y los actores internacionales (reforma desde el exterior).”®®

Considerando las fuentes antes citadas, es preciso sefalar que los
procesos de reforma en favor de la transparencia y rendicion de cuentas no
surgen de manera espontanea, incluso en democracias consolidadas, por
consiguiente involucra una lucha de poder entre los promotores de la reforma y
sus detractores. Ademas, se pueden apreciar diferencias en los margenes de
incidencia, y capacidades de accion, pues los recursos y poder con los que

cuentan son distintos.

Las iniciativas que van dirigidas a institucionalizar la transparencia e
incentivar la rendicion de cuentas pueden encontrar resistencia al interior del
propio gobierno e inclusive en la sociedad, asi como en las relaciones que se
establecen entre ambos. No obstante, la diferenciacion de poder de incidencia,
margenes de accion o recursos con los que los actores involucrados cuentan, y
considerando que la interrelacion entre los actores que intervienen en una reforma
en favor de la transparencia y rendicion de cuentas es continua, los resultados son
graduales. De esta forma, se da una paradoja, ya que aunque los actores con
mayor poder o recursos se opongan a la creacion de instituciones en favor de la
transparencia y rendicion de cuentas, estos pueden ir siendo debilitados en sus

puntos de vista y argumentos, pues si bien las iniciativas en favor de la

8 Andreas Schedler, “Restraining the State... op. cit., p. 338
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transparencia y rendicion de cuentas, como son las leyes de acceso a la

informacion, no llegasen a tener éxito, si sientan precedente.®

Con relacion a la paradoja antes mencionada, primero se menciona el papel
de los gobernantes al incentivar las leyes de acceso a la informacion para
institucionalizar la transparencia e incentivar los mecanismos de rendicion de
cuentas, limitando su libertad de accion, siempre y cuando esto tenga lugar al
interior de la democracia, y bajo el calculo de la posibilidad de que la oposicion
politica vigile e incida en el gobierno del siguiente periodo, pues como se observo
con anterioridad y como lo menciona Berliner: “las leyes de acceso a la
informacion hacen mas dificil para los actores politicos beneficiarse del control de
la informacién gubernamental, incrementando la exposicion de la corrupcion y

creando nuevos derechos que son dificiles de revocar en el futuro”™®

Para ampliar el analisis es necesario referirse a la competencia electoral,
pues mas alla de los costos en materia de control de la informacién
gubernamental, ésta constituye un incentivo o detonante de la actuacion de los
gobernantes como actores que incentivan las reformas en favor de la
transparencia y la rendiciéon de cuentas, al considerar los intereses y mecanismos
de pesos y contrapesos entre los poderes involucrados (ejecutivo, legislativo y
judicial), asi como los intereses de los actores politicos que aspiran a ocupar
cargos de eleccion popular. De esta forma, Berliner y Guerrero, plantean la

incidencia de la referida competencia politica en dos planos:

En el primer plano refiere a que la competencia partidista coadyuva a la
generacion de leyes de acceso a la informacion porque “ofrece a la oposicion un
instrumento de gran utilidad para ejercer la critica de modo mas eficaz y
contundente, pues le permite contar con informacion relevante sobre la calidad de

las gestiones de los gobernantes de los partidos politicos rivales, y porque brinda

% para profundizar en el tema Vid. Silvia Inclan, Judicial reform and Democratization. México in the 1990’s,
Disertacion doctoral, Boston, Boston University Press, 2003
®Daniel Berliner, “The Political... op cit. p. 484
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a las autoridades politicas la oportunidad de fortalecer su imagen ante el
electorado como promotoras de un derecho fundamental y como actores
comprometidos en dar respuesta a una afeja exigencia de los medios de
comunicacion.”®' En efecto, con promesas de transparencia creibles los actores
politicos pueden incidir en la ciudadania para obtener mayores recursos o apoyo
electoral, pues les podria significar evaluaciones positivas de la ciudadania,
sociedad civil organizada y medios de comunicacion, ofreciéndoles ganancias

electorales potenciales y por tanto, mayor competitividad en la arena electoral.®?

Desde el segundo plano, la promulgacién de leyes de acceso a la
informacion, “permite al poder legislativo potenciar sus facultades de vigilancia y
control frente al poder ejecutivo y la administracién publica, pues el flujo de
informacion que genera la transparencia sobre las actividades de los ejecutivos y
sus extensas burocracias puede ser aprovechado por los congresos para ejercer
mas eficazmente sus facultades de control, fiscalizacion y vigilancia. Por otra
parte, permite al titular del poder ejecutivo una mejor supervision y control sobre la
administraciéon publica, pues sus altos directivos son proclives a ocultar
informacion para conservar amplios margenes de discrecionalidad. Las ventajas
informativas de los administradores publicos frente al titular del ejecutivo, también
les permite descarrilar, llegado el caso, intentos ambiciosos de reforma que
provengan tanto del mismo titular del ejecutivo, como de actores exdgenos.”®
Ademas, vinculados a los mecanismos de pesos y contrapesos, los actores
politicos se pueden anticipar a su salida del poder, ya que al institucionalizar la
transparencia, mediante las leyes de acceso a la informacién, garantizan su
acceso a la informacién en el futuro, como oposicién, y con ello pueden lograr

mayor competencia para regresar al gobierno.®*

" Eduardo Guerrero, op. cit., pp. 50-51
%2 Daniel Berliner, “The Political... op. cit., p. 485
% Eduardo Guerrero, op. cit., pp. 50-51
% Daniel Berliner, “The Political... op. cit., p. 485
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En cuanto al rol que desempefan los funcionarios con relacion a la
promocién de leyes de acceso a la informacion, como reformas en favor de la
transparencia y rendicion de cuentas, se puede agregar que éstos son
considerados como actores que incentivan el mantenimiento del status quo, pues
buscan salvaguardar sus privilegios y discrecionalidad. No obstante, al interior de
las dinamicas interinstitucionales, se pueden gestar denuncias de abusos de poder
y malversacion de recursos, ventilando también la necesidad de la transparencia y

la rendicion de cuentas.

Para complementar la paradoja, es necesario considerar la actuacion como
detonante y la presion que ejercen los actores de la sociedad civil, quienes no
cuentan con la autoridad formal para disefar reformas institucionales en favor de
la transparencia y rendicidon de cuentas. Sin embargo, si representan soporte
fundamental, aunque no suficiente, para detonar y lograr el éxito de las reformas
en la materia,® pues involucran a los medios de comunicacién, asi como la
inclusion y relevancia de los temas de abuso de poder e irregularidades en las
agendas de asuntos de interés publico y de interés econdémico, presionando a los

actores politicos para darles atencion.

El analisis de la actuaciéon de la sociedad civil se complementa, cuando se
visualiza la intervencién de los empresarios, nacionales y extranjeros, pues tanto
la transparencia como la rendicidn de cuentas robustecen la estabilidad y el
desarrollo econdmicos. “Las economias son mas eficientes cuando se difunde
amplia y oportunamente informacion relevante para la toma de decisiones de los
actores econdémicos. En contraste, la opacidad informativa acarrea grandes
costos: menor produccidn nacional y competitividad empresarial, inequitativa
distribucion de los beneficios y diversos riesgos econdmicos... las crisis

financieras son menos probables cuando predomina la transparencia informativa

% Jonathan Fox, Civi Society and Political Accountablity: Propositions for Discussion, [en linea], presented at
The Helen Kellogg Institute for International Studies, Institutions, Accontability and Democratic Governance in
Latin  America, University of Notre Dame, Mayo 8 vy 9 de 2000, en direccion URL:
http://kellogg.nd.edu/faculty/research/pdfs/Fox.pdf (consultado el 23 de febrero de 2015)
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tanto en el ambito gubernamental como en el sector privado.”® Por consiguiente,
las organizaciones empresariales también incentivan la promulgacion de leyes de
acceso a la informacion, es decir, en favor de la transparencia y la rendicion de
cuentas, sea directamente o financiando asociaciones civiles con tales fines, en
aras de tener acceso a la informacion relevante para su toma de decisiones, de
contar con estabilidad en los mercados, encontrarse en condiciones de competir

en los mismos y disminuir o mitigar los riesgos en sus inversiones.

Por ultimo, en materia del papel que desempefan los actores
internacionales, como una fuerza que incentiva la creacion de leyes de acceso a la
informacion, como reformas en favor de la transparencia y rendicion de cuentas,
es posible seialar que al interior de la globalizacién dichos actores han adquirido
relevancia; no soélo porque atienden cuestiones econdmicas, como el Fondo
Monetario Internacional (FMI), Banco Mundial (BM) o las organizaciones para la
Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE) y Mundial de Comercio (OMC),
sino también porque promueven causas como los derechos humanos, ecologia,

democracia, y con ella la propia rendicion de cuentas.

Con el fin de estudiar el papel de los actores internacionales para impulsar
de manera indirecta la transparencia, la rendicion de cuentas y con ellas el
mejoramiento de la gestion publica, la presente investigacion parte de lo planteado
por Elia Amstrong,97 quien considera que existen tres fases historicas en el
surgimiento de la triada de la infraestructura ética de la administracion publica
(integridad, transparencia y rendicion de cuentas), misma que tiene impacto en la

eficacia y eficiencia de las instituciones politicas de un pais:

La primera fase abarca la década de los afios ochenta y principios de los

anos 90, periodo en el que se suscitan escandalos de corrupcion en los paises en

% Eduardo Guerrero, op. cit., p. 52

" Elia Amstrong, Integrity, Transparency and Accontability in Public Administration: Recent Trends, Regional
and International Developments and Emergig Issues, paper, [en linea], ONU- Departamento de Asuntos
Econdmicos y Sociales, New York, 2005, en direccion URL:
http://unpan1.un.org/intradoc/groups/public/documents/un/unpan020955.pdf (consultado el 2 de octubre de
2015)
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desarrollo, mismos que provocaron la generacion de una agenda en materia de
fiscalizacion y control de la gestién publica con influencia del exterior, pues los
organismos internacionales, en algunos casos, incentivaron acciones
encaminadas al ajuste de cuentas con el pasado autoritario y medidas de

austeridad.

La segunda fase abarca de mediados de los afios noventa hasta el afo
2003, en ella se enmarca la actuacion de la comunidad internacional, misma que
propone estandares internacionales para el combate a la corrupcion con caracter

obligatorio para las naciones.

La tercera fase se genera a partir de 2003, y corresponde a los cambios
legales nacionales para implementar las convenciones internacionales y sus
efectos en la actualidad. “Etapa que mas ha impactado a los gobiernos y el disefio
de sus instituciones porque ha buscado la modificacion al orden legal y a la
creacion de nuevas practicas asi como a la modificacion de la cultura politica

nacional”.%®

De esta manera, “las leyes de acceso a la informacion han adquirido la
forma de una norma global, siguiendo un patrén de normas en cascada en los
paises, en aras de ser vistos como paises del orden liberal.”*® En América Latina
los actores internacionales han sido promotores de proyectos dirigidos a incentivar
la transparencia y rendicion de cuentas para el combate a la corrupcion, como uno
de los factores encaminados a generar en los paises un clima de estabilidad y
seguridad interna para los negocios y con ello atraer la inversion del capital
extranjero y privado, asi como hacerlos sujetos de créditos nacionales e
internacionales. Aunado a esto, dichos actores presionan a los gobiernos, con la
finalidad de que respondan a demandas locales y cumplir con los tratados

internacionales en materia de derechos humanos, incluyendo el derecho de

% Khemvirg Puente Martinez, “Tendencias Internacionales... op. cit., p. 173
% Daniel Berliner, “The Political... op. cit., p. 486
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acceso a la informacion, y recursos naturales, entre otros, recibiendo opiniones

positivas de la prensa y la comunidad internacional.

Tomando como base lo anterior, los procesos de reformas en favor de la
transparencia y rendicion de cuentas son resultado de la interaccion de los
distintos actores mencionados. Por consiguiente, el presente apartado constituye
la estructura tedrica que permite el analisis del capitulo lll, referente al caso
mexicano y el origen de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la
Informacién Publica Gubernamental (LFTAIPG), y con ella del Instituto Federal de

Acceso a la Informacion Puablica (IFAL).
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CAPITULO I
Analisis de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién
Publica Gubernamental (LFTAIPG) bajo los principios tedéricos de

transparencia

Como se ha planteado en el capitulo anterior, la transparencia constituye uno de
los elementos principales para elevar la calidad de la democracia. Sin embargo,
hablar de la institucionalizacion de la transparencia necesariamente remite a la
idea de hacerla una practica, es decir, que la transparencia sea una constante y
se haga publica la informacién, viéndose garantizada por el ejercicio del derecho
de acceso a la informacién. De este modo, las dependencias deben ser
transparentes y con disposicién a la auscultacion, deben existir mecanismos de
solicitudes de transparencia, plazos de respuesta definidos, excepciones
apegadas a criterios rigurosos, y considerar facultades y procedimientos que
permitan la revision y posible aplicacion de sanciones en caso de dolo, en las

negativas u obstruccion en el acceso a la informacién.

Asi, el ejercicio del derecho de acceso a la informacion publica
necesariamente tendra que remitirse a la transparencia, en especifico a su
concepcion como instrumento para publicar o volver publica la informacién. No
obstante, la transparencia de la informacién y acciones de las entidades publicas
y la mera voluntad de los funcionarios publicos a cefiirse a procesos de rendicion
de cuentas no constituyen insumos suficientes, pues requieren de una estructura
normativa que determine los sujetos obligados y obligaciones que derivan del
citado derecho, los mecanismos o modalidades a seguir para acceder a la
informacion y la instrumentaciéon de procedimientos y posibles sanciones que

otorguen garantia al ejercicio del derecho de acceso a la informacion.

De este modo, el ejercicio del derecho de acceso a la informacién publica
demanda una estructura normativa, es decir, un instrumento juridico que regule
de manera explicita el citado derecho. Asi, es necesario recordar que el

concepto de ley de acceso a la informacion constituye precisamente “una ley que
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otorga a los ciudadanos (o a los residentes o partes interesadas) el derecho a
conseguir informacion bajo el resguardo del gobierno, sin la necesidad de

demostrar interés legal”.”

Con base en el concepto anterior, y como Berliner lo sefiala “las leyes de
acceso a la informacién permiten institucionalizar la transparencia en las normas
y procedimientos establecidos para transparentar la informacion de oficio o para
que los interesados accedan a la informacién a través de solicitudes”.?> Por
consiguiente, en el presente capitulo se analizara la Ley Federal de
Transparencia y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental (LFTAIPG),
aprobada en México, buscando dar respuesta a la siguiente pregunta: ;La
creacion de la LFTAIPG, de 2001 a 2002, significé un avance como institucion

en favor de la transparencia en la joven democracia mexicana?

Para tales fines, se determinan las diferencias mas relevantes entre las
principales leyes de acceso a la informacién en el mundo, mismas que han sido
conjuntadas en “areas” por Ackerman y Sandoval, para después ubicar los
principios teodricos de la transparencia, postulados por Mendel, entre los cuales
se destacan aquellos que se consideran como centrales para guiar la
construccion de cualquier ley de acceso a la informacion. Posteriormente, y con
base en los criterios definidos, se analiza la LFTAIPG identificando su
correspondencia y/o discrepancia, permitiendo determinar el avance que

significo en la materia.

2.1 Principios tedricos de transparencia

Para dar inicio con la seleccion de los principios tedricos de la transparencia,

mismos que guiaran el analisis de la LFTAIPG, es preciso resaltar la distincion

! John Ackerman e Irma Sandoval, Leyes de... op. cit., p. 20
% Daniel Berliner, “The Political... op. cit., pp. 482-483

66



existente entre “la articulacion de una norma y el afianzamiento de esa norma en
la practica cotidiana. Decir que el gobierno debe ser transparente es una cosa;
convertir al gobierno en transparente es otra cosa totalmente diferente.”® Esta
distincion permite precisar que los principios que se tomen en cuenta se
enfocaran en los elementos que conforman el disefio y creacion de una ley de
acceso a la informacion, y no en su eficacia y eficiencia en la practica. Sin
embargo, entre los criterios seleccionados si se consideran aquellos que van
dirigidos a generar la eficacia de las leyes de acceso a la informacion en
democracias jovenes. Por lo tanto, el presente apartado analiza la creacién y

disefio de la LFTAIPG, pero no su implementacion.

Para tales efectos, los principios que han sido seleccionados son los
propuestos por Mendel, a saber: 1) maxima apertura; 2) obligacion de publicar; 3)
promocion de gobiernos abiertos; 4) limitacion a las excepciones; 5) procesos
para facilitar el acceso a la informacién; 6) costos; 7) reuniones abiertas; 8) la
transparencia tiene precedencia, y 9) proteccion para informantes.* Sin embargo,
es pertinente destacar que la realidad politica, econdmica, juridica y cultural, e
incluso geografica de cada pais es determinante en el disefo de la ley de acceso
a la informacién correspondiente. De esta forma, la intensidad del arraigo de una
cultura de la secrecia, el nivel de cultura civica y participacion ciudadana, los
niveles de desconfianza hacia el gobierno y la necesidad de un 6rgano garante
independiente, varian en funcion de las peculiaridades de cada pais. Empero, al
hablar de un caso en particular se considera importante que se cumplan la mayor
cantidad de principios y se busca que se considere la mayor intensidad de los
mismos, con el fin de que se garantice el pleno ejercicio del derecho a la

informacion.

Los principios no constituyen requisitos que deban ser cubiertos por una
ley de acceso a la informacién en un cien por ciento para determinar que existe

un avance en materia de transparencia, sino que constituyen guias que permiten

3 Alasdair Roberts, “La Lucha por Gobiernos Abiertos”, en Irma Sandoval (coord.), op. cit., p. 181
* Para mayor profundizacién Vid. Toby Mendel, The Public’s Right... op.cit.
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orientar el analisis de la realidad, es decir, son algunos elementos que se
constituyen como tipos ideales para el diseio de una ley de acceso a la
informacién. En este caso, se consideran los distintos grados de intensidad en los
que se cumplen o no los citados principios, permitiendo el analisis de los

contenidos normativos de la LFTAIPG como la realidad de donde se extraen.

2.1.1 Las diferencias entre las leyes de acceso a la informacion

en el mundo

Partiendo de la definicion expresa de una ley de acceso a la informacion, es
necesario precisar que existen diferencias de contenido en las leyes en la
materia alrededor del mundo. Ackerman y Sandoval plantean la existencia de
cuatro grandes dreas en las que se ubican las diferencias mas significativas.’
Por consiguiente, antes de abordar los principios que rigen la formacién de las
leyes de acceso a la informacién, es pertinente identificar dichas areas y las

posibles variaciones a su interior.

La primera de estas grandes areas es considerada la cobertura, misma

que responde a dos variables:

La primera radica en el ambito de aplicacién de la ley, a saber: los
organos, autoridades, organismos y entidades que deben acatar el mandato de
la norma, es decir, en los sujetos obligados que sefiala. De esta manera, una ley
de acceso a la informacién puede constituir una “ley general o nacional (que
abarca por igual a todos los poderes y a las empresas privadas que ejercen
gasto publico y/o actuan en auxilio de alguna autoridad) o federal (que abarca a
los tres poderes federales y a las empresas privadas que ejercen gasto publico

»6

proveniente del erario federal y/o ejercen funciones de autoridad).” Por lo tanto,

® Vid. John Ackerman e Irma Sandoval, Leyes de... op. cit., pp. 24 - 34
® Ernesto Villanueva, “Principios democraticos... op. cit., p. LV
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una ley de acceso a la informacion podra ser emitida para cubrir a todos los
poderes (ejecutivo, legislativo y judicial), autoridades, tribunales y érganos con
autonomia constitucional o legal, sin importar si estos son del ambito local o
municipal, estatal o provincial y/o federal, dependiendo del pais donde se

instaure.

Con base en lo anterior, y siguiendo a Ackerman y Sandoval’ el estandar
ideal del ambito de aplicacion de una ley de acceso a la informacién, abarca a
todo ente privado o publico, fisico o moral, incluyendo fideicomisos,
organizaciones no gubernamentales, los individuos y contratistas privados que
reciban o manejen recursos publicos, bajo la idea de “seguir el dinero” o follow
the money. Una situacion aun mejor seria que una ley de acceso a la informacion
estipulara la apertura al escrutinio publico de cualquier entidad que desarrolle
actividades o funciones cruciales para el interés publico (por ejemplo: escuelas,
penitenciarias, hospitales, etc.), independiente de si éstas reciben o no

financiamiento gubernamental.

La segunda variable radica en la manera en que se interpreta el concepto
de “informacién publica” al interior de las leyes de acceso a la informacion. Al
respecto, y de la mano con la primera variable, se tienen definiciones que se
limitan a considerar solo a los “asuntos oficiales”, o a la informacién en posesién
de las autoridades gubernamentales, como es el “contenido de los documentos
que las autoridades gubernamentales generan, obtienen, adquieren, transforman
o conservan™®. Sin embargo, existen otras definiciones, como la propuesta por
Mendel, la cual se amplia mas alla del gobierno, al sefialar que informacién
publica “corresponde a cualquier registro en posesién de una autoridad publica,
sin importar la forma o situacién legal del registro, independientemente de si éste
se encuentra clasificado o no.”® La interpretacion del concepto de informacion

publica es variable en las leyes de acceso a la informacién en el mundo, por

7 John Ackerman e Irma Sandoval, Leyes de... op. cit., pp. 24 - 34
8 Eduardo Guerrero, op. cit., p. 79
9 Toby Mendel, The Public’s Right... op.cit., p. 124
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tanto, para los objetivos del presente estudio se partira de lo sefalado por
Villanueva, quien expone un concepto mas amplio de “informacién publica”, al
determinar que involucran a los entes privados: “datos, registros y todo tipo de
informaciones en poder de entidades publicas y empresas privadas que ejercen
gasto publico o cumplen funciones de autoridad, con las excepciones taxativas

que establezca la ley en una sociedad democratica”.®

Por su parte, la segunda area responde a las excepciones, punto nodal y
controvertido de las leyes de acceso a la informacion en el mundo. Asi, se tiene
que el derecho de acceso a la informacion es la regla y que el secreto es la
excepcion, siempre considerando que la excepcidn se sujeta a cierta
temporalidad. Por lo tanto, no toda la informacion que esta en posesion de los
sujetos obligados debiese ser publica, al menos temporalmente, ya que el
publicarla pudiese lesionar o arriesgar el interés general de la ciudadania. De
esta forma, existen limitaciones al derecho de acceso a la informacién, mismas

que se constituyen como excepciones.

Para comprender la importancia de esta area, basta sefialar que “la mala
redaccion en materia de excepciones puede anular el espiritu de cualquier ley de
acceso a la informacién, al permitir a las autoridades gubernamentales retener
informacién discrecionalmente.”’ Las excepciones tipicas incluyen el resguardo
de informacidon que ponga en riesgo la seguridad o defensa nacional, la
estabilidad financiera, econdmica o monetaria, o que se considere que su
publicacion afectara las relaciones y negociaciones internacionales, la imparticion
de justicia, la integridad, seguridad o salud de cualquier persona y/o la privacidad,
es decir, que violente la proteccion de la informacion personal o que lesione o

ponga en riesgo el bienestar publico.

1% Ernesto Villanueva, Derecho de acceso a la informacion y organizacion ciudadana en México, Alegatos,
num. 50, Universidad Autonoma Metropolitana Unidad Azcapotzalco, Division de Ciencias Sociales y
Humanidades, México, enero-abril 2002, [en linea], en direccion URL:
http://www.juridicas.unam.mx/publica/rev/decoin/cont/1/cnt/cnt6.htm (consultado el 12 de mayo de 2015)

™ John Ackerman e Irma Sandoval, Leyes de... op. cit.,p. 26
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Con el objetivo de una correcta operacion del area de las excepciones, se
recomienda que las leyes de acceso a la informacién manifiesten de manera
clara los procesos para clasificar la informacion que se considera no debe ser
publica, asi como la temporalidad de ser clasificada como tal, precisando el cémo
las autoridades gubernamentales determinaran las limitaciones del acceso a la

informacién, al anteponer el derecho de acceso de proteccion al interés general.

Adicionalmente, las leyes de acceso a la informacion deberan incluir la
obligacion de que el reporte de la informacién clasificada o considerada dentro de
las excepciones, exprese de una manera sencilla, clara, oportuna y convincente,
las razones, argumentacion o fundamento del porqué ha sido clasificada dentro
de las excepciones. A este conjunto de argumentos se le considera “prueba de
dafo”, misma que segun Lépez Ayllén “consiste en exponer los argumentos y
razones, basados en elementos objetivos o verificables, a partir de los cuales se
derive que la divulgacion de una informacién en particular puede afectar, poner
en riesgo o dafar el interés protegido. Esa motivacién no debe basarse en meras
especulaciones o suposiciones, sino en elementos objetivos que permitan evaluar

que existe un riesgo actual e inminente”."?

El uso de la “prueba de dafo” necesariamente demanda la distincion de
ésta frente a la “prueba de interés publico”, pues siguiendo a Lépez Aylidn,
mientras la primera se utiliza para proteger el interés publico en un sentido
amplio, la segunda se utiliza cuando el interés protegido es de caracter personal
o privado. Asi, la prueba de interés publico permite identificar que la excepcion
dejara de ser un obstaculo para la publicidad de la informacién, demostrando que
el revelar o volver publica la informacién sirve de mejor manera al interés

publico.™

12 Sergio Lopez Ayllon, El Acceso a la informaciéon como un derecho fundamental: la reforma al articulo 6°
de la Constitucion mexicana, Cuadernos de transparencia, Num. 17, México, IFAI, 2009, p. 39. Para
ampliar sobre el contenido de la prueba de dafio puede verse también: Sergio Lopez Ayllén y Alejandro
Posadas, “Las pruebas de dafio e interés publico en materia de acceso a la informacion. Una perspectiva
comparada”, en Derecho Comparado de la Informacién, numero 9, enero-junio de 2007, pp. 21-65, [en
linea], en direccion URL: http://www.juridicas.unam.mx/publica/rev/decoin/cont/9/art/art2.htm (consultada el
2 de octubre de 2015)

" Vid., Sergio Lopez Ayllén y Alejandro Posadas, op.cit.
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Al respecto, la organizacion “Articulo 19”, presenta en el principio niumero
cuatro del documento “The Publics Right to Know Principles on Freedom of
Expression Legislation”, una prueba dividida en tres partes, sosteniendo que la

ejecucion de una “prueba de interés publico” debe considerar:

“1) La informacién (restringida) debe relacionarse a un fin legitimo sefialado en
la misma ley

2) Exponer esta informacion debe amenazar con causar un dafio sustancial a
ese fin legitimo

3) El dafio al fin legitimo debe ser mayor que el interés publico en acceder a la
informacion”**

Ahora bien, tomando en cuenta ambas pruebas, las leyes de acceso a la
informacién pueden establecer categorias de la informacién dentro de las
excepciones, clasificandose segun corresponda a informacion referente a la vida
privada o patrimonio de las personas, es decir, datos personales, o a otras

excepciones consideradas.

Otro elemento que compete a las excepciones radica en las deliberaciones
internas, es decir, las variaciones que pueden existir al contemplar la apertura de
los procesos que llevaron a las decisiones finales. Como lo sefalan Ackerman y
Sandoval: “hasta ahora la tendencia ha sido excluir a la ciudadania de este
proceso en nombre de la eficiencia. Sin embargo, algunos expertos han
argumentado que tanto la democracia como la efectividad gubernamental se
benefician al hacer publicas tanto las deliberaciones como los resultados

finales.”'®

La tercera area radica en la supervision y seguimiento, misma que
constituye una parte central de cualquier ley de acceso a la informacion. Hace
referencia a los mecanismos que se consideran para recibir y dar tramite a las

posibles apelaciones en caso de negativas de acceso a la informacion, por parte

1 Toby Mendel, principio 4, The Public’s Right... op.cit.
'® John Ackerman e Irma Sandoval, Leyes de... op. cit., p. 28
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de las entidades publicas. Estos mecanismos pueden variar en las leyes de
acceso a la informaciéon en el mundo, contemplando la presentacion de las
apelaciones ante los funcionarios de la misma entidad publica, ante las cortes,
entidades independientes como ombudsman y/o comisionado de informacion,
este ultimo puede emitir una recomendacion e incluso contar con autoridad para
determinar la apertura de la informacion en cuestién. De esta manera, los
mecanismos de apelacion pueden involucrar uno, dos o mas actores, pueden
contemplar un organismo autonomo bajo la tarea de vigilar el cabal cumplimiento
del derecho a la libertad de informacion de los ciudadanos, contando con la
capacidad de obligar a la apertura de la informaciéon requerida o sancionar el

incumplimiento.

Otro punto importante en la materia radica en la temporalidad, al aludir a
los limites de tiempo que se dan a las agencias gubernamentales para entregar la
informacién requerida, limites que en caso de ser prolongados, podrian limitar el

cumplimiento de la ley de acceso a la informacion e incentivar la opacidad.

Por ultimo, la cuarta area radica en la facilidad de acceso, de tal manera
que siguiendo a Ackerman y Sandoval: “un gobierno abierto es condicion
necesaria mas no suficiente para lograr una plena rendicién de cuentas”.'® En
este sentido, las leyes de acceso a la informacion en el mundo varian en la
manera en que estipulan la generacion de informacion y publicacion de la misma.
De este modo, se incluyen aspectos como la sencillez, la agilidad y los costos de

las solicitudes de acceso a la informacion.

Sobre esta area es posible abordar la periodicidad con que se publica la
informacion, pues las leyes de acceso a la informacion deben especificar la
obligacion de informacion periddica, como parte de la transparencia como politica
publica, permitiendo que los datos sean oportunos y configuren un recurso

estratégico.

®Ibid., p. 32
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Ademas, como lo sefalan Ackerman y Sandoval es preciso destacar que
la informacion que se publica debe ser completa, comprensible y de facil uso,
resaltando que a mayor informacion de oficio emitida, menor sera el numero de
solicitudes de informacion requeridas. No obstante, el que la informacién cumpla
ciertas caracteristicas remite a que las leyes de acceso a la informacién deben
estipular los rubros de informacion a publicar, por ejemplo: la estructura organica,
facultades, objetivos, metas e informes de las dependencias gubernamentales,
los datos de contacto o directorio de los funcionarios, los montos de sus
percepciones, los formatos, requisitos y tramites, etc. Asi, la informacién

publicada sera mas completa y homologada.

Por su parte, el hecho de que la informaciéon sea comprensible y de facil
acceso, sumado a los avances y desarrollo tecnoldgicos, nos permite hablar del
uso de las llamadas tecnologias de la informacion y las comunicaciones (TIC),

mismas que son definidas como:

“sistemas tecnoldgicos mediante los que se recibe, manipula y procesa
informacién, y que facilitan la comunicacion entre dos o mas interlocutores.
Por lo tanto las TIC son algo mas que informatica y computadoras, puesto que
no funcionan como sistemas aislados, sino en conexién con otras mediante
una red. También son algo mas que tecnologias de emision y difusion (como
television y radio), puesto que no soélo dan cuenta de la divulgacién de la
informacién, sino que ademas permiten una comunicacion interactiva. El
actual proceso de ‘convergencia de TIC’ (es decir, la fusién de las tecnologias
de informacion y divulgacion, las tecnologias de la comunicacién y las
soluciones informaticas tiende a la coalescencia de tres caminos tecnoldgicos
separados en un unico sistema que, de forma simplificada, se denomina TIC

(o la ‘red de redes’)”."’

El uso de las TIC en la facilidad de acceso a la informacién demanda que
se empleé el internet como herramienta para acceder a los datos; puede
involucrar el uso de dispositivos méviles como los teléfonos celulares, las tabletas

electronicas, las computadoras portatiles, etc. en cualquiera que sea el medio de

i Jorge M. Kats, Los caminos hacia una sociedad de la informacién en América Latina y el Caribe,
Santiago, CEPAL, 2003, p. 12
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conexion, se deben presentar archivos con formatos manipulables, sin
restricciones para impresion, permitiendo hacer cruces de informacion,

integracion en bases de datos, graficas, etc.

Lo anterior permite hablar de “datos abiertos”, mismos que son definidos
como: “datos que pueden ser utilizados, reutilizados y redistribuidos libremente
por cualquier persona, y que se encuentran sujetos, cuando mas, al
requerimiento de atribucion y de compartirse de la misma manera en que
aparecen”.’”® Entonces, cuando se habla de datos abiertos, la informacién debe
encontrarse disponible para todo aquel que quiera acceder a ella, debe
encontrarse en forma conveniente y modificable, se debe poder reutilizar y
redistribuir, incluyendo la posibilidad de integrarla con otros datos. De esta
manera, la informacion puede ser utilizada como recurso estratégico para fines y
objetivos diversos, coadyuvando a incentivar la participacion, la transparencia,
rendicion de cuentas, el control democratico, el surgimiento de nuevo
conocimiento, la evaluacién de las politicas publicas, asi como para incidir en el
mejoramiento de la gestiébn gubernamental y el impacto en beneficio de la

sociedad.

Resulta fundamental el hacer la precisién de que si bien el avance y uso
de las TIC y los datos abiertos facilitan el acceso y uso de la informacién a los
ciudadanos que tienen acceso a las primeras, representa una limitante y/o una
barrera para la ciudadania que no lo tiene y que por tanto, no puede beneficiarse
de ellas, es decir, es preciso considerar la llamada “brecha digital”,19 misma que
puede ser doméstica (al hablar de grupos de ciudadanos al interior de los
paises) o internacional (entre las regiones o paises). Por consiguiente, la
facilidad de acceso a la informacién, prevista en una ley en la materia,

necesariamente debera tomar en cuenta a los grupos de individuos que no se

18 Opendatahandbook, [en linea] en direccion URL: http://opendatahandbook.org/guide/es/what-is-open-
data/ (consultada el 2 de octubre de 2015)

La brecha digital es la linea divisora entre el grupo de poblacién que ya tiene la posibilidad de
beneficiarse de las TIC y el grupo que aun es incapaz de hacerlo. En otras palabras, es la linea que separa
a las personas que ya se comunican y coordinan actividades mediante redes digitales de quienes aun no
han alcanzado este estado avanzado de desarrollo”, en Jorge M. Kats, op. cit., p. 16
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benefician de las TIC, y acercar la informacion a ellos, mediante mecanismos
eficaces y sencillos, como envios por correo tradicional, documentacion fisica,
etc. No obstante, los avances tecnologicos impulsan que en el futuro se realice
la produccién, almacenamiento y distribucion de la informacién, a través de
medios digitales, por lo que el reto de disminuir la brecha digital debe ser
considerado para garantizar el derecho de acceso a la informaciéon, como

derecho humano.

Asimismo, la facilidad acceso debe incluir el analisis de las cuotas para
conseguir la informacion, las cuales pueden derivar de la busqueda, revision,
reproduccion y envio. No obstante, es preciso considerar que si bien la gratuidad
del acceso a la informacién constituiria el ideal para facilitar la misma, en el otro
extremo los costos elevados derivarian en la inhibicion de las solicitudes y por

tanto, en la exclusién de segmentos amplios de la poblacion.

Con base en las cuatro areas antes expuestas, mismas que muestran con
claridad las diferencias sustanciales de las leyes de acceso a la informacién en el
mundo, se pueden destacar los principios que orientan la construccidn de una ley
de acceso a la informacién, a fin de proporcionar mayores instrumentos de
analisis de la LFTAIPG, aprobada en 2002.

2.1.2 Principios centrales para guiar la construccion de una

Ley de Acceso a la Informacién

Los principios que se toman para el presente capitulo corresponden a los nueve

principios que Mendel®

sefala como centrales para guiar la construccién de una
ley de acceso a la informacién en el mundo, y que, por tanto, abarcan las cuatro

areas de las diferencias mas significativas entre las principales leyes de acceso a

2 Para mayor profundizacioén vid. Toby Mendel, The Public’s Right... op.cit.
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la informacién, planteadas por Ackerman y Sandoval. Asi, constituyen los
elementos mas importantes que una ley de acceso a la informacién debe cubrir.
Para los fines del presente estudio, son el instrumento que permite analizar la Ley
Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica Gubernamental
(LFTAIPG), aprobada en 2002. No obstante, también se consideran algunas de
las propuestas de principios rectores del derecho de acceso a la informacion,
elaboradas por la Organizacion de Estados Americanos (OEA). A continuacion se
plantean las definiciones de los nueve principios rectores que permitiran el citado

analisis:

1. Maxima apertura: Mendel sefala que este principio encapsula el significado
central del derecho a la informacion y que implica que el alcance de este derecho
debe ser tan amplio como la gama de informacion y entidades respectivas, asi
como los individuos que puedan reclamar el derecho. Mendel menciona que en
una ley de acceso a la informacion el secreto es la excepcion y el derecho de
acceso a la informacion es la regla, es decir, que se presume que toda
informacion en manos de entidades publicas debe ser publica, accesible,
completa y oportuna, aunque pudiese considerarse un claro régimen de
excepciones limitadas y definidas. Por lo tanto, la meta de una ley de acceso a la
informacién debe ser el implementarla en la practica, considerando la obligacién
de las entidades publicas a transparentar la informacién y que todos los
ciudadanos tengan el derecho a recibir la misma, sin la necesidad de demostrar
interés especifico.?' De igual forma, refiere a la carga probatoria para el Estado
en caso de establecer limitaciones al derecho de acceso a la informacion. Asi,
cualquier obstruccién de acceso a la informacién implica la carga de la prueba
para justificarse, por parte del érgano al cual le fue solicitada,?® permitiendo
referirse a la “prueba de interés publico” o “prueba de dano”, conceptos que han

sido definidos con anterioridad.

2 Toby Mendel, principio 1, The Public’s Right... op.cit., p. 2

2 \/id. Comité Juridico Interamericano, Resolucion 147 del 73° Periodo Ordinario de Sesiones: Principios
sobre el Derecho de Acceso a la Informacion, [en linea], 7 de agosto de 2008, punto resolutivo 7, en
direccion URL: http://www.article 19.org/data/files/pdfs/igo-documents/principios-sobre-el-derecho-de-
acceso-a-la-informaci-n.pdf (consultado en 23 de marzo 2013)
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Asimismo, Mendel establece que la informacién incluye todos los datos en
posesion de entidades publicas sin importar: (1) la forma en que esta presentada
(documentos en papel, cintas, datos electronicos, etc.); (2) su fuente (sin
considerar si ha sido producida por instancias publicas u otras entidades), y (3) la

fecha de produccion.?®

Ademas, Mendel considera importante, aunque controversial, definir las
entidades u 6rganos que son considerados sujetos obligados por la ley; de los
cuales aquellos que “son publicos” no deben ser excluidos, enfocandose, para
determinar que “son publicos”, en los servicios que provee, mas alla de
designaciones o nombramientos formales. De esta manera, se parte de precisar
que el derecho de acceso a la informacion genera obligaciones que se extienden
“a todos los érganos publicos en todos los niveles de gobierno, incluyendo a los
pertenecientes al poder ejecutivo, al legislativo y al poder judicial, a los érganos
creados por las constituciones o por otras leyes, 6érganos de propiedad o
controlados por el gobierno, y organizaciones que operan con fondos publicos o

n 24

que desarrollan funciones publicas”,”* sin importar que sean financiadas por

recursos de esta indole.

El principio de maxima apertura también protege la integridad y la
disponibilidad de la informacion, al requerir que una ley en la materia debe
considerar que la obstruccion del acceso a la informacién o destruccion
injustificada o a destiempo de los documentos o registros de informacion
constituyen un delito. Por consiguiente, debera incluir el establecimiento de
normas minimas en materia de mantenimiento y preservacion de dichos registros
o documentos. Ademas, en caso de una solicitud, de informacion, y para prevenir
o evitar cualquier intento de alterar o modificar los datos contenidos en los

documentos o registros en cuestidén, una ley de acceso a la informaciéon debe

i~ Toby Mendel, principio 1, The Public’s Right... op.cit., p. 3
24 Comité Juridico Interamericano, op. cit., punto resolutivo 2
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obligar a la divulgacion de los registros 0 documentos propiamente, y no sélo a la

informacién que contienen.?

2. Obligaciéon de publicar: Mendel sefiala que no basta con que las entidades
publicas respondan a las solicitudes de informacién, sino que el acceso efectivo a
la informacién para muchas personas depende de que estas entidades tengan la
obligacion de publicar y difundir periddica y ampliamente datos de interés publico,
aun en ausencia de alguna solicitud.”® De esta manera, las leyes de acceso a la
informacion deben definir las categorias clave para el interés referido,
estableciendo la obligacion de las entidades publicas para hacer publica
informacion “sobre sus funciones y actividades —incluyendo su politica,
oportunidades de consultas, actividades que afectan al publico, presupuestos,
subsidios, beneficios y contratos— de forma rutinaria y proactiva, aun en la
ausencia de una peticion especifica, y de manera que asegure que la

informacion sea accesible y comprensible.”?’

3. Promocion de gobiernos abiertos: Mendel apunta que las leyes de acceso a
la informacion deben tener como objetivos el promover el derecho de acceso a la
informacién en la ciudadania, asi como la cultura de la transparencia en el
gobierno.28 Asi, las entidades publicas deberan auspiciar e impulsar activamente
el funcionamiento de la apertura gubernamental. En aquellos paises en donde
existe una cultura arraigada de la secrecia, corrupcion y opacidad, con base en
practicas y actitudes que se han fomentado desde hace largo tiempo, es
indispensable fomentar la cultura de la transparencia, a través de implementar
mecanismos de divulgacion de la misma, tanto en los funcionarios, como en la
sociedad. De este modo, se incluye el promover en la ciudadania el derecho a la

informacion y sus implicaciones.

% Toby Mendel, principio 1, The Public’s Right... op.cit., p. 3
% 1dem

27 Comité Juridico Interamericano, op. cit, punto resolutivo 4
2 Toby Mendel, principio 2 , The Public’s Right... op.cit., p. 4
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En este sentido, es importante rescatar lo siguiente: “Deben adoptarse
medidas para promover, implementar y asegurar el derecho de acceso a la
informacion incluyendo la creacién y mantenimiento de archivos publicos de
manera seria y profesional, la capacitacion y entrenamiento de funcionarios, la
implementacion de programas para aumentar la importancia en el publico de
este derecho, el mejoramiento de los sistemas de administraciéon y manejo de
informacion, y la divulgaciéon de las medidas que han tomado los 6rganos
publicos para implementar el derecho de acceso a la informacién, inclusive en
relacion al procesamiento de solicitudes de informacion.””® De esta forma,
destaca la obligacion de generar y capturar informacién por parte de los
gobiernos, sin olvidar el establecimiento de sanciones para quienes
intencionalmente oculten u obstruyan el acceso a la misma.*® Asi, las leyes de
acceso a la informacion publica se encontraran dotadas de mayor fortaleza, al

estipular obligaciones y sanciones para los funcionarios que la incumplan.

4. Limitacién a las excepciones: Mendel establece que determinar un sistema
de excepciones resulta controversial, y quizda uno de los puntos mas
problematicos de una ley de acceso a la informacion. Por consiguiente, determina
que las excepciones deben estar delimitadas de manera clara y estricta, de tal
forma que la negativa a una solicitud de informacion debe estar contemplada en
las excepciones, y siempre considerando que la autoridad publica debe justificar
la negativa a través de cumplir cabalmente la llamada “prueba de interés

publico™’

conformada por tres partes y definida en el apartado anterior. En caso
de que la informacion no se encontrase contenida en las excepciones, la negativa
debera justificarse a través de la llamada “prueba de dafio”, también definida con

anterioridad.

Asi, la informacién considerada en las excepciones por lo general pudiese

responder a aquella que compete a los datos personales, salud y seguridad

2 Comité Juridico Interamericano, op. cit., punto resolutivo 10
%0 Vid. Comité Juridico Interamericano, op. cit., punto resolutivo 9
*1 Vid. Toby Mendel, principio 4 , The Public’s Right... op.cit., p. 5
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publica, cumplimiento de la ley, defensa y seguridad nacional, secretos
comerciales y que generen perjuicio al interés publico econémico, asi como la

determinacién de la politica publica.*?

Otro elemento a considerar al interior de las excepciones, lo constituye el
limite temporal para la restriccion de la informacion. De tal manera que el secreto
muchas veces se justifica legitimamente en un lapso determinado. Por lo tanto, el
posible riesgo o perjuicio pudiese desaparecer o disminuir con el tiempo,
haciendo innecesario que la informacién se siga considerando dentro de las

excepciones.

5. Procesos para facilitar el acceso a la informacioén: Considerando que el
principio numero dos, correspondiente a la obligacion de publicar informacién
clave, no basta, surge la necesidad de establecer procedimientos concretos para
presentar solicitudes de informacién que deben ser desahogadas por las
entidades publicas. En razén de la sencillez y agilidad en que se procesen las
referidas solicitudes se incentivara la socializacion del derecho de acceso a la

informacion.

Sin embargo, este principio también abarca los procesos de apelacion
cuando existe una negativa de la entidad publica para proporcionar la

informacion.

De esta forma, Mendel determina que una ley de acceso a la informacién
debera establecer los procesos para que las solicitudes o apelaciones en
comento puedan ser presentadas frente a tres tipos de instancias, a saber: (1)
frente a la entidad publica que posee la informacion, y en caso de una respuesta
negativa, presentar las apelaciones frente a (2) los dérganos garantes
independientes, y (3) los tribunales. Cualquiera que sea el caso, la legislacion

debera considerar procedimientos especificos para atender a las personas que

%2 Vid. Articulo 19, A model freedom of information law, [en linea], pp. 14 — 16, en direccion URL:

http://www.article19.org/data/files/pdfs/standards/modelfoilaw.pdf (consultada el 11 de abril de 2013)
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no saben leer ni escribir, a quienes no hablen el idioma en que esta la
informacién y a quienes tengan alguna discapacidad como ceguera o debilidad

visual.

En materia de las solicitudes de informacién, éste principio demanda que
todas las entidades publicas cuenten con un sistema interno abierto y accesible
que garantice el derecho de todo individuo a recibir informacion. Generalmente, al
interior de las entidades publicas se designa un individuo o area responsable de
procesar las referidas solicitudes, de conformidad con lo establecido en la ley de
acceso a la informacion, considerando que se debera apoyar a los solicitantes, en
caso de que los requerimientos estén demasiado amplios, poco claros o
requieran de una reformulacion. Las solicitudes de acceso a la informacion deben
ser procesadas de forma expedita y justa. En este sentido, “deben implementarse
reglas claras, no discriminatorias y simples respecto al manejo de solicitudes de
informacion. Estas reglas deben incluir plazos claros y razonables, la provision

de asistencia para el solicitante”.*®

La exposicion de motivos o del interés que tenga la persona solicitante
resulta innecesaria, buscando que las solicitudes se atiendan con igualdad. El
acceso a la informacion pudiese permitirse en la forma en que los solicitantes
prefieran; de tal manera que al considerar los avances tecnoldgicos, se podrian
implementar mecanismos via electronica que permitan hacer mas sencillas las
solicitudes y la obtencidén de una respuesta mas agil, aunque pudiesen preferir la

inspeccion del archivo o el hacerle llegar una copia del o los documentos.

Siguiendo a Mendel, en caso de que la informacion solicitada se encuentre
disponible en una publicacion previa, la entidad publica debera guiar al solicitante
y referirle a la publicacidn o fuente en cuestion. Asimismo, una ley de acceso a la

informacién debe considerar limites temporales para el procesamiento de las

% Comité Juridico Interamericano, op. cit., punto resolutivo 10
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solicitudes, estableciendo que una respuesta negativa debera ser sustentada en

razonamientos por escrito.**

Por otra parte, en caso de recibir una respuesta negativa para
proporcionar la informacion, se deben considerar los mecanismos de apelacion,
mismos que requieren sencillez de procedimiento. Estos mecanismos pueden
consistir en acudir a una entidad publica de mayor jerarquia, independiente, a
instancias jurisdiccionales como las cortes, o bien a 6rganos garantes, mismos
que se constituyen por las entidades creadas para garantizar el libre ejercicio del
derecho de acceso a la informacién publica. Asi, el principio de procedimientos
para facilitar el acceso a la informaciéon contempla la posibilidad de que el
solicitante presente una apelacion frente a los tres tipos de instancias referidos

con anterioridad:

(1) Frente a la entidad publica que posee la informacion. En este caso, el
solicitante podra apelar a una autoridad de mayor jerarquia, con la facultad de
revisar la decision original.

(2) Frente a un 6rgano garante independiente. Al respecto, una ley de acceso
a la informacion puede senalar la existencia de un 6rgano o entidad
administrativa responsable en la materia, misma que puede consistir en un
Ombudsman, oérgano garante, comision de derechos humanos, etc.
Cualquiera que sea debera contar con independencia garantizada, formal y de
facto, de la entidad publica que presentd la negativa de informacion. El tramite
de apelacion debera realizarse de manera agil y a bajos cotos, en la medida
de lo razonablemente posible. De tal manera que toda persona pueda tener la
oportunidad de apelar, sin encontrar desincentivos por cuestiones de tiempo o
excesivos retrasos.

Mendel determina que el 6rgano administrativo debe encontrarse facultado
para investigar cualquier apelacion, incluyendo el contar con la capacidad de
citar a comparecer a testigos, pedir evidencias e informacion a cualquier
entidad publica, y por supuesto, de requerir a la entidad en cuestiéon la
apertura de la informacion, sancionando la conducta de obstruccion de acceso
a los registros o documentos o destruccion de los mismos, sea directamente o
canalizando con los tribunales competentes.

(3) Frente a los tribunales. Al respecto, ambos, quien apela y la entidad
publica debe ser capaz de apelar a las cortes, en contra de las decisiones del

% Toby Mendel, principio 5, The Public’s Right... op.cit., p. 7
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organos administrativo independiente. Asi, los tribunales deben poder revisar
el caso a profundidad, determinando si el érgano administrativo actué o no
razonablemente, garantizando la libertad de expresion.*

6. Costos: es una realidad que el acceder a la informacion publica implica costos
para las entidades publicas, mismos que pueden derivar de la busqueda,
revision, reproduccion y envio de la informacion. En este sentido, Mendel apunta
que es necesario considerar que en caso de que dichos costos econdmicos
fuesen excesivos y cargados o cubiertos por los solicitantes, éstos ultimos
podrian ser desalentados de solicitar los datos, documentos o registros. Por lo
tanto, la gratuidad en el acceso a la informacién incentiva el ejercicio del derecho
correspondiente. No obstante, es posible considerar que la consulta de los
documentos puede implicar cobros por su reproduccion, los cuales no deben
exceder los realmente efectuados, pues “el monto de las cuotas que se cobran es
crucial para determinar el nivel de disposicidon real de la informacién”.*® Los

costos pueden significar la exclusidon amplios sectores de la poblacion.

Al respecto, es necesario precisar que, con la incursion de las llamadas
TIC, la informacion digitalizada podria reducir costos y facilitar su manejo y
reproduccion. Sin olvidar que, como se menciond en el apartado anterior, la
brecha digital doméstica o internacional demanda el establecer mecanismos, que
aunque puedan resultar de mayor costo, deben existir para garantizar el derecho

de acceso a la informacién como derecho humano.

7. Reuniones abiertas: Refiere a que el derecho a la informacion abarca los
procesos de toma de decisiones en sesiones de las entidades publicas, no
necesariamente en informacion escrita. Mendel plantea que las reuniones de las
entidades publicas debiesen tener un caracter abierto al publico, pues “la libertad
de informacion incluye el derecho de los ciudadanos a saber lo que el gobierno

esta haciendo en su nombre y para participar en la toma de decisiones”.%’

% Ibid. p. 8
% John Ackerman e Irma Sandoval, Leyes de... op. cit., p. 33
%" Toby Mendel, principio 7, The Public’s Right... op.cit., p. 9
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Conocer los procesos deliberativos y argumentacion en las reuniones de
las entidades publicas amplia el conocimiento de la sociedad sobre las
decisiones tomadas, asi como la postura que tienen los participantes. Por lo
tanto, hablar de reuniones abiertas, refiere a aquellas que se realizan de manera
formal, como las sesiones en el congreso o parlamento, el pleno de la o las
cortes, los consejos de instituciones publicas, etc. Sin embargo, Mendel precisa
que pueden existir reuniones cerradas, aun en entidades publicas, “pero solo de
conformidad con los procedimientos establecidos y en donde existen razones
suficientes para el cierre de las mismas. Cualquier decision de cerrar una
reunidn debe ser en si abierta al publico.”® Ademas, agrega que los motivos o
razones para cerrar las reuniones pueden ser mas amplios que la lista de
excepciones en una ley de acceso a la informacién, incluyendo la seguridad
nacional; asuntos comerciales o personales; para deliberar sobre la investigacion
0 sancion de algunos empleados, y referentes al orden, salud o seguridad

publicas.

En este principio también destacan los avances tecnoldgicos, al tener
registros audiovisuales de las sesiones de las entidades publicas, registros que
pueden ser transmitido por internet, radio y television. No obstante se deben
considerar que existen reuniones que pudiesen corresponder a los temas que

implican excepciones.

8. La transparencia tiene precedencia: Mendel sefiala que las leyes que sean
inconsistentes con el principio de maxima apertura deben ser reformadas o
abolidas, y en caso de requerirse la interpretacion de otra legislacion, ésta debe
realizarse, en la medida de lo posible, de manera consistente con la ley de
acceso a la informacion. Por lo tanto, el régimen de excepciones previsto en una
ley en la materia no debe ser extendido por otra ley, haciendo ilegal que los

funcionarios revelen la informacion que debe ser publica.®® Asi, queda claro que

8 jdem
% Ibid. p. 10
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el citado principio es prioritario. De esta manera, se marcan los alcances de esta
maxima, resaltando la necesidad de que en la redaccion de una ley de acceso a
la informacion se integre este principio como eje central, facilitando que en caso
de incumplimiento el solicitante pueda ejercer su derecho y hacerlo valer ante
otras instancias administrativas o jurisdiccionales, logrando el acceso a la
informacién, la reforma y/o hasta la derogacién de una ley que vaya en contra de

la citada maxima.

9. Proteccion para informantes: Este principio tiene gran influencia en el
combate a la cultura de la secrecia al interior del gobierno, pues asi como los
funcionarios pudiesen estar expuestos a sanciones al entregar, erradamente pero
de buena fe, informacién confidencial de conformidad con el derecho de acceso a
la informacion, también se plantea que pudiesen recibir protecciéon en caso de
denunciar posibles “irregularidades”. Para Mendel, al interior de este principio,
“irregularidades” constituyen “la comision de un delito, el incumplimiento de una
obligacion legal, una injusticia, actos de corrupcion, deshonestidad o de mala
administracion en una entidad publica. También incluye serias amenazas contra
la salud, seguridad o medioambiente, estén ligadas a una irregularidad individual
o no™® Asi, los individuos, funcionarios o no, interesados en colaborar revelando
informacién, actuando de buena fe y proporcionando informacion verdadera

como pruebas sobre estas irregularidades, son denominados informantes.

Mendel agrega que los informantes deben gozar de total proteccion, es
decir, deben estar protegidos contra cualquier sancion legal, de empleo o
administrativa que derive de la revelacion de la informacion sobre las
irreqgularidades, pues muchas veces se encuentran expuestos a recibir
represalias, mismas que pueden ser la pérdida de empleo o hasta poner en

riesgo su integridad y la de su familia.

% Ibid. p. 11
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En términos del interés publico, la labor de los funcionarios como
informantes puede derivar en un cambio positivo dentro de la administracién
publica, pues muchas veces se enfrentan a la incapacidad de proceder de otra
forma para dar a conocer lo que sabe sobre irregularidades que se oponen de

manera significativa al interés publico.

Estos nueve principios conforman un tipo ideal, por lo tanto constituyen
una guia para poder analizar los avances en materia de transparencia, que la
aprobacién de la LFTAIPG significd en México. El referido analisis se realizara en
el orden de estos principios, y se complementara con las areas donde se agrupan
las principales diferencias entre las leyes de acceso a la informacion en el
mundo, abordadas con anterioridad, relacionando cada uno de los principios con

el area que involucra.

2.2 Analisis por criterio tedrico

Considerando el primer principio de maxima apertura y con relacion a la
primera area, correspondiente a la cobertura, la LFTAIPG constituye una ley
que como su nombre lo indica es “federal”, por lo tanto, para fines de los sujetos
obligados, contempla en su ambito de aplicacion los tres poderes federales:
ejecutivo, legislativo y judicial asi como los érganos auténomos. *' Empero, no
abarca el orden estatal ni municipal. En los sujetos obligados no considera
fideicomisos ni sindicatos; organizaciones no gubernamentales, individuos,
empresas privadas que reciban o manejen recursos publicos, aun provenientes
del erario federal, y menos entidades privadas que desarrollen actividades o

funciones cruciales para el interés publico.

41 Vid. Articulo 2, Fraccion XIV, Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica

Gubernamental, México, 2002
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En lo que respecta a la definicion de informacion publica, la LFTAIPG
parte de determinar que “toda informacién gubernamental a que se refiere esta
ley es publica y los particulares tendran acceso a la misma en los términos que
ésta sefala”,*? para luego definir el término informacién como “la contenida en
los documentos que los sujetos obligados generen, obtengan, adquieran,
transformen o conserven por cualquier titulo”,* y complementa lo anterior al
enunciar lo que se considera como documentos.** En este aspecto se observa
que la definicion de informacién publica se encuentra estrechamente ligada a los
sujetos que la ley estipula como obligados, por lo tanto tiene limitaciones, pues
no considera la informacion en manos de entidades publicas del orden estatal y
municipal, asi como la que esté en posesion de entidades privadas que manejen
recursos publicos o informacion que pudiese resultar relevante para el interés

publico.

Asimismo, el principio de maxima apertura también menciona que una ley
de acceso a la informacion debe considerar como delito la obstruccion al acceso
o destruccion injustificada de los documentos o registros. Sobre este punto, la
LFTAIPG senala como causas de responsabilidad administrativa de los
servidores publicos: “usar, sustraer, destruir, ocultar, inutilizar, divulgar o alterar,
total o parcialmente y de manera indebida informacién que se encuentre bajo su
custodia, a la cual tengan acceso o conocimiento con motivo de su empleo,

cargo o comision”.*

El principio de maxima apertura, abarca mas alla de la cobertura, pues

implica la obligacidon de transparentar informacion y el acceso a la misma por

*2Articulo 2, Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental, México, 2002
43 Articulo 3, Fraccion V, Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica Gubernamental,
México, 2002

4 Documentos son “los expedientes, reportes, estudios, actas, resoluciones, oficios, correspondencia,
acuerdos, directivas, directrices, circulares, contratos, convenios, instructivos, notas, memorandos,
estadisticas o bien, cualquier otro registro que documente el ejercicio de las facultades o la actividad de los
sujetos obligados o sus servidores publicos, sin importar su fuente o fecha de elaboracion.” En Articulo 3,
Fraccion lll, Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica Gubernamental, México, 2002
5 Articulo 63, Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental, México,
2002
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parte de los ciudadanos, sin necesidad de demostrar interés especifico.46 En este
sentido, la LFTAIPG establece entre sus objetivos: “proveer lo necesario para que

"7y mas adelante al hablar

toda persona pueda tener acceso a la informacion...
de las solicitudes en la materia, establece que “en ningun caso la entrega de
informacion estara condicionada a que se motive o justifique su utilizacion, ni se

requerirad demostrar interés alguno.”*®

Respecto a la obligacion de trasparentar la informacion como parte de la
maxima apertura, la LFTAIPG estipula como uno de sus objetivos: “Transparentar
la gestidon publica mediante la difusién de la informacion que generan los sujetos
obligados”.*® Sin embargo, no se limita a esa referencia, pues en su articulo seis

sefala explicitamente el principio de publicidad.

Con base en lo anterior es posible remitirnos al principio numero dos
expuesto por Mendel, referente a la obligacién de publicar, sobre el cual la
LFTAIPG expresa que la interpretacion de la misma: “debera favorecer el
principio de publicidad de la informacion en posesion de los sujetos obligados”.5o
Aqui es necesario destacar que aunque refiere al principio mencionado, no
cumple los estandares internacionales de ponderacion, pues no refiere a la
maxima publicidad y disponibilidad de informacién. Por lo tanto, para este
momento era necesario la reforma del citado articulo con el fin de hacer énfasis

en la priorizacion y dimensiones del principio.

Ademas, la LFTAIPG determina en su articulo siete que los sujetos
obligados deben poner a disposicién del publico y mantener actualizada la

informacion correspondiente a la estructura organica, facultades, directorio de

46 Toby Mendel, principio 1, The Public’s Right... op.cit.,p. 2

47 Articulo 4, Fraccion |, Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental,
México, 2002

48 Articulo 40, Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informaciéon Publica Gubernamental, México,
2002

9 Articulo 4, Fraccion I, Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica Gubernamental,
México, 2002

% Articulo 6, Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental, México,
2002
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servidores publicos, remuneracion mensual, metas y objetivos, domicilio de la
unidad de enlace, entre otros rubros, correspondientes a las entidades publicas,
consideradas como sujetos obligados, sin que sea necesaria solicitud de
informacion alguna. De esta forma, se difunde informacién clave, de oficio,
periddicamente. De igual modo, se estipula en el mismo articulo que la
informacion debera ser veraz, oportuna, confiable, de calidad y se debe facilitar

SU USO y comprension por las personas.

En lo que respecta al tercer principio, correspondiente a la promocion de
gobiernos abiertos, la LFTAIPG considera el incentivar la cultura de la
transparencia, buscando hacer frente a las practicas de opacidad y corrupcion
que habian imperado en el pais, tomando en cuenta que nuestra democracia es
joven. Ademas, estipula entre sus objetivos el transparentar la gestion
gubernamental y el proveer lo necesario para que las personas tengan acceso la
informacion, y agrega: “mejorar la organizacion, clasificacion y manejo de los
documentos, y contribuir a la democratizacién de la sociedad mexicana y la
plena vigencia del Estado de derecho”, de tal manera que las entidades publicas
deberan impulsar el funcionamiento de la apertura gubernamental, buscando
canalizar el aumento de las demandas de transparencia y participacion

ciudadana, impulsado a través de los avances en materia de las TIC.

Al respecto, la LFTAIPG considera el uso de medios de comunicacion

electrénica y del internet en su articulo nueve,”’

con el fin de que los sujetos
obligados pongan la informacion a disposicion de los ciudadanos. De esta forma
se vincula éste principio con el area numero cuatro, referente a la facilidad de

acceso

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

Las dependencias y entidades deberan preparar la automatizacion, presentaciéon y contenido de su
informacién, como también su integracidon en linea, en los términos que disponga el Reglamento y los
lineamientos que al respecto expida el Instituto.” En: Articulo 9, Ley Federal de Transparencia y Acceso a la
Informacion Publica Gubernamental, México, 2002
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Por su parte, las sanciones contempladas en el titulo cuarto de la
LFTAIPG, relativo a las responsabilidades y sanciones, correspondiente a los
articulos 63 y 64, también incentivan el cumplimiento de la ley, desalentando la
obstruccion, dolosa o no, del acceso a la informacién. De tal manera, que
contribuye al fortalecimiento de la legislacién y al cumplimiento del tercer

principio.

Con relacion a lo anterior, la LFTAIPG incluye como causal de sanciones
para los servidores publicos, el que éstos proporcionen informacién considerada
como reservada o confidencial, lo que permite dar paso a analizar la Ley con
base en el cuarto principio, denominado limitacién a la excepciones, mismo que
se encuentra inmerso en la segunda area, planteada por Ackerman y Sandoval al

hablar de un claro régimen de excepciones limitadas y definidas.

Al respecto, la referida Ley estipula como informacion reservada a la que:
“se encuentra temporalmente sujeta a alguna de las excepciones previstas en la
ley”.>? Asi, rescata el caracter temporal de la informacion clasificada. No
obstante, considerando la importancia de la definicién de las excepciones en una
ley, como elemento sustancial que pudiese anular el espiritu de cualquier ley de
acceso a la informacién, a continuacion se menciona lo correspondiente en la
LFTAIPG:

“Articulo 13: Como informacion reservada podra clasificarse aquélla cuya
difusiéon pueda:

. Comprometer la seguridad nacional, la seguridad publica o la defensa
nacional;

Il. Menoscabar la conduccién de las negociaciones o bien, de las relaciones
internacionales, incluida aquella informacion que otros estados u
organismos internacionales entreguen con caracter de confidencial al
Estado Mexicano;

lll. Danar la estabilidad financiera, econémica o monetaria del pais;

%2 Articulo 3, Fraccion VI, Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica Gubernamental,
México, 2002
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IV. Poner en riesgo la vida, la seguridad o la salud de cualquier persona, o

V. Causar un serio perjuicio a las actividades de verificacion del
cumplimiento de las leyes, prevencién o persecucion de los delitos, la
imparticion de la justicia, la recaudacién de las contribuciones, las
operaciones de control migratorio, las estrategias procesales en procesos
judiciales o administrativos mientras las resoluciones no causen estado.

Articulo 14: También se considerara como informacion reservada:

I. La que por disposicion expresa de una Ley sea considerada confidencial,
reservada, comercial reservada o gubernamental confidencial;

Il. Los secretos comercial, industrial, fiscal, bancario, fiduciario u otro
considerado como tal por una disposicién legal;

lll. Las averiguaciones previas;

IV. Los expedientes judiciales o de los procedimientos administrativos
seguidos en forma de juicio en tanto no hayan causado estado;

V. Los procedimientos de responsabilidad de los servidores publicos, en
tanto no se haya dictado la resoluciéon administrativa o la jurisdiccional
definitiva, o

VI. La que contenga las opiniones, recomendaciones o puntos de vista que
formen parte del proceso deliberativo de los servidores publicos, hasta
en tanto no sea adoptada la decisién definitiva, la cual debera estar
documentada.

Cuando concluya el periodo de reserva o las causas que hayan dado origen a
la reserva de la informacion a que se refieren las fracciones Ill y IV de este
Articulo, dicha informacion podra ser publica, protegiendo la informacion
confidencial que en ella se contenga.

No podra invocarse el caracter de reservado cuando se trate de la
investigacion de violaciones graves de derechos fundamentales o delitos de
lesa humanidad.”

Como se observa, los articulos 13 y 14 enumeran los casos en que se
reserva la informacion, entre los que destaca la informacion relativa a la
seguridad nacional, al secreto fiscal, bancario, comercial, fiduciario,
averiguaciones previas, entre otros. De igual forma, la ley plantea en sus articulos
18 y 19 que la informacion confidencial se constituye por la entregada con tal
caracter por los particulares y los datos personales, la cual corresponde a la

siguiente:

%% Articulos 13 y 14, Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental,
México, 2002
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“l. La entregada con tal caracter por los particulares a los sujetos obligados,
de conformidad con lo establecido en el Articulo 19, y

Il. Los datos personales que requieran el consentimiento de los individuos
para su difusion, distribucion o comercializacion en los términos de esta Ley.
No se considerara confidencial la informacion que se halle en los registros
publicos o en fuentes de acceso publico.

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

Al hablar de la informacion confidencial la LFTAIPG es simultdaneamente una
ley de proteccién a datos personales.>® En este punto resalta la ausencia de
referencia explicita a la “prueba de interés publico”, pues la ley demanda el
consentimiento expreso del particular titular de los datos personales, pero abre la
posibilidad de abrir dicha informacion sin el consentimiento en comento, por las

siguientes razones:® “...estadisticas, cientificas y de interés general, previo

procedimiento por el cual no puedan asociarse los datos personales con el

individuo a quien se refieran”.>’

% Articulos 18 y 19, Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental,
México, 2002

® La LFTAIPG sefiala dentro de sus objetivos: “Garantizar la proteccion de los datos personales en
posesioén de los sujetos obligados...” y define como datos personales a la “informacién concerniente a una
persona fisica, identificada o identificable, entre otra, la relativa a su origen étnico o racial, o que esté
referida a las caracteristicas fisicas, morales o emocionales, a su vida afectiva y familiar, domicilio, nimero
telefénico, patrimonio, ideologia y opiniones politicas, creencias o convicciones religiosas o filosoficas, los
estados de salud fisicos 0 mentales, las preferencias sexuales, u otras analogas que afecten su intimidad”.
En Articulo 4, Fraccion Il y Articulo 3, Fraccion Il, Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién
Publica Gubernamental, México, 2002

% Se agregan razones médicas, siempre que no pueda recabarse la autorizacion; la trasmisidon entre
sujetos obligados o dependencias y entidades, siempre y cuando los datos se utilicen para el ejercicio de
facultades propias de los mismos; cuando exista una orden judicial; a terceros cuando se contrate la
prestacion de un servicio que requiera el tratamiento de datos personales. Dichos terceros no podran utilizar
los datos personales para propositos distintos a aquéllos para los cuales se les hubieren transmitido, y en
los demas casos que establezcan las leyes. En Articulo 22, Ley Federal de Transparencia y Acceso a la
Informacion Publica Gubernamental, México, 2002

" Articulo 22, Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental, México,
2002
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Asi, la LFTAIPG cumple el principio, estableciendo categorias de
informacién dentro de las excepciones, clasificandose segun corresponda a
informacién referente a la vida privada o patrimonio de las personas, es decir,

datos personales o a otras excepciones consideradas.

Por otra parte, al abordar el quinto principio, correspondiente a los
procesos para facilitar el acceso a la informacion, se aprecia la relacion del
mismo con la tercera y cuarta area en las que difieren las principales leyes de
acceso a la informacién en el mundo, es decir, la supervision y seguimiento y
la facilidad de acceso. Al respecto, la LFTAIPG en sus articulos 40 al 48

determina el procedimiento de acceso ante la dependencia o entidad publica.

Un elemento sustancial a considerar en este principio es el disefio del
Instituto Federal de Acceso a la Informacion Publica (IFAI), mismo que se
encarga de la revisidbn de las respuestas negativas por parte de los sujetos
obligados, y aunque sus resoluciones carecen de vinculatoriedad, al requerir a la
entidad en cuestion la apertura de la informacion, su disefio e implementacion de
un sistema de solitudes de informacion a través de internet representan un

avance sustancial en favor de la transparencia.

Es sustancial su disefo, pues constituye un organismo que funciona como
vinculo entre los Poderes de la Unidn y los agentes de la sociedad. Asi, la
LFTAIPG lo define como “un 6rgano de la Administracion Publica Federal, con
autonomia operativa, presupuestaria y de decisidon, encargado de promover y
difundir el ejercicio del derecho de acceso a la informacion; resolver sobre la
negativa a las solicitudes de acceso a la informaciéon y proteger los datos
personales en poder de las dependencias y entidades.”®® Ademas, en el articulo
34 se plantea su integracion y se refuerza su independencia, al determinar que
“‘para efectos de sus resoluciones, no estara subordinado a autoridad alguna,

adoptara sus decisiones con plena independencia y contara con los recursos

% Articulo 33, Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental, México,
2002
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humanos y materiales necesarios para el desempeno de sus funciones.”® De
esta forma, la ley garantiza para éste 6rgano independencia, formal y de facto,

de la entidad publica que presento la negativa de informacion.

Posteriormente, la LFTAIPG en su articulo 37 sefala las atribuciones del
IFAI, donde resalta la garantia del acceso a la informacién, el favorecer el
principio de publicidad y supervisar el cabal cumplimiento del régimen de
excepcion, en torno a la informacién clasificada como confidencial y reservada.
No obstante, pese a que se le faculta para investigar las apelaciones en caso de
negativa, asi como determinar la celebracion de audiencias entre las partes,

carece de facultades para sancionar directamente.

Con base en lo anterior, del articulo 49 al 60 se sefalan los procedimientos de
recursos de revision ante el IFAl. De esta manera, los citados recursos pueden
ocurrir debido a que el sujeto obligado de una negativa de acceso a informacion o
haga una entrega incompleta de la misma, o la correccion de datos personales.
La figura del instituto en la materia, como 6rgano garante, impulsa la asesoria a
los particulares que interponen los recursos y subsana las posibles deficiencias
en que incurrieran los mismos. Asi, los plazos para dar respuesta, tanto de parte
de las entidades publicas, como del propio IFAI, se encuentran contemplados en

la legislacion.

En materia del sexto principio, relativo a los costos y vinculado al area de
facilidad de acceso a la informacion publica, la LFTAIPG determina en su
articulo 24 que la entrega de los datos personales sera gratuita, debiendo cubrir
el individuo unicamente los gastos de envio de conformidad con las tarifas
aplicables. De igual modo, el articulo 27 sefiala que los costos por obtener
informacién no podran ser superiores a la suma del costo de envio y el costo de

los materiales utilizados en la reproduccion de la misma.

% Articulo 34, Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental, México,
2002

95



En lo que respecta al séptimo principio de la apertura de las reuniones,
la LFTAIPG no contempla hacer publicas los procesos deliberativos en la toma
de decisiones, hasta en tanto no sea adoptada la decisiéon definitiva. Por
consiguiente, sefala la publicidad de las decisiones, resoluciones, acuerdos
tomados, pero no de los procesos de toma de decisiones previos a la publicacidon
y documentacion de la decision definitiva, es decir, estableciendo un limite
temporal a la excepcion e incluyéndolo dentro de la informacion reservada. Esto
permite ver que la ley esta limitada, restringiendo los posibles beneficios de la
apertura de las reuniones en tiempo real, asi como de las deliberaciones y
posturas, pues como lo sefialan Ackerman y Sandoval: “tanto la democracia
como la efectividad gubernamental se benefician al hacer publicas tanto las
deliberaciones como los resultados finales.”® Sin embargo, con la incursién de
nuevas tecnologias, varias entidades publicas, como la Camara de Diputados o

la Suprema Corte de Justicia, transmiten sus sesiones televisadas.

Al abordar el octavo principio de la transparencia tiene precedencia es
posible retomar que la LFTAIPG senala que en la interpretacién de la misma se
debe favorecer el principio de publicidad de la informacion, en aras de no ampliar
el régimen de excepciones previsto, aun considerando la interaccion con otras
legislaciones, asi como garantizar que no se prohiba a los servidores publicos el

proporcionar informacién considerada como publica

Por ultimo, en lo referente al noveno principio que refiere a la proteccién a
los informantes es preciso senalar que la LFTAIPG no considera dicho principio,
pues no contempla la figura de informantes y menos las medidas de proteccién
para los mismos, dejando fuera los beneficios para la mejora de la gestién
publica, derivados de esta fuente de informacion.

% John Ackerman e Irma Sandoval, Leyes de... op. cit., p. 28
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2.2.1 Avances: ¢ Realidad o ficcion?

Con base en el analisis anterior, se puede concluir que la LFTAIPG significd un
avance en favor de la transparencia en México, al constituir un parteaguas sobre
la legislacion en la materia. No obstante, existen algunos principios que no han
sido cumplidos, y otros que no han sido cubiertos con la intensidad 6ptima, de tal
manera que aun representan retos y desafios frente a la opacidad y la secrecia,
como posibles nichos de corrupcion. Por consiguiente, a continuacion se

presentan las conclusiones del analisis realizado.

En materia del principio de maxima apertura los contenidos normativos
de la LFTAIPG implican el cumplimiento, en cierto grado, de algunos elementos
que derivan de tal principio, estableciendo el derecho de acceso a la informacion
como la regla y el secreto como excepcion. Esto representa un avance
significativo en cuestion de transparentar la gestién publica, pues a través de un
ordenamiento legal se acotan de manera directa los espacios de opacidad en las
entidades gubernamentales, abriendo la informacién de las mismas a la
observacion ciudadana. No obstante, la ley tiene limitaciones en su alcance,
dada su naturaleza federal y no general, asi como su referencia directa a la
informacion publica gubernamental, es decir, a la que esta en manos de los
Poderes de la Union, 6rganos constitucionales autbnomos o con autonomia
legal, y cualquier otra entidad federal, y no a aquella que pudiese resultar de
interés publico, aunque no se encuentre en posesion de las entidades

mencionadas.

Ademas, en cuestion de la cobertura, si bien la LFTAIPG cubre los tres
poderes federales, deja un amplio margen de accién a los poderes judicial y
legislativo, donde aun haria falta apertura, pues en los articulos 61 y 62,
determinan que dichos poderes estableceran mediante reglamentos o acuerdos
de caracter general los 6rganos, criterios y procedimientos institucionales para

proporcionar a los particulares el derecho a la informacion. Por lo tanto, no se
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sujetan al 6rgano garante, con independencia y autonomia, estableciendo una

instancia interna responsable de aplicar la ley y resolver los recursos de revision.

La ley, al ser del orden federal, hace necesario complementarse con
legislaciones a nivel estatal, que den cauce a lo correspondiente a la
transparencia y acceso a la informacion en las entidades federativas y el Distrito
Federal, en los municipios y delegaciones. De igual manera, al no considerar
como sujetos obligados a las entidades privadas, incluyendo organizaciones no
gubernamentales, que reciban y manejen recursos publicos de indole federal,
estatal o municipal, abre espacios de opacidad que requieren ser subsanados
por otras legislaciones, mismas que podrian tener un caracter limitado, al no
contar con directrices en la materia a nivel federal. Por consiguiente, queda
pendiente el cumplimiento de que toda persona o entidad que emplee recursos
publicos, sin importar que sea publica o privada, tendra la obligaciéon de rendir
cuentas del ejercicio y destino de esos recursos, mas aun, para determinar los
sujetos obligados, esta pendiente un enfoque en los servicios que proporcionan,
mas alla de los nombramientos formales, incluyendo a las entidades privadas o

no que desarrollen funciones cruciales para el interés publico.

Con relacion al segundo principio, correspondiente a la Obligaciéon de
Publicar, el analisis permite observar, que el contenido normativo de los
articulos seis, siete y nueve de la LFTAIPG cumplen con el mismo. De tal
manera que se estipula la obligacion de que las entidades publicas,
consideradas como sujetos obligados, publiquen informacion clave, de oficio y
periodicamente, aun en la ausencia de una peticion especifica. Asi, la Ley
describe los rubros de la informacion que debe ser publicada, los cuales pueden
ser ampliados permitiendo reducir el numero de solicitudes que se presenten.
Por ejemplo, no considera el transparentar de oficio los gastos derivados de las
comisiones de los servidores publicos, sus declaraciones patrimoniales,
condiciones generales de trabajo que regulen sus relaciones laborales, asi como

lo referente a los recursos publicos econdmicos, en especie o donativos
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proporcionados a los sindicatos, pues como se analizd, éstos ultimos no forman

parte de los sujetos obligados.

Pese a lo anterior la LFTAIPG si refiere de manera directa a la calidad de
la informacién, y por tanto, a que ésta debe ser fidedigna, estableciendo
candados para la simulacién y la garantia de acceder a ella para que pueda
fungir como un recurso estratégico, elemento primordial en una politica de
transparencia, para incentivar la participacién ciudadana. Establece que la
informacion debe ser veraz, oportuna, confiable y de calidad. Ademas, agrega
que se debe facilitar su acceso, uso y comprension para cualquier persona,
considerando el empleo de las nuevas tecnologias, como el internet. Por lo
tanto, este principio representa un avance claro en favor de la transparencia, en
la joven democracia mexicana. Sin embargo, no cubre los estandares de
ponderacion internacional, pues no prioriza el principio de maxima publicidad y
disponibilidad de informacién; sino que sefiala que la interpretacion de la ley debe
favorecer el principio de publicidad, destacando la ausencia de una definicién
propia del referido principio, elemento importante a considerar para fortalecer la
legislacion, en aras de fomentar el acercamiento de la informacién a la

ciudadania.

En lo referente al tercer principio, relativo a la Promocion de Gobiernos
Abiertos, la LFTAIPG representa un avance, pues ademas de la publicacién de
informacion de oficio, cuenta con un 6rgano auténomo promotor y difusor del
derecho de acceso a la informacion y cumple con el establecimiento de
responsabilidades y sanciones. De esta forma se incentiva y fomenta la cultura
de la transparencia, se fortalece la propia ley y se estimula la generacion de
informacion. No obstante, este ultimo punto podria enfatizarse aun mas, a fin de
combatir la posibilidad de que los funcionarios publicos, con el fin de preservar
practicas de opacidad y corrupcién, no tomasen registro por escrito, audio o

visual de sus acciones, es decir, que optasen por no generar informacion.
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En relacion al principio de la limitacién a las excepciones, la LFTAIPG
da cumplimiento con el mismo, al definir un claro régimen de excepciones
limitado y legitimo, sobre el cual, destaca las atribucidn del 6rgano garante, en
este caso del IFAI, para establecer y revisar los criterios de clasificacion,
desclasificacion y custodia de la informacion reservada y confidencial.®’ No
obstante, la ley determina claramente la informacion, que al ser clasificada como
reservada o confidencial, abarca las excepciones contempladas, protegiendo la
privacidad y los casos en que se pudiese violentar, lesionar o poner en riesgo el
interés general, la seguridad nacional o los secretos comercial, bancario y
fiduciario. Es imperativo destacar que la ley, ademas de senalar que las
excepciones tendran temporalidad, limita las mismas al determinar que no se
podra clasificar la informacion como reservada cuando se dafien los derechos
fundamentales o delitos de lesa humanidad. Asi, se refuerza que el derecho de

acceso a la informacion sea la regla y el secreto la excepcion.

Asimismo, en materia de excepciones, el funcionamiento de la LFTAIPG
como ley de proteccion a datos personales es una cuestidon relevante, pues evita
la intrusion del Estado en las vidas personales de los ciudadanos, y en el caso de
la apertura de los datos personales, se requiere de manera explicita la necesidad
de no asociarlos con el individuo al que se refieran, salvaguardando la privacidad

del mismo.

En materia del principio correspondiente a los procesos para facilitar el
acceso a la informacion, la LFTAIPG establece los mecanismos, actores
involucrados y plazos determinados para dar cauce a las solicitudes de
informacion. Empero, uno de los principales avances para institucionalizar la
transparencia radica en que la ley genera el disefio del IFAI, instituto que
representa una innovacion en América Latina, como un organismo auténomo,

descentralizado, no sectorizado, con personalidad juridica y patrimonio propios y

®1 Articulo 37, Fraccion Il Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental,
México, 2002
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que constituye la instancia encargada para presentar los recursos de revision, en
caso de la negativa de acceso a la informacién por parte de las entidades
publicas. De la misma manera el citado instituto trabaja en coordinacion con los
particulares, al subsanar las posibles deficiencias que presentasen los recursos
de revision. La LFTAIPG establece la plena independencia del IFAI con relacion
a los poderes de la Union, permitiendo que logre ser la autoridad encargada de
promover y difundir el ejercicio del derecho de acceso a la informacion. Sin
embargo, es preciso apuntar que sus resoluciones carecen de vinculatoriedad,
al emitir recomendaciones a las entidades publicas, y que carece de facultades
para sancionar directamente, requiriendo de mecanismos de coordinacion con los

organos internos de control y tribunales correspondientes.

El IFAI también cuenta con la atribucion de coordinarse con el Archivo
General de la Nacion para la catalogacion y conservacion de los documentos, asi
como la organizacion de archivos de las dependencias y entidades. Empero,
también se debe apuntar la necesidad de mecanismos de coordinacion con otras
entidades que manejan informaciéon de interés publico como son la Auditoria
Superior de la Federacion (ASF) y el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia
(INEGI), de tal manera que el flujo de informacion se realice de manera 6ptima,
integral y complementaria, facilitando el acceso a la misma y potenciando el uso
de los datos que generan las instituciones referidas. A este respecto, es preciso
resaltar el area de oportunidad que representa la posibilidad de fragmentacién y
dispersion de esfuerzos en la materia. Por lo tanto, una vision integral y articulada
de las labores de entidades que coadyuvan a la transparencia y acceso a la
informacién, permitiria incrementar el impacto de la transparencia como politica

publica, en la participacion ciudadana.

Asimismo, la LFTAIPG establece el disefio e implementacion de un
sistema de solitudes de informacién a través de internet, el cual representan un
avance sustancial en favor de la transparencia, pues facilita el acceso a la
informacion a distancia y reduce costos. No obstante, considerando la brecha

digital existente en el pais, y tratando de hacer frente a la misma, la ley menciona
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que los sujetos obligados deberan tener a disposicion de las personas
interesadas equipo de cdmputo, cuestion que significa una prevision relevante
por parte de la ley, pero no suficiente para abarcar a la poblacién que no tiene
acceso a la tecnologia y mas alla, para atender las demandas de la ciudadania
que tiene acceso a las TIC, y que considerando la potenciacion de uso,
demanda mayor apertura, como es el caso de los datos abiertos y sistemas de

informacion.

En referencia al principio relativo a los costos, la LFTAIPG cumple con su
contenido, al determinar que los costos solo se constituyen por envio o
materiales de reproduccién. En este sentido, se incentiva el ejercicio del derecho
de acceso a la informacion y se facilita la disposicion real de la informacién en
cuestiéon. Sin embargo, un avance mayor implicaria la gratuidad del acceso a la
informacion a efecto de no excluir a ningun sector de la poblacién, como los

grupos vulnerables y en condiciones de pobreza extrema.

En materia de reuniones abiertas la LFTAIPG no cumple con el principio,
pues considera como parte de la informacion reservada, las opiniones,
recomendaciones o puntos de vista que formen parte del proceso deliberativo de
los servidores publicos, estableciendo un limite temporal, es decir, sera
reservada hasta que la decision sea definitiva, manteniendo en opacidad los
procesos deliberativos de la toma de decisiones. Sin embargo, seria beneficioso
para incentivar la participacion ciudadana y el ejercicio del derecho de acceso a
la informacién, transparentar no sélo las decisiones tomadas, sino también la
transparencia en tiempo real de los procesos de toma de decisiones,
deliberaciones, sesiones, reuniones y mesas de debate. Pese a la limitante de la
ley en la apertura de las reuniones, el Congreso de la Unién creo, desde 1998, el
Canal de Television del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos,
mejor conocido como “el Canal del Congreso”,%> donde se transmiten las

sesiones de ambas camaras legislativas, avance importante de acercamiento a

62 Canal del Congreso, Historia, [en linea], en direccion URL: http://www.canaldelcongreso.gob.mx/tucanal
(consultada el 28 de octubre de 2015)
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la transparencia del poder legislativo, permitiendo un vistazo de los ciudadanos

al trabajo que se desarrolla en dichas instancias.

Al abordar el principio de la transparencia tiene precedencia, como se
menciond, la redaccion de la LFTAIPG incluye el principio de publicidad en la
interpretacion de la misma. Sin embargo la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos (CPEUM) no hace referencia explicita a este principio,
elemento que permitiria la derogacion de cualquier ley que atente en contra del

mismo.

Por ultimo, el principio relativo a la proteccién a los informantes o
llamados en inglés whistleblower (el que sopla la alarma), no se cumple en la
LFTAIPG, y su inclusién daria mayor eficacia al derecho de acceso a la
informacion, coadyuvando a generar un cambio positivo dentro de la
administracién publica, pues la fuente directa de informacion por parte de los
funcionarios reduce aun mas los espacios de opacidad al interior de las
instituciones gubernamentales y permite la obtencién de datos especificos y
técnicos, asi como la identificacion de areas de oportunidad para la
transparencia, facilitando la sancién de los servidores publicos que incurran en

irregularidades.

Con base en lo anterior, es posible responder a la pregunta: jLa creacién
de la LFTAIPG, de 2001 a 2002, significé un avance como institucion a favor de
la transparencia en la joven democracia mexicana? validando la hipoétesis: “la
creacion de la LFTAIPG, aprobada en 2002, representé un avance en materia de
la transparencia y por tanto en favor de la rendicion de cuentas en la joven
democracia mexicana, pues es el primer ordenamiento secundario que busco
dar operatividad al derecho constitucional de acceso a la informacion,
estableciendo procesos sencillos para que toda persona acceda a la informacion
publica gubernamental, en aras de transparentar la gestion publica y favorecer la

rendicion de cuentas”.
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La LFTAIPG, pese a sus limitaciones, significé un avance en favor de la
transparencia en México, pues representa un parteaguas a nivel federal para
reducir la opacidad en la gestion publica, estipulando la obligacién de que las
entidades gubernamentales generen y publiquen, de manera periddica,
informacion clave definida con claridad; incluye el favorecer el principio de
publicidad en su interpretacion; refiere de manera directa a la calidad de la
informacion, a la veracidad, oportunidad y comprensién de la misma, asi como a
la facilidad para acceder a ella y utilizarla como recurso estratégico; crea un
organo garante, con independencia, encargado de promover y difundir el
derecho de acceso a la informacion; establece responsabilidades administrativas
y sanciones en caso de incumplimiento de la ley; define un claro régimen de
excepciones limitado y legitimo, considerando la temporalidad, y el dafio al
interés publico; proporciona proteccion a los datos personales; establece
mecanismos para facilitar el acceso a la informacion, utilizando avances
tecnolégicos para tales fines, y buscando no limitar a la poblacion que no tiene
acceso a los mismos; disefia procedimientos para presentar solicitudes de
informacion y recursos de revision en caso de respuestas negativas,
determinando plazos para su atencion, y determina que los costos de la

informacion sélo se constituyen por envio o materiales de reproduccion.

Asi, la LFTAIPG cumple con la mayoria de los principios rectores en la
construccion de una ley de acceso a la informacién, y representa el primer
esfuerzo, desde 1977, por incentivar la transparencia en México. Por
consiguiente, el avance que representa, en materia de la transparencia y en
favor de la rendicion de cuentas en México, es considerable, ademas de
significar un incentivo para fomentar un proceso de cambio en las relaciones

entre gobernantes y gobernados y un nuevo ejercicio de la funcién publica.
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CAPITULO IIl. La creacion de la LFTAIPG: Un proceso

Como fue posible observar en el capitulo anterior, la creacion de la LFTAIPG,
aprobada en 2002, representd un avance en materia de la transparencia y por
tanto en favor de la rendiciéon de cuentas en la joven democracia mexicana, al
cumplir en cierto grado con la mayoria de los principios tedricos para la creacidon
de una ley de acceso a la informacion, propuestos Mendel, y contenidos en las
cuatro grandes areas donde se agrupan las principales diferencias entre las

referidas leyes, propuestas por Ackerman y Sandoval.

Partiendo de lo antes expuesto, ahora es necesario conocer el proceso de
creacion de la ley en comento y de quiénes participaron en él, con el fin de poder
dar respuesta a la pregunta principal de la presente investigacion: ¢ Cuales fueron
los factores que originaron la LFTAIPG, de 2001 a 2002, como proceso de

formacion de instituciones para la democracia? bajo la siguiente hipoétesis:

‘La creacion de la LFTAIPG, aprobada en 2002, fue resultado de una
combinacion de factores externos e internos, mismos que corresponden a la
concrecion de un contexto democratico y de alternancia en los Poderes de la
Unidn, en el que los actores y sus intereses convergieron de la siguiente manera:
El factor externo, correspondiente a la actuacibn de los organismos
internacionales, organizaciones no gubernamentales a nivel internacional y paises
con los que México tiene diversos tratados, los cuales presionaron al gobierno
mexicano para colocar en la agenda nacional a la transparencia y rendicion de
cuentas como medidas del combate a la corrupcion, con el fin de generar
ambientes propicios para la inversion de capitales extranjeros. Esta presién se
conjugo con los factores internos, que a su vez se dividen en sociales y politicos.
Los factores internos sociales, corresponden a las organizaciones de la sociedad
civil en México, quienes actuaron, muchas veces auspiciados por organizaciones
no gubernamentales a nivel internacional, para posicionar en la agenda nacional

cambios en la ingenieria institucional del pais, en aras de ampliar su espacio de
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participacion e incidir en la toma decisiones de interés publico. Por su parte, los
factores internos politicos corresponden al poder ejecutivo federal y al Congreso
de la Union, mismos que buscaron responder a las demandas ciudadanas y
promesas hechas durante sus campanas, legitimandose frente a la ciudadania y a
la comunidad internacional como parte de un gobierno democratico que combate

la corrupcion, a través de promover la transparencia y la rendicion de cuentas.”

Para tales fines, el analisis parte de la democratizacién en México hasta la
promulgacion de la propia LFTAIPG, considerando que la misma no constituye un
evento espontaneo, es decir, no es un elemento pre-dado, ni de generacién
automatica, sino que requiere de disefio y elaboracion, involucrando la
intervencién de diversos actores, como promotores y su triunfo sobre los
detractores. Estos actores, estén a favor o en contra de la creacion de la ley,
cuentan con diversos intereses y recursos, mismos que ponen en practica en su
actuar. Ademas, se debe considerar el papel de los actores en posiciones
privilegiadas o de liderazgo, con capacidad de influir en el proceso y sus
resultados. De esta forma, el proceso de creacién de una ley de acceso a la
informacion puede detonarse en la sociedad civil, en los gobernantes, en los
actores internacionales o empleados de gobierno. No obstante, al interior de las
fases sucesivas que implica, se suscitan procesos de convergencia de

promotores de cambio y motivaciones.”

Por consiguiente, y para el caso mexicano, la institucionalizacién de la
transparencia como un requisito de la rendicion de cuentas constituye un proceso
largo. De tal manera que el presente analisis se propone la diseccion del mismo,
la ubicacion de liderazgos y de detonantes, propiciadores y detractores, es decir,
actores claves que forman parte de una combinacién de factores externos e
internos, que posteriormente podran dar lugar a su explicacion y con ella, a la

materia principal del presente capitulo.

' Vid. Andreas Schedler, “Restraining the State... op. cit., p. 346
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3.1 Antecedentes.

Para el caso que nos compete, la Constituciéon Politica de los Estados Unidos
Mexicanos (CPEUM) en 2002, y desde 1934, en su articulo 133 sefala como Ley
Suprema a los tratados que estén de acuerdo con la propia constitucién,
celebrados y que se celebren por el Presidente.? De esta forma, el contenido del
articulo 19 de la Declaracion Universal de los Derechos del Hombre funge como
base doctrinaria del derecho a la informacion y de manera especifica del derecho
de acceso a la informacion publica, que remite al derecho de los individuos a
investigar y recibir informacién que se encuentre en posesion de los poderes

publicos; mientras que el articulo 133 de la CPEUM otorga vigencia.

Fue hasta 1977 con la reforma politica de ese afio, cuando se instalé por
primera vez en el articulo sexto constitucional el siguiente parrafo: “el derecho a la
informacion sera garantizado por el Estado.” No obstante, no se generd una ley
reglamentaria al respecto, de tal manera que el citado derecho a la informacion,
garantizado por el Estado, tuvo un caracter meramente enunciativo, y no llevado a

la practica.

No seria, sino hasta mas de 20 afnos después, cuando los temas de la
transparencia y rendicion de cuentas, asi como el combate a la corrupcién
adquirieron relevancia, tanto para los actores de la sociedad civil y los medios de
comunicacién, como para el gobierno en turno, después de un largo proceso de
transicion a la democracia en México, el contexto era propicio para el inicio de la
creacion de esta ley. De este modo, es solo en un contexto democratico en el que

se da mayor importancia al tema de la transparencia.

En seguimiento a lo anterior, la democracia no constituye una panacea y

por tanto, la solucién a todos los problemas que se presentan en una sociedad.

2 “Esta Constitucion, las leyes del Congreso de la Unién que emanen de ella y todos los tratados que estén
de acuerdo con la misma, celebrados y que se celebren por el Presidente de la Republica, con aprobacion del
Senado, seran la Ley Suprema de toda la Unidn...” En articulo 133, Constitucidon Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, 2002.
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No obstante, si representa el punto de partida necesario, mas no suficiente, para
poder entender el origen de las leyes de acceso a la informacién, pues como lo
sefiala Schedler,® el origen de éstas significa un cambio en direccién a la
transparencia y rendicion de cuentas, y por tanto, requiere que la transicion a la
democracia sea una realidad. El presente apartado aborda de manera escueta el
proceso de transicion a la democracia en México, estableciéndolo como punto de

partida para analizar el origen de la LFTAIPG

3.1.1 Democratizacién: un punto de partida

O’Donnell, Schmitter y Whitehead, definen transicion como “el intervalo que se
extiende entre un régimen politico y otro”.* Por lo tanto, dicha definicién refiere a
un periodo donde diversas fuerzas convergen buscando conseguir los intereses
que dicen representar o sus propios intereses, generando una serie de conflictos
cuya resolucién se logra mediante acuerdos. En dicho periodo se gesta una
variacion de las reglas, pues los diferentes actores impulsan el establecimiento de

aquellas que le son convenientes.

En la literatura académica se ha analizado, con abundancia, cémo México
desde 1929 conté con lo que Sartori denomina como sistema de partido
hegemonico, esto es: un sistema donde “el partido hegemonico no permite una
competencia oficial por el poder, ni una competencia de facto. Se permite que
existan otros partidos, pero como partidos de segunda, autorizados; pues no se
les permite competir con el partido hegemaédnico en términos antagénicos y en pie
de igualdad. No sélo no se produce de hecho la alternacién, no puede ocurrir,
dado que ni siquiera se contempla la posibilidad de una rotacion en el poder”.® El
Partido Revolucionario Institucional (PRI) controlaba todas las instituciones

3 Andreas Schedler, “Restraining the State... op. cit., p. 346

4 Guillermo O’Donnell, Philippe Schmitter y Laurence Whitehead, Transitions from Authoritarian Rule
Comparative Perspectives, USA, The John Hopkins University Press,1986, p. 6

® Giovanni Sartori, op. cit. p. 282
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representativas y la alternancia no era posible. Ademas este partido, al ser
altamente disciplinado, tenia un jefe que se materializaba en el Presidente de la
Republica. En este sentido, la division de poderes establecida en la CPEUM, era
una realidad de jure, pero no de facto, es decir, el balance de los mecanismos de
pesos y contrapesos que debia existir en las relaciones entre el poder ejecutivo,
legislativo y judicial era nulo y el presidente ejercia el control del poder legislativo

y se colocaba como el “principal legislador”.

A partir de 1977 en México se dio inicio a una serie de reformas electorales
orientadas a la transformacién del sistema de partidos y del sistema electoral. En
este afo, el sistema electoral se modificé al introducirse “un sistema mixto de
representacion proporcional con dominante mayoritario”;° mismo que constituye
un modelo donde se permite que cada partido politico obtenga un porcentaje de
diputados similar al porcentaje de votos que logré en los comicios. Los diputados
por representacion proporcional, se eligen de acuerdo con listas regionales vy
segun la proporcidn de votos de cada partido politico, esto con miras a acercarse
a una composicion equitativa del Congreso de la Unidn, segun el tamafio de los

partidos politicos, sin negar el acceso de las minorias a la legislatura.

La reforma de 1977 introdujo a la arena electoral a las corrientes de
izquierda, incentivando la formacién de nuevos partidos politicos. Asimismo,
busco legitimar el sistema de partido hegemonico, al abrir espacios y simular la
competencia. Este cambio también incluyé una transformacion en la integracion

de la Camara de Diputados, la cual aumenté su niumero de curules.’

En 1986 se gesto otra reforma constitucional en la materia, y con ella se
aumentoé el numero de diputados de representacion proporcional,8 dando origen a

una Camara de Diputados con 500 curules, de las cuales 300 son electos por

® vig exposiciéon de motivos, Codigo Federal Electoral, 1987. p. 21, en German Pérez y Antonia Martinez, La
Camara de Diputados en México, México, FLACSO-Porrua, 2000, p.123
” Contaba con 400 escarios, de las cuales 300 eran por mayoria relativa y 100 de representacion proporcional
en 4 circunscripciones, en: Irma Méndez de Hoyos, Transicién a la Democracia en México Competencia
é)arﬁdista y reformas electorales 1977-2003, México, FLACSO/Fontamara, 2006, p. 36

German Pérez y Antonia Martinez, op. cit.,, p. 19
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mayoria relativa y 200 por representacion proporcional, pero en cinco
circunscripciones.’ Esta reforma “daba a la oposicién en su conjunto la
oportunidad de mantener de manera regular el 40 por ciento de los asientos”. "
Sin embargo, se estipulaba que “si ningun partido obtenia el 51% del voto
nacional efectivo o alcanzaba la mitad mas uno de los diputados, el partido con el
mayor numero de diputados de mayoria obtendria tantos asientos de
representacion proporcional como fuere necesario para alcanzar una mayoria
absoluta en la camara”,’" sin ser condicion obtenerla mediante los votos. Por
ultimo, la reforma autorizé las candidaturas comunes, las cuales representaban

una alternativa distinta a la coalicion.

El impacto de la reforma de 1986 se observo con claridad en las elecciones
de 1988, en las que el Frente Democratico Nacional (FDN) lanzé la candidatura
de Cuauhtémoc Cardenas a la presidencia (hijo del ex presidente Lazaro
Cardenas del Rio, 1934-1940), mientras que el PRI lanzé a Carlos Salinas de
Gortari. Segun cifras oficiales, la cuestionable victoria' la obtuvo éste ultimo con
el 50.7% de los votos, siendo la votacibn mas baja de toda la historia de la

supremacia politica del partido oficial.

En esta situacion el PRI mantuvo la Presidencia de la Republica y la

mayoria absoluta en ambas camaras, no sin cargar con el estigma de un posible

® Articulo 52, Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos

Entiéndase por circunscripciones “las areas geograficas integradas por varias entidades federativas. Por cada
circunscripcion se eligen a 40 diputados segun el principio de representacion proporcional. La ley en materia
electoral define el método y las férmulas para la asignaciéon de los escafos”. Vid IFE, Organizacién del
proceso electoral. Elecciones federales 2006, México, IFE, 2006, p. 37

1% Nacif, Benito, “Historia del Congreso Mexicano en el siglo XX” en: Soledad Loaeza (coord.), Gran Historia
de México llustrada, tomo V, México, Planeta de Agostini, 2002, p. 54

" Irma Méndez de Hoyos, op. cit., p.43

2 En las elecciones presidenciales de 1988, el conteo preliminar de los votos aparentemente registraba una
ventaja para Cuauhtémoc Céardenas. Sin embargo, el politico de formacién priista Manuel Bartlett, entonces
secretario de Gobernacion y presidente de la Comision Federal Electoral —encargada de los comicios-
anuncio que el conteo de votos se suspendia debido a una 'caida del sistema'. Una semana después, se hizo
oficial que Salinas de Gortari, candidato del PRI, habia ganado las elecciones con un 50.4 % de los votos.
Por su parte, el Partido de la Revoluciéon Democratica (PRD), fundado por Cardenas en 1989, ha sostenido
que hubo un fraude electoral en el que participé directamente Bartlett, quien asegura que carecia de
facultades para intervenir en el conteo. En: CNN, 1988: La Caida del Sistema, México: Voto 2012, [en linea],
en direccion URL: http://mexico.cnn.com/nacional/2012/06/30/1988-la-caida-del-sistema (consultada el 28 de
octubre de 2015)
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fraude en los comicios, lo que le restaba legitimidad. Las elecciones fueron
extremadamente controvertidas, y ello marcé el inicio de una de las crisis politico-
electorales mas graves del pais. Se vislumbré entonces la necesidad de contar
con instituciones electorales confiables, que se encontraran integradas por
elementos profesionales. Instituciones que lograran resolver los conflictos que

devienen de las elecciones, sin alterar la estabilidad de la nacion.

En la eleccion de 1988, el PRI perdid, por primera vez desde su origen en
1929, la mayoria calificada en la Camara de Diputados. Esta situacion significo la
necesidad de negociar con la oposicidon los posibles cambios a la CPEUM, en
otras palabras, la presidencia necesitaria alianzas con al menos otro de los
grupos parlamentarios mas grandes, en aras de realizar reformas
constitucionales. En este sentido, el presidente y su partido empezaron a entablar
relaciones positivas con la parte de la oposicidon que podia compartir su proyecto,
es decir, el Partido Accidon Nacional (PAN), mismo que contaba con la primera

minoria en la Camara de Diputados.

México se abrid paso a un sistema donde ninguno de los partidos que
existian contaba con la mayoria absoluta de los escanos, y donde las funciones
del congreso se reactivaron de manera independiente del poder ejecutivo.
También, a partir de estos sucesos, un gran numero de gobiernos locales fueron
conquistados por partidos de oposicion al PRI, y para 1989 el PAN logré ganar la
gubernatura de Baja California. Al respecto, Mirdn Lince sefiala: “el Presidente de
la Republica reconocio la victoria del PAN en la gubernatura de Baja California, lo
que rompe con el monopolio que el partido oficial tenia sobre los gobiernos de los
estados; de este modo los frutos de las negociaciones entre el PAN y el

presidente eran palpables.”*®

® Rosa Maria Mirén Lince, Consolidacion democrética y partidos politicos: el caso del PRI. México.

Universidad Nacional Auténoma de México - Facultad de Ciencias Politicas y Sociales, (Tesis de doctorado),
2008, p. 198
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Los resultados de las elecciones intermedias de 1991 generaron que la
Camara de Diputados contara con 320 curules para el partido oficial (PRI) y 180
para la oposicion. Como se observa, el PRI recuperé algunos escafos,
manteniendo la mayoria absoluta, pero sin alcanzar la mayoria calificada, por lo
que la negociacion siguid siendo necesaria. Por tanto, la dirigencia del PAN
asumio una actitud de apertura a la negociacion, situacion que los colocé como

principales agentes de accion en los proyectos y reformas del periodo salinista.

En 1993 se acord6 que ningun partido politico pudiera alcanzar la mayoria
calificada; esto debido a que en la Camara de Diputados ningun partido politico
podria ocupar mas de 315 escafnos si obtuviese mas del 60 por ciento de la
votacién, ni mas de 300 si obtenia menos del 60 por ciento.™ Esta reforma tenia
el claro propédsito de evitar el exceso en la presencia de algun partido en la

Camara.

En1994, México vivido notorias condiciones de inestabilidad, expresadas a
través de la violencia, los partidos se vieron claramente alentados a realizar una
reforma electoral en aras de sustentar y demostrar la necesidad y pertinencia de
la via electoral, colocandola como una via abierta y al alcance de todos. No
obstante, la violencia continué su crecimiento, de tal modo que para marzo de
1994 se suscitd el asesinato del candidato presidencial del PRI, Luis Donaldo

Colosio.

Bajo el contexto antes mencionado se hizo necesario dotar de certidumbre
y confianza a los procesos electorales y resaltar las ventajas del acceso al poder
por la via electoral en el pais. Se modificé el articulo 41 de la CPEUM para
establecer que: “la organizacion de las elecciones, no obstante ser considerada
una funcion estatal, se realizaria a través de un organismo publico y auténomo
con la concurrencia de los poderes ejecutivo y legislativo, los partidos y los

ciudadanos. Con esta reforma se refrendaba en el cuerpo constitucional la

" German Pérez y Antonia Martinez, op. cit., p. 19 e Irma Méndez de Hoyos, op. cit., p. 66
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autonomia del Instituto Federal Electoral (IFE).”" Ademas, se establecid que los
organos colegiados de dicho instituto estarian conformados por la figura de los
consejeros ciudadanos, factor ciudadanizador'® que dotaba de confianza al

organo.

Inmersas en las circunstancias antes expuestas se dieron las elecciones a
la presidencia, para el sexenio de 1994 al 2000, y resulté victorioso el candidato
por el PRI, Ernesto Zedillo Ponce de Ledn. En lo que respecta a la Camara de
Diputados, el PRI obtuvo 300 curules, manteniendo la mayoria absoluta y sin
conseguir la mayoria calificada. Sin embargo, el Congreso mexicano siguio siendo
en su mayoria priista, ya que en la Camara de Senadores el PRI gozaba de

mayoria absoluta y calificada.

Ante esta situacion, en el pais se dio inicio a una discusion y negociacion
publica y se elabord una “propuesta de agenda para una nueva reforma electoral”,
propuesta elaborada por cinco consejeros ciudadanos: Miguel Angel Granados
Chapa, José Woldenberg, José Agustin Ortiz Pinchetti, Ricardo Pozas y Santiago
Creel. La reforma culmindé en 1996, dejando atras la idea de la apertura de
espacios a la pluralidad en la arena electoral y se centré en procurar los
elementos que garantizaran la competencia de los partidos politicos, asi como

apartar al gobierno de la organizacion electoral.

Los partidos politicos convinieron en una reforma que sefalé que el
Instituto Federal Electoral (IFE), creado en 1990, se integrara por un consejero
presidente y ocho consejeros electorales, que fueran propuestos por los grupos
parlamentarios y aprobados por dos terceras partes de los integrantes presentes
de la Camara de Diputados. Es con respecto a esta ultima, como la reforma

sefald que “ningun partido podria ganar mas de 300 bancas en total (60%), ni una

'8 Ricardo Becerra; Pedro Salazar y José Woldenberg, op. cit., p. 326

'® Ciudadanizacion se refiere al proceso a través del cual los organismos mas importantes en la toma de
decisiones se componen de ciudadanos honorables e imparciales de la comunidad, que no tienen nexo con
los partidos. Este proceso pretende garantizar la objetividad e imparcialidad en el proceso electoral. En: Irma
Méndez de Hoyos, op. cit., p. 68
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participacion en el total de las bancas superior al 8% por encima de su

participacion en el sufragio total”."”

Se traté de una reforma que buscd encauzar institucionalmente los
problemas de los comicios mediante la constitucién del Tribunal Electoral del
Poder Judicial de la Federacion (TEPJF) y que intent6é equilibrar la competencia
esforzandose por transparentar monto y tipo de recursos para las campafas de

los partidos politicos.'®

El desarrollo y los resultados de las elecciones, que tuvieron lugar en 1997,
nos permiten observar la conclusion del periodo de transicion a la democracia.
Las reglas del juego habian sido acordadas por las fuerzas politicas, las
elecciones se encontraban en manos de un instituto autonomo y ciudadanizado y
la reforma de 1996 rendia frutos. Por tanto, con estas elecciones se constaté el
aumento de la capacidad competitiva de los partidos politicos, siendo importante
resaltar la equidad que se implementé en estos comicios. Esto ultimo dada la

distribucién mas equitativa de los recursos (mas dinero y mejor distribuido).

Los resultados de las elecciones de 1997 permitieron la gestacion de un
nuevo suceso y con él, se dio el cierre del intervalo que existio entre el régimen
autoritario con un sistema de partido hegemonico y el régimen democratico con
un multipartidismo. Este suceso consistié en que en la Camara de Diputados ya
no hubo un partido que contara con mayoria calificada, ni con mayoria absoluta,
por lo que el funcionamiento de la maquinaria legislativa se vio alterado. Asi, el
PRI perdié por primera vez, desde 1929, ano de su fundaciéon, ambas mayorias
de la Camara de Diputados, obteniendo tan sélo 239 curules, permitiendo que se
diera muestra de una notoria reparticion de responsabilidades y del poder real en
México. Es en esta tonica, como México entré a un gobierno sin mayorias, pues

ningun partido controlaba “por si solo cincuenta por ciento mas uno de los

7 Jeffrey Weldon, “Las fuentes politicas del presidencialismo mexicano”, en Scott Mainwaring y Matthew
Shugart (comps.), Presidencialismo y democracia en América Latina, Buenos Aires — Barcelona — México,
Paidés, 2002, p. 209

'® Luis Salazar, Alternancia y transicién a la democracia, México, Cal y Arena, 2001, p. 31
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asientos del congreso o de alguna de sus camaras”.'® El PRI obtuvo el 47.8% de
los diputados; mientras que la suma de las otras dos principales fuerzas politicas
del pais supera dicho porcentaje, a saber el 49.2%, derivado del 24.2% de los
diputados del PAN y 25% de los del Partido de la Revolucién Democratica (PRD).

La situacién antes expuesta se vio claramente reflejada en la composicion

de la Camara de Diputados (ver cuadro 3.1):

Cuadro 3.1, 1997: Camara de Diputados

Diputados electos Diputados por Total de diputados Porcentaje de
Partido Politico por mayoria representacion por ambos diputados por
relativa proporcional principios ambos principios
PAN 64 57 121 24.2%
PRI 165 74 239 47.8%
PRD 70 55 125 25%

PT 1 6 7 1.4%

PVEM 0 8 8 1.6%

TOTALES 300 200 500 100%

Fuente: Ricardo Becerra; Pedro Salazar; José Woldenberg, La Mecanica del cambio politico en
México. Elecciones partidos y reformas, México, Cal y Arena, México. 2000, p. 474

En este contexto, los entonces partidos de oposicion adquirieron la
posibilidad de discutir e incluso contrarrestar las decisiones que el PRI tomaba.
Era claro que: “el cambio politico, la volatilidad del voto y el incremento de la
competitividad de todos los partidos era ya un fendmeno que se percibia desde
finales de 1994, pero la reforma de 1996 acelerd y consolidé ese proceso.”?® De
este modo, se pudo llegar a la composiciéon de mayor pluralidad en el congreso y

a la alternancia en el poder ejecutivo.

El pais transitd a la democracia representativa, sin olvidar que el
mejoramiento de la calidad de la misma aun era un desafio que la ciudadania, las
instituciones, los gobernantes y el pais entero debia afrontar. Becerra, Salazar y
Woldenberg sefialan que “la condicion democratica del sistema politico mexicano

es un hecho palpable, susceptible de constatacién. Incluso aquellos que matizan

' Maria Amparo Casar e Ignacio Marvan, op. cit., p. 09
2 Ricardo Becerra; Pedro Salazar y José Woldenberg, op. cit., p. 478
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con adjetivos como ‘incipiente’, ‘imperfecta’, ‘desdibujada’, ‘de baja intensidad’ a
nuestra forma de gobierno no pueden prescindir del sustantivo cuando formulan

su analisis.”®'

Como se ha observado, México vivio una serie de reformas. Przeworski
sefiala el reformar como una forma de reorganizar conflictos.?> Las reformas
fueron orquestando una serie de cambios politicos, mismos que fueron dando pie
a la introduccion de una democracia representativa en la que, ademas se fomenté
la existencia de una opinion publica libre y critica, situacion que permite contar

con elecciones libres, transparentes y competitivas.

3.1.2 Alternancia como contexto

Las reformas electorales hicieron posible la alternancia. En el presente estudio se
aborda “alternancia” como un cambio en el grupo gobernante, “en el cual un
partido sustituye a otro mediante elecciones”,?® no como un cambio de régimen.
En relacion con el proceso de alternancia, se analizan las elecciones que fueron
producto de la transicion a la democracia, asi como los acuerdos y los cambios

politicos que México presencid, es decir, las elecciones del 2000.

Estos comicios confirman los avances, las reformas y la evolucién que fue
asumiendo el sistema electoral mexicano. Fueron resultado de un proceso en el
que se implementaron elecciones mas limpias, equitativas, participativas y libres.
El resultado de un proceso de pluralidad, de la construccion de un sistema

pluripartidista y por supuesto de libre expresion.

2 1bid., p.551

2 pdam Przeworski, “Some Problems in the Study of the Transition to Democracy”, en Guillermo O’Donnell;
Philippe Schmitter y Laurence Whitehead, op. cit., p.58

2 Boliver Meza, Rosendo. “México 2000-2006. La incumplida Reforma del Estado”, en: Francisco Reveles
Vazquez, El Gobierno Panista de Vicente Fox. La frustracion del cambio. México, FCPyS-UNAM, 2008, p.276
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En los comicios presidenciales de ese ano participaron once partidos, de
los cuales solo ocho mantuvieron el registro obteniendo el 2% de los votos
efectivos. De esta forma se postularon como candidatos: Vicente Fox en Alianza
por el Cambio, integrada por el PAN y el Partido Verde Ecologista de México
(PVEM). Alianza por Meéxico, postulando a Cuauhtémoc Cardenas, estando
integrada por el Partido de la Revolucion Democratica (PRD), Partido del Trabajo
(PT), Partido Convergencia por la Democracia (CD), Partido de la Sociedad
Nacionalista (PSN) y Partido Alianza Social (PAS). Por ultimo, particip6é el PRI
teniendo como candidato a Francisco Labastida. Las elecciones transcurrieron sin
violencia, en un ambiente de participacion y tranquilidad, y la votacion total
nacional consistié en 37 millones 603 mil 484 sufragios. Resultdé ganador y, por
tanto, “presidente electo” el entonces candidato de Alianza por el Cambio, Vicente
Fox, con una votacion de casi 16 millones de sufragios, es decir, con el 42.52%
de la votacion. El PRI perdi6 la presidencia al obtener tan sélo 6 millones 259 mil

18 sufragios, lo que represento el 36.10% del total de votos (ver cuadro 3.2)

Cuadro 3.2, Ao 2000: Votacién para Presidente de la Republica*
Alianza por el PRI Allaqz_a por PCD PARM DS
Cambio México
15988 544 6 259 018 6 259 018 208 257 157 119 592 072
42.52% 36.10% 16.64% 0.55% 0.42% 1.57%

*Resultados después de las resoluciones del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacién

Fuente: Ricardo Becerra; Pedro Salazar y José Woldenberg, La Mecanica del cambio politico en
México. Elecciones partidos y reformas, México, Cal y Arena, México. 2000, p. 532

La votacion fue muy dispersa, el porcentaje de ciudadanos que sufragaron
por Vicente Fox (Alianza por el Cambio: 42.52%), no corresponde con el
porcentaje de ciudadanos que sufragaron por los candidatos a diputados de
Alianza por el Cambio (38.23%).2* Asi, es clara la disminucién del 4.29%;
porcentaje que representa a los votantes foxistas que sufragaron por otros

partidos politicos en la eleccion de diputados, quedando delante de un congreso

2 Ricardo Becerra; Pedro Salazar y José Woldenberg, op. cit., p. 237
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sin mayoria; ya que ningun partido controlaba el cincuenta por ciento mas uno de

curules.

Con esto se observa una clara propension al desarrollo de lo que
Mainwaring y Shugart denominaron como “inmovilismo”,? lo cual constituye una
desventaja de los regimenes presidenciales, y se gesta cuando el presidente no
cuenta con el apoyo de una mayoria en el poder legislativo, deviniendo en una
posible paralisis legislativa. Sin embargo, es necesario precisar que no todos los
regimenes presidenciales, que cuentan con gobiernos sin mayoria, caen en la
paralisis legislativa. El logro de la ley de acceso a la informacion en México es
claro ejemplo de esto, pues es dentro de esta legislatura donde se analiza, se

discute y se aprueba la LFTAIPG.

Si bien sin la accion conjunta del poder legislativo y ejecutivo no se puede
gobernar, también es cierto que se puede priorizar la negociaciéon y el
establecimiento de acuerdos. Ademas, es importante discernir un gobierno sin
mayoria, de un gobierno dividido. Se entiende por este ultimo “la situacion en que

el titular del ejecutivo pertenece a un partido y la mayoria del congreso a otro”.%

La alternancia politica trajo entonces por primera vez un presidente de un
partido de oposicion, Vicente Fox, quien con su discurso politico se posicionaba
como una opcidn viable de “cambio”, no solo politico sino que gener6 altas
expectativas de un cambio en la forma de gobernar basado en la honestidad, la

transparencia y la voluntad politica.

El discurso de “cambio” de Vicente Fox tuvo como contenidos elementos
anticorrupcion, sefalando a la corrupcion como problema, como un mal por
décadas derivado de redes de complicidades, compadrazgos y lealtades en los
gobiernos priistas. La tarea anticorrupcidn se convirtio en la gran promesa del

% Scott Mainwaring y Matthew Shugart (comps), op. cit.
% Maria Amparo Casar e Ignacio Marvan, op. cit., p. 09
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gobierno de Vicente Fox,?” como se analizara en el apartado correspondiente al
poder ejecutivo en el presente trabajo, lo que sin duda, generd expectativas
positivas que se esperaban que se cumplieran. En México, durante la época del
sistema de partido hegemc’mico28 la escasez de competencia electoral, de equidad
en las contiendas y del imperio de la ley, permitieron que el dominio de la arena
politica se encontrara en pocas manos, constituyéndose un terreno fértil para la
opacidad29 y secrecia en los asuntos de interés publico, y por tanto para la
corrupcion (ver cuadro 3.3), permitiendo que los intereses particulares fuesen,
muchas veces, protagdénicos en las decisiones de la vida publica, donde el

protagonismo correspondia al interés publico.

Cuadro 3.3 México y su posicion, de acuerdo al indice de percepcion de la corrupcion

ARo Puntuacion Posicion Paises
contemplados

1995 3.18 32 41

1996 3.30 38 54

1997 2.66 47 52

1998 3.3 56 85

1999 3.4 61 99

2000 3.3 59 90

2001 3.7 51 91

2002 3.6 58 102

En 1995 Transparencia internacional desarroll6 el indice de percepcién de la corrupcion, tomando en cuenta
una escala que establece que: Una puntuacion de 10 es igual a un pais totalmente limpio; mientras que cero
es igual a un pais donde las transacciones comerciales son enteramente dominadas por sobornos, extorsion,
etc. De tal manera que la posicién numero 1 es ocupada por el pais mas limpio

Fuente Vid. Transparency International Corruption Perceptions Index 1995, 1996, 1997, 1998, 1999, 2000,
2001 y 2002, en direcciones URL:

http://www.transparency.org/policy _research/surveys_indices/cpi/previous _cpi
http://www.transparency.org/policy _research/surveys_indices/cpi/2001

http://www.transparency.org/policy research/surveys indices/cpi/2002

2" | a Alianza por el Cambio —que postulé a Vicente Fox a la presidencia- establecié en su plataforma electoral
como cuarto compromiso el “ataque frontal a la corrupcion”, a través de reformas legales para transparentar
al poder ejecutivo. Ademas, Vicente Fox manifesté como compromiso de campafa “poner fin al sistema de
complicidad y de privilegios y a combatir la corrupcion sin salvedades”. Posteriormente, en el discurso de su
toma de posesion como presidente, Vicente Fox sefialé el compromiso de realizar una reforma que asegure
la transparencia y rendicién de cuentas para combatir la corrupcion. Vid. Plataforma Electoral de Alianza el
Cambio para las elecciones federales del afio 2000, p.7, obtenida a través de solicitud al Instituto Federal
Electoral (IFE), México D.F., octubre de 2013; Fox, Vicente, “10 Compromisos”, Alianza por el Cambio (PAN-
PVEM), en Periédico Reforma. Corazén de México. Miércoles 31 de mayo de 2000. México D. F., afio 7,
numero 2362. Seccion Nacional/Elecciones, p. 72. Responsable de la Publicacién Edmundo Lee, y Camara
de Diputados, Cronica Parlamentaria, version estenografica del 1° de diciembre de 2013, Discurso de Vicente
Fox en Toma de Posesién como Presidente de los Estados Unidos Mexicanos, [en linea], en direccion URL.:
http://cronica.diputados.gob.mx/Estenografia/LVIIl/1ro/10or1/dic/20001201.html (consultada el 26 de abril de
2012)

2 Giovanni Sartori, op. cit., p.282

® Miguel Carbonell indica la existencia del reino de la opacidad, es decir, lo contrario a la transparencia. Asi,
sefiala que en los sistemas dictatoriales y autoritarios, el control de la informacion otorga mas posibilidades
de perpetuar las condiciones de supervivencia del régimen en cuestion. Vid. Miguel Carbonell, op cit., p. 137

119



http://www.transparency.org/policy_research/surveys_indices/cpi/previous_cpi
http://www.transparency.org/policy_research/surveys_indices/cpi/2001
http://www.transparency.org/policy_research/surveys_indices/cpi/2002
http://cronica.diputados.gob.mx/Estenografia/LVIII/1ro/1or1/dic/20001201.html

Sin embargo, dada la permanencia de la corrupcion durante el primer
gobierno de alternancia en el poder ejecutivo, la desconfianza en el gobierno
federal continud.*® Fue de frente a este escenario, cuando en 2002 se aprobo la
LFTAIPG. Por consiguiente, el proposito de la investigacion sera el analisis de los

factores que se conjugaron para dar origen a la citada ley.

3.2 Analisis de los factores que dieron origen a la LFTAIPG

La Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica
Gubernamental (LFTAIPG) no representa un objeto pre-dado, ni de generacion
automatica, sino que constituye un proceso en el que intervinieron diversos
actores del ambito nacional e internacional, tanto gubernamentales como
ciudadanos, cuyas razones, decisiones y acciones convergieron en diversos
puntos al interior de un marco democratico. A continuacién se analizan las
motivaciones y el actuar de cada uno, asi como los hechos, datos clave,

situaciones y razones, cuya concrecion derivo en la creacion de la citada ley.

Es necesario considerar que las decisiones y acciones de los actores,
aunque si son derivados de la voluntad personal, también responden a intereses y
a su ubicaciéon de un momento, tiempo y espacio definidos. De esta forma, se
puede entender como los sujetos impactan en el contexto y este ultimo impacta
en los sujetos; sin olvidar que al interior de esta relacién de doble via, cada sujeto
actua conforme a los intereses e incentivos con los que cuenta, es decir, los

actores toman decisiones y cursos de accion enfocados en diversos intereses,

30 Segun la encuesta hecha por SEGOB, en 2001 el 37% de los mexicanos sefalé tener desconfianza en el
gobierno federal. Mas adelante, en 2002, segun la encuesta de reforma el 63% de la poblacion consideraba
al gobierno federal como “muy corrupto”. Vid. Segob, Encuesta Nacional sobre Cultura Politica y Practicas
Ciudadanas, [en linea], Segob, 2001 en direccion URL:
http://www.encup.gob.mx/work/models/Encup/Resource/20/1/images/resumen2001.pdf y Encuesta Reforma:
Corruptometro, Reforma, Lunes 26 de Agosto de 2013, [en |linea], en direccion URL:
http://issuu.com/oscarlesleefigueroahernandez/docs/periodico_reforma_del dia_lunes 26 (consultada el 28
de octubre de 2013)
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expectativas o motivaciones, cuya satisfaccion se puede observar en los
resultados obtenidos y la comparacion con los esperados. Asi, la decision de los
actores constituye un instrumento guiado por el resultado esperado.31 De tal
manera que “cuando enfrenta varios cursos de accion la gente suele hacer lo que

cree que es probable que tenga mejor resultado general.”32

Aunado a lo anterior, las decisiones de los actores, no necesariamente
pueden ser observadas en la individualidad, sino que pueden ser vistas en
procesos de interrelaciones, pues en la vida social “el bienestar de cada uno
depende de las decisiones de todos, la decision de cada uno de nosotros
depende de las decisiones de todos o para ser mas precisos de las decisiones
anticipadas de todos”.*® Tal es el caso del proceso de creacion de la LFTAIPG en
México, donde si bien existe un sujeto que actua como detonador, el resto de los
actores involucrados fijan posturas para impulsar o retrasar la aprobacion de la
citada ley; de tal manera que la convergencia de éstos con los intereses

detonantes permitieron el logro de la misma.

Partiendo de lo sefalado por Schedler, referente a que las leyes de acceso
a la informacion pueden devenir de arriba, de abajo, de afuera o adentro,** y para
entender el caso mexicano, en este apartado se presenta el papel que cada actor
desempefo en el proceso de disefio, elaboracion y aplicacion de la LFTAIPG,
realizando el analisis que permita comprender a profundidad que la citada ley no
es producto solo de la democracia, aunque ésta constituye un requisito. De este
modo, es imprescindible el disefio del instrumental que permitira la diseccidon de
los hechos, asi como el cruce de las variables y el acompanamiento de la teoria,

con el fin de poder determinar si la ley es producto del actuar fortuito de varios

3 | eonardo Curzio, Toma de decisiones, Cuadernos de Orientaciéon Metodoldgica, México, Num. 3, IFE,
1998, pp. 37 — 44, [en linea], en direccion URL: http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/2/516/6.pdf (consultado
el 28 de septiembre de 2013)

%2 Jon Elster, Tuercas y tormnillos, Una introduccion a los conceptos basicos de las ciencias sociales, 42 ed.,
Barcelona, Gedisa,1995, p. 31

3 Jon Elster, Las limitaciones del paradigma de la eleccion. Las ciencias sociales en la encrucijada, Valencia,
editorial José Casas Pardo, 2000, p. 254

% Vid. Andreas Schedler, “Restraining the State... op. cit.
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sujetos o si es planteado como proyecto de los actores que intervinieron o la

conjuncion de ambos.

Para dar inicio con el analisis es necesario entender que la concepcion de

factores, para los fines de la presente investigacion, corresponde a la siguiente:

La concrecion o combinacion de actores, incluyendo sus intereses y las

situaciones o contexto, para devenir en ciertos resultados.

F=C+A

F: Factor
C: Contexto
A: Actores (incluyendo sus intereses)

Para diseccionar la realidad se considera el contexto como variable, al
tener impacto fehaciente y directo en los actores; pero sin dejar de tomar en
cuenta que, como se menciond con anterioridad, los actores también impactan en
el contexto, estableciéndose una relacién en dos vias. De igual forma, resulta
clara la diferenciaciéon de los factores con respecto a los actores, pues los

primeros engloban a los segundos.

Partiendo de la definicibn de factores, es necesario diferenciar entre
factores externos e internos, distincidon que responde a un criterio espacial, cefido
a la siguiente concepcion de Estado: “La construccion conceptual del Estado debe
fincarse l6égicamente en el analisis de todos los factores que concurren en su
formacion, interrelacionandolos y expresandolos en una proporcién sintética... En
el Estado convergen elementos formativos, o sea, anteriores a su creacion como
persona moral o juridica, y elementos posteriores a su formacioén, pero que son
indispensables para que cumpla sus finalidades esenciales. Dentro de los

primeros se encuentra la poblacién, el territorio, el poder soberano y el orden
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juridico fundamental, manifestandose los segundos en el poder publico y en el

gobierno.”®

Los llamados factores externos responden a aquellos que se encuentran
fuera del Estado, en este caso México, y los internos corresponden a los que se

circunscriben a dicha delimitacion conceptual.

Los factores externos corresponden al contexto internacional generado por
el desempefio de los actores internacionales, mismos que pueden ser
categorizados en tres tipos: organizaciones internacionales, presion diplomatica
de diversos paises y organizaciones no gubernamentales a nivel internacional.®

En este orden se presentaran en el analisis.

Por su parte, al hablar de factores internos, es necesario diferenciar entre
factores internos sociales y factores internos politicos, distincion basada en el
campo de accién de los actores como criterio.® Los factores internos sociales
responden a los actores cuyo ejercicio se ubica al interior del Estado, pero en el
seno de la sociedad civil, actuando de manera independiente de los partidos
politicos y del gobierno, pero que intentan negociar o cooperar con los actores
politicos, incidiendo en su agenda y decisiones. Por su parte, los factores internos
politicos son aquellos que involucran actores cuyo ejercicio, al interior del Estado,
entrafia el gobierno formal y directo, y que actua por medio de la organizacién

politica, juridica o burocratica.

Considerando lo antes expuesto como las herramientas que nos permitiran
el analisis a realizar, ahora se procede a la identificacion y analisis de los factores

que forman parte del proceso de creacién de la LFTAIPG, instrumento juridico

% Ignacio Burgoa, Derecho Constitucional Mexicano, México, Editorial Porrua S.A., 1984, p. 97

% John Ackerman e Irma Sandoval, Leyes de... op. cit., p. 46

%" El criterio de distincion fue tomado del planteado por Jorge Fernandez Ruiz, E/ poder y sus tipos. Boletin
Mexicano de Derecho Comparado, Vol. 81, México, IIJ-UNAM, 1994, [en linea], en direccion URL:
http://www.juridicas.unam.mx/publica/librev/rev/boletin/cont/81/art/art3.pdf (consultado el 4 de octubre de
2012)
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que representa un avance en favor de la transparencia y, por tanto, para la

rendicion de cuentas en la joven democracia mexicana.

3.2.1 Factores Externos: el extranjero como actor en escena

Analizar la creacion de la LFTAIPG, como un ente aislado del resto del panorama
internacional, constituiria un error, pues como se ha podido observar a lo largo de
la historia de la creacién de las leyes de acceso a la informacion en diversos
paises, los actores internacionales han jugado un papel que, como lo sefalan
Ackerman y Sandoval ha sido “especialmente significativo... No hay duda de que
los actores internacionales han creado un contexto altamente favorable para la
adopcion de las leyes de acceso a la informacion...” En este sentido, es tema del
presente apartado, el analisis de como los actores internacionales intervinieron en
la generacion de un contexto favorable para la creacion de la LFTAIPG.

|,38

De la mano de Ackerman y Sandoval,”™ se analiza la actuacion de tres

categorias de actores internacionales para el caso mexicano:

La primera es el papel de organizaciones internacionales>® que al interior
de una agenda de combate a la corrupcién, ejercieron presiones para fomentar la
transparencia y el libre acceso a la informacion publica en las llamadas
democracias jovenes, no soélo para incentivar la apertura de acceso a la
informacion gubernamental para la ciudadania en general, sino mas aun, para el

sector privado, con el fin de promover ambientes propicios para la inversion.

Para constatar lo anterior se inicia con el papel de la Organizacién de las
Naciones Unidas (ONU) la cual, en 1946 reconocié como derecho fundamental a
la libertad de informacion, a través de la Resolucién 59(1) de su Asamblea

%8 Vid. John Ackerman e Irma Sandoval, Leyes de... op. cit.,

% como la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU), la Organizacion de Estados Americanos (OEA), el
Banco Mundial (BM), la Organizacién Mundial de Comercio (OMC), la Organizacién para la Cooperacion y el
Desarrollo Econémico (OCDE) y el Fondo Monetario Internacional (FMI)
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General, al senalar: “La libertad de informacion es un derecho humano
fundamental y... la piedra angular de todas las libertades a que la ONU esta
consagrada”. Para 1948, en el Articulo 19 de la Declaracion Universal de los
Derechos Humanos, instrumento de observancia obligatoria para todos los
Estados por el derecho internacional publico consuetudinario, se garantiza el
derecho a las libertades de expresion e informacion.*® Asi, la ONU continué con el
reconocimiento internacional a las citadas libertades y para 1993, la Comision de
Derechos Humanos de la ONU cre6 la agencia del Relator Especial de la ONU

para la Libertad de Opinion y Expresion, y designd a Abid Husain para tales fines.

En 1999 el citado Relator, en conjunto con el Relator Especial de la
Organizacion de Estados Americanos (OEA) y el Representante para la Libertad
en los Medios de la Organizacién para la Seguridad y la Cooperacion en Europa
(OSCE) firmaron la Declaracién Conjunta sobre el Derecho de Acceso a la
Informacién, misma que incluia el siguiente parrafo: “Implicito en la libertad de
expresion, esta el derecho de los individuos a tener libre acceso a la Informacion y
a saber lo que los gobiernos estan haciendo en su nombre, derecho sin el cual, la
verdad languideceria, y la participacion de los individuos en el gobierno quedaria

fragmentada”.

En seguimiento a la declaracion antes referida y como ejemplé fehaciente
de la presion por el reconocimiento del derecho fundamental de acceso a la
informacion del Estado por parte de la ONU, el Alto Comisionado de dicha
organizacion para Bosnia y Herzegovina “requirio a los gobiernos bajo su
autoridad para que adoptaran legislacién sobre la libertad de informacién”.*' Para
octubre de 2000 el gobierno de Bosnia y Herzegovina adoptd la Ley de Libertad

de Acceso a la Informacion.

0 “Toda persona tiene derecho a la libertad de opinidn y expresion; este derecho comprende la libertad de
mantener opiniones sin ser perturbado, asi como a buscar, recibir y difundir informacion e ideas a través de
cualquier medio y a pesar de cualquier frontera” En: Articulo 19 de la Declaracién Universal de los Derechos
Humanos, ONU, 1948, [en linea], en direccion URL: http://www.humanium.org/es/ddhh-texto-completo/#
Sﬁ:onsultado el 21 de mayo de 2014)

Toby Mendel, Libertad de informacién... op. cit., p 50
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Por su parte, y con relacion a la Organizaciéon de Estados Americanos
(OEA), en octubre de 2000, el Relator de la organizacion en comento elaboro la
Declaracion de 13 principios sobre la Libertad de Expresion, motivado en las
demandas de la sociedad civil en América Latina. La referida declaracion parte de
la Convencién Americana de Derechos Humanos,*’ tratado de observancia
obligatoria, que garantiza la libertad de expresion y acceso a la informacion en su
articulo 13. Dicha Convencién fue aprobada por la Comision Interamericana de
Derechos Humanos, y goza de obligatoriedad sin ser ratificada por los miembros
de la OEA. A continuacién se presentan dos de los 13 principios esenciales para

el tema:

1. Toda persona tiene el derecho a acceder a la informacion sobre si misma o
sus bienes en forma expedita y no onerosa, ya esté contenida en bases de
datos, registros publicos o privados y, en el caso de que fuere necesario,
actualizarla, rectificarla y/o enmendarla.

2. El acceso a la informacion en poder del Estado es un derecho fundamental
de los individuos. Los Estados estan obligados a garantizar el ejercicio de
este derecho. Este principio sélo admite limitaciones excepcionales que
deben estar establecidas previamente por la ley para el caso que exista un
peligro real e inminente que amenace la seguridad nacional en sociedades
democraticas”.*®

De acuerdo con lo anterior, se observa como la ONU y la OEA protegen la
libertad de informacion, y por tanto el derecho de acceso a la informacién, como
un derecho humano, ademas de impulsar medidas para su proteccion en los
paises miembros, a través de la “construccion de propuestas de estandares

"4 asi como de diversos

internacionales de caracter obligatorio para las naciones,
acuerdos de cooperacion internacional. En 2002, México era miembro de la ONU

y miembro fundador de la OEA, lo que significd que recibiera presion, a través de

*2 En 1969 se aprob6 la Convencién Americana sobre Derechos Humanos, que entré en vigor en 1978 y
define los derechos humanos que los Estados ratificantes se comprometen. Vid. OEA, ;Qué es la CIDH?, [en
linea], en direccién URL: http://www.oas.org/es/cidh/mandato/que.asp (consultada el 23 de abril de 2013)

*3 La CIDH es un 6rgano principal y auténomo de la OEA encargado de la promocion y proteccion de los
derechos humanos en el continente americano. Esta integrada por siete miembros independientes que se
desempefian en forma personal y tiene su sede en Washington, D.C. Fue creada por la OEA en 1959 y, en
forma conjunta por la Corte Interamericana de Derechos Humanos, instalada en 1979, es una institucion del
Sistema Interamericano de proteccion de los Derechos Humanos. Vid. OEA, ¢Qué es la CIDH... op. cit.

4 Khemvirg Puente Martinez, “Tendencias Internacionales... op. cit., p. 173
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la gestion politica y diplomatica de otros paises miembros de dichas
organizaciones, en aras de transparentar su gestion gubernamental, como parte
de una agenda mas amplia de combate a la corrupcion, y con el objeto de mejorar
el clima de inversion en el pais. Por consiguiente, México era presionado a
cefirse a los acuerdos de cooperacion internacional y declaraciones, como a la
correspondiente a los 13 principios sobre la Libertad de Expresion, y a la
Convencién Americana de Derechos Humanos, de tal manera que permite
ejemplificar cdmo la presién de los organismos internacionales, en torno a la
proteccion del derecho de acceso a la informacion publica, y la generacion de
leyes en la materia se encuentra presente. No obstante, para profundizar a

continuacion se revisa la actuacion de otros organismos internacionales.

El fendbmeno de la globalizacién y el desarrollo de las nuevas tecnologias
de informacién, estrecharon los lazos del Estado Mexicano con la comunidad
internacional. De este modo, el actuar de las organizaciones internacionales
permearon a la sociedad mexicana, promoviendo diversas causas como los

derechos fundamentales y la democracia.

Los organismos internacionales incentivan a los Estados para adoptar
politicas que vayan dirigidas a la estabilidad en los ambientes sociales y los
mercados, también buscan implementar medidas de combate a la corrupcion, en
cualquiera de sus escalas o niveles®; ya que ésta es uno de los principales

obstaculos para alcanzar la citada estabilidad. Como lo sefala Sandoval:

“la corrupcion, ademas de enriquecer a burdcratas en lo individual, tiene
un efecto social perverso sobre el funcionamiento general de los mercados y la
competitividad. El clientelismo, ademas de canalizar de forma desleal recursos
publicos hacia grupos de interés especificos, altera las dinamicas sociales y
afecta de forma negativa la competencia politica. Y finalmente el rentismo y la

5 Susan Rose-Ackerman sefala que “la corrupcién ocurre donde se cruzan la riqueza privada y el poder
publico. Ella representa el uso ilicito de la voluntad-de- pagar traducida en criterio de toma de decisiones que
afectan al interés publico. El pacto mas tipico involucra a un individuo o empresa privada que realiza un pago
a un funcionario publico a cambio de un beneficio.” No obstante, plantea la diferenciacion entre la corrupcion
de bajo nivel, como el soborno oportunista y la corrupcion sistémica, que involucra a la jerarquia burocratica
en su conjunto o a una estructura gubernamental completa desde los niveles mas altos hasta los niveles mas
bajos. Vid. Susan Rose-Ackerman, “Economia Politica... op. cit., pp. 23 - 43
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captura del Estado, ademas de generar rentas, ventajas y prebendas a
poderosos actores econdémicos y monopolios incide en una provision ineficaz e
insuficiente de los bienes publicos a la sociedad, lo cual a su vez ha sumido al
pais en un largo letargo que lo ha mantenido a la zaga del crecimiento
economico.”*®

Para dar continuidad con el analisis de los factores externos, es preciso
recordar que asi como México forma parte de la ONU y de la OEA, asumiendo
compromisos al firmar acuerdos y declaraciones, también en 2002, era miembro
de otras organizaciones internacionales que fueron claves para el desarrollo de la
LFTAIPG, como la Organizacion para la Cooperacioén y el Desarrollo Econdmicos
(OCDE), y la Organizacién Mundial de Comercio (OMC), mismas que incidieron en
la agenda de gobierno, introduciendo los temas relativos a la transparencia, la
rendicion de cuentas y el derecho a la informacién, bajo los dos siguientes

esquemas:

El primero corresponde a incentivar la democratizacion, la proteccion de los
derechos humanos, la paz y la seguridad. En este rubro, México requeria del
reconocimiento como pais democratico y con estabilidad politica y social, pues
dichos elementos son condiciones claves para la inversion del capital internacional.
Adicionalmente, las demandas se incrementaban, pues México no solo constituye
el pais vecino del sur de los Estados Unidos de América, potencia econdmica
mundial, sino que también ocupa una posicion de liderazgo en América Latina,
siendo inclusive la puerta de influencia a dicha region. Asi, el disefio, elaboracion y
aprobacién de una ley de acceso a la informacion en México, contribuiria a la
vision del pais, como una nacion con estandares juridicos elevados y de
reconocimiento internacional, daria certidumbre y confianza a los inversionistas, se
incentivaria la cultura democratica y la participacion ciudadana, ademas de
impactar en la mejora institucional y por tanto, coadyuvaria al mejoramiento de las

condiciones economicas, politicas y sociales.

“5 \rma Sandoval, op. cit., p. 19
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El segundo esquema lo ocupa directamente el incentivar el comercio y la
inversion, de tal modo que las organizaciones internacionales promovieron la
transparencia y rendicion de cuentas como medidas de combate a la corrupcion,
en aras de otorgar confianza a los inversionistas de no pagar sobornos o sufrir
arbitrariedades o abusos que pusieran en riesgo su capital, resaltando asi la

funcién econdmica de la transparencia.

A partir de la década de los afos 80, México suscribid tratados y pactos
dirigidos a incentivar la inversidon del capital y el comercio internacional. Bajo esta
l6gica, varios de los pactos y tratados suscritos refieren a las medidas de combate
a la corrupcion, y por tanto, a incentivar la transparencia y rendicion de cuentas.
También, es preciso considerar que la economia mexicana habia atravesado por
diversas crisis, constituyéndose como una economia en desarrollo y por ende

interdependiente de la solidez financiera de otras latitudes.

Respecto a este tema, es importante resaltar que la economia mexicana
requirio del financiamiento de organizaciones internacionales. Siguiendo a
Puente,*” el Banco Mundial (BM) y el Fondo Monetario Internacional (FMI)
también constituyen actores claves en la creaciéon de la LFTAIPG, al establecer
estandares de transparencia y rendicidon de cuentas, y con ello pugnar por la
generacion de mercados y ambientes sociales estables, propios para incentivar la
inversion; mismos que se perturban por la corrupcion, que encuentra su
crecimiento en los gobiernos opacos. Por lo tanto, el cumplimiento de los
acuerdos internacionales para el combate a la corrupcién y fomento de la
transparencia y la rendicion de cuentas, constituyen requisitos indispensables
para que los organismos supranacionales de financiamiento, como el FMI y el BM,
otorguen créditos o apoyo a los paises que lo soliciten. Ejemplo de esto, puede

observarse en la instauracion del Cédigo de Buenas Practicas de Transparencia

7 Vid. Khemvirg Puente Martinez, “Tendencias Internacionales... op. cit., pp. 165-190
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Fiscal, el 23 de marzo de 2001,*® por el FMI. De esta manera, se observa la
presion de dichos organismos internacionales,*® para poder otorgar financiamiento

al pais.

La segunda categoria de actores internacionales corresponde a la presion
que ejercen los diversos paises con los cuales se tienen relaciones
diplomaticas y/o tratados de corte econémico, como los de libre comercio, y
que por tanto, se dirigen a mejorar la presencia del pais en el ambito

internacional.

Como se menciond, durante las décadas de los anos 80 y 90, con el
ingres6 de México a la dinamica de los mercados internacionales, bajo los
preceptos neoliberales, se ubica su adhesion al Acuerdo General de Aranceles
Aduaneros y Comercio (GATT), el 24 de agosto de 1986. El pais inicié su proceso
de apertura econdmica y la busqueda de la creacion de un ambiente propicio para
la actividad comercial, mismo que incluyé la existencia de medidas de
transparencia y de acceso a la informacion gubernamental orientadas a

proporcionar certidumbre al comercio interior y exterior.

De acuerdo con lo anterior, en 1994°° México se uni6 a la OCDE y al
Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN). Para enero de 1995
México, como parte Contratante del GATT, se convirti6 en miembro de la OMC y

posteriormente firmo acuerdos de libre comercio con Bolivia, Costa Rica, el Grupo

*8 Fondo Monetario Internacional, Cédigo revisado de buenas practicas de transparencia fiscal, Washington,
D.C., FMI, 2001, [en linea], en direccion URL: http://biblioteca.icap.ac.cr/rcap/48 49/fondo_monetario.pdf
Sgonsultado el 23 de mayo de 2015)

Para dar un ejemplo, el Fondo Monetario Internacional (FMI) en relaciéon a la condicionalidad para los
préstamos, establece la transparencia como aspecto a considerar en: FMI, La condicionalidad del FMI, Abril
de 2015, [en linea], en direccion URL: http://www.imf.org/external/np/exr/facts/spa/pdf/conditios.pdf
ggonsultado el 23 de mayo de 2015)

el "Decreto de promulgacion de la Declaracion del Gobierno de los Estados Unidos Mexicanos sobre la
aceptacion de sus obligaciones como miembro de la Organizacién de Cooperacion y Desarrollo Econdmicos”
fue publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 5 de julio del mismo afio. En un plano de igualdad,
México analiza las politicas publicas de los paises miembros. En: OCDE, 15 afios de México en la OCDE, [en
linea], en direccion URL: http://www.oecd.org/centrodemexico/15aosdemexicoenlaocde.htm (consultado el 26
de abril de 2013)
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de los Tres con Venezuela y Colombia, Chile, Israel y la Unién Europea, entre

otros.

Como parte de la participacion de México en los citados tratados, el pais
asumié compromisos de impacto en las instituciones politicas, mismos que irian
encaminados a la eficacia y eficiencia de las mismas, a transparentarlas y
obligarlas a rendir cuentas, combatiendo la corrupcion en su interior. De esta
forma, se unen los compromisos econdmicos y politicos, pues los socios
comerciales, aunque no pueden intervenir en las politicas internas de otros
paises, si establecen la firma de acuerdos dirigidos a la implementacion de

medidas que garanticen sus intereses economicos.

El ejemplo claro se puede encontrar en el mencionado TLCAN, mismo que
fue suscrito por México, con Canada y Estados Unidos de América, y que al

interior de su redaccion se establece lo siguiente:

“Articulo 1801: Centros de informacion. Cada una de las Partes acreditara un
centro de informacion para facilitar la comunicacion entre las Partes sobre
cualquier asunto comprendido en este Tratado. Cuando otra Parte lo solicite, el
centro de informacién indicara la dependencia o el funcionario responsable del
asunto y prestara el apoyo que se requiera para facilitar la comunicacién con la
Parte solicitante.

Articulo 1802: Publicacion

1. Cada una de las Partes se asegurara de que sus leyes, reglamentos,
procedimientos y resoluciones administrativas de aplicacion general que se
refieran a cualquier asunto comprendido en este Tratado se publiquen a la
brevedad o se pongan a disposicidn para conocimiento de las personas o
Partes interesadas.

2. Enla medida de lo posible, cada una de las Partes:
(a) publicara por adelantado cualquier medida que se proponga adoptar; y
(b) brindara a las personas y Partes interesadas oportunidad razonable

para formular observaciones sobre las medidas propuestas”.”’

5 Organizacién de los Estados Americanos, Tratado de Libre Comercio de América del Norte, Sistema de
Informacion sobre Comercio Exterior, [en linea], en direccion URL:
http://www.sice.oas.org/trade/nafta_s/CAP18.asp#Cap.XVIIl (consultada el 22 de febrero de 2014)
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Como se observa, el tratado contempla el acceso a la informacion, con
fines de proporcionar certidumbre en materia econdémica. Por tanto, obliga a las
partes firmantes a publicar informacion, como leyes y disposiciones relativas a los
tratos comerciales, e incluso a la creacion de un centro de informacién, por
mencionar algunas de las disposiciones contenidas en su capitulo XVIII, relativas
a la publicacion, notificacion y suministro de informacion, en aras de garantizar las

condiciones econdmicas acordadas.

Con el fin de complementar el analisis de los factores externos, se parte de
lo propuesto por Amstrong,52 respecto a las tres fases historicas para el
surgimiento de la triada de la infraestructura ética de la administracién publica
(integridad, transparencia y rendicion de cuentas). Por consiguiente, la serie de
tratados firmados por México y sus adhesiones a organismos internacionales, se
enmarca en las dos primeras fases, mientras que la aprobacion de la LFTAIPG,

aunque en 2002, corresponde a la tercera fase, de la siguiente manera:

En la primera fase, que abarca la década de los afios ochenta y principios
de los anos 90, se suscitan escandalos de corrupcion en los paises en desarrollo.
Por ejemplo: el caso venezolano de Carlos Andrés Pérez quien, siendo
Presidente de Venezuela, fue acusado de irregularidades en el manejo de fondos
de la partida secreta y destituido por el Congreso;> y en el caso mexicano, con
Arturo “El Negro” Durazo, quien fue jefe del Departamento de Policia y Transito de
la Ciudad de México de 1976 a 1982 y comandante de la extinta Direccion
Federal de Seguridad (DFS), fue acusado de contrabando, acopio de armas y
abuso de autoridad, pasé seis afios preso y fue liberado en 1992, debido a su

estado de salud delicado y por buena conducta. Hasta hoy es considerado como

%2 Elia Amstrong, Integrity, Transparency... op. cit.

%% Noticias 24, Biografia de Carlos Andrés Pérez: una vida entre la Presidencia, el exilio y la prisién, [en linea],
Noticias 24, en direccion URL: http://www.noticias24.com/actualidad/noticia/186760/biografia-de-carlos-
andres-perez-una-vida-entre-la-presidencia-el-exilio-y-la-prision/ (consultada el 13 de marzo de 2014)
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icono de la corrupcion en México, debido sus fastuosas fiestas, exhibicion de

riqueza e influyentismo.>*

En esta fase resalta el surgimiento de una Organizacion No
Gubernamental (ONG) con alcances internacionales, fundamental para el
tema de la transparencia y la rendicion de cuentas: se trata de “Transparencia
Internacional”, la cual surgié en el afo de 1993 a iniciativa de Peter Eigen,
funcionario del Banco Mundial, quien cre6 esta ONG para la deteccién, evaluacion
y combate a la corrupcion internacional, enfocandose en el origen del problema y
no en casos concretos. “Transparencia Internacional” se basa en dos principios:
“la corrupcién afecta al desarrollo y esta ligada a la pobreza y es un fendbmeno
que puede combatirse mediante politicas publicas modernas y eficientes que
pueden ser monitoreadas nacional e internacionalmente.”®® Con base en estos
principios, en 1995 esta ONG publicé por primera vez el indice de Percepcién de
la Corrupcion (IPC) y desde 1999 el indice de Cohecho. En este ultimo ano, un
grupo de mexicanos busco atender los problemas de corrupcion en el mundo y en
especifico en México, por lo que se cred “Transparencia Mexicana”, ONG que se

adhirié a “Transparencia Internacional” como capitulo de la misma en el pais.

La segunda fase abarca de mediados de los afios noventa hasta el afio
2003, y corresponde a la actuacion de la comunidad internacional, mencionada
con anterioridad.® De esta forma, se dio origen a diversos acuerdos e
instrumentos de cooperacion internacional suscritos por México, como la
Convencién contra la Corrupcion de la OEA firmada en 1996, y cuyos propoésitos

son:

“1. Promover y fortalecer el desarrollo, por cada uno de los Estados Partes, de
los mecanismos necesarios para prevenir, detectar, sancionar y erradicar la
corrupcion; y

* Vid. Adnpolitico.com, Arturo 'El Negro' Durazo, policia que abus6é de su autoridad, [en linea],

adnpolitico.com, en direccion URL: http://www.adnpolitico.com/gobierno/2012/08/03/arturo-el-negro-durazo-
policia-que-abuso-de-su-autoridad, (consultado el 13 de marzo de 2014)

> Khemvirg Puente Martinez, “Tendencias Internacionales... op. cit., p. 172

% Ibid., p. 173
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2. Promover, facilitar y regular la cooperacién entre los Estados Partes a fin de
asegurar la eficacia de las medidas y acciones para prevenir, detectar,
sancionar y erradicar los actos de corrupcion en el ejercicio de las funciones
publicas 94 los actos de corrupcién especificamente vinculados con tal
ejercicio.”

Aunado a lo anterior, en 1997 México firmo6 el Convenio sobre la lucha
contra el soborno de los funcionarios publicos extranjeros en las transacciones
internacionales, propuesto por la OCDE.

Retomando a Ackerman y Sandoval,58

estos instrumentos de cooperacion
internacional han tenido injerencia fundamental para el surgimiento y reforma de
marcos normativos locales para el combate a la corrupcion y asi garantizar el
acceso a la informacion publica gubernamental. Para el caso mexicano, es
factible senalar que la aprobacién de la LFTAIPG, aprobada en 2002, se
enmarcaria en la tercera fase propuesta por Amstrong, pues corresponde a la
creacion de instrumentos legales nacionales para implementar las convenciones

internacionales.>®

La tercera categoria de actores externos radica en el papel de las
Organizaciones No Gubernamentales (ONG) internacionales, pues
considerando la carencia de infraestructura y recursos por parte de las
organizaciones de la sociedad civil nacionales, les apoyan econdmicamente para
la realizacién de ciertos proyectos, les facilitan asesoria y orientacion para
incentivar o incidir en el disefio de politicas publicas y fomentan su participacion
en consejos consultivos. En este sentido, las ONG internacionales ejercen presiéon
para el posicionamiento de ciertos temas en las agendas publicas de algunos
paises, e incentivan la actuacion de las organizaciones de la sociedad civil para la

consecucion de sus fines. Tal es el caso de Transparencia Internacional con

57 Organizacion de los Estados Americanos, Convencién Interamericana Contra la Corrupcién, Departamento
De Derecho Internacional, OEA, Washington, [en linea] direccioén URL:
http://www.oas.org/juridico/spanish/tratados/b-58.html (consultado el 28 de abril de 2013)

%% John Ackerman e Irma Sandoval, Leyes de... op. cit.,

% Khemvirg Puente Martinez, , “Tendencias Internacionales... op. cit., p. 173
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Transparencia Mexicana y el papel de Open Society Foudations, misma que en
América Latina y el Caribe, entre otros fines, se enfoca en el combate a la
violencia, promover la transparencia y la gobernabilidad democratica, mediante
apoyos economicos para organizaciones de la sociedad civil en los paises de la
region, y becas en aras de sumar esfuerzos dirigidos al desarrollo,

implementacion y supervision de politicas publicas.®

Considerando lo anterior, las ONG internacionales tuvieron injerencia en
las organizaciones de la sociedad civil que, en México de manera directa o
indirecta, lucharon por el logro de la transparencia, otorgandoles recursos a las
mismas y por tanto, financiando iniciativas en la materia y permitiendo que las
expectativas de transparencia fuesen manifestadas a través de acciones

definidas, impulsando al gobierno a canalizarlas.

Como se constata, el factor externo, que por supuesto incluye a sus tres
categorias de actores, representa un elemento fundamental para la generacion de
la LFTAIPG, de tal modo que, en el primer sexenio de los afios 2000, el llamado
“gobierno de la alternancia” también recibia presiones del extranjero, de diversos
tipos, mismos que van desde las expectativas como gobierno democratico y
protector de los derechos humanos, hasta el condicionamiento de acuerdos
comerciales, créditos o préstamos. Ademas, las asociaciones civiles nacionales,
actores internos sociales, se retroalimentaron ideoldgica y econdmicamente de las
ONG internacionales. Por consiguiente la interrelacion entre factores internos y
externos representa el primer acercamiento de las causales que dieron origen a la
LFTAIPG, hecho que abre la puerta al analisis de factores internos, pues, como
se analizo, los actores internacionales, en su conjunto, presionaron a los actores
politicos y sociales en México, a fin de instaurar la ley de acceso a la informacion

en el pais.

% Open Society Foundations, Latin America & the Caribbean, [en linea], en direccion URL:

https://www.opensocietyfoundations.org/regions/latin-america-caribbean (consultada el 30 de octubre de
2015)
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3.2.2 Factores Internos: Una combinacion exitosa

Un punto de partida para abordar los factores internos, se constituye por el
proceso de democratizaciéon. De esta forma, México, transité a la democracia,
teniendo solventadas la realizacion de elecciones libres, certeras, con equidad,
transparencia y legalidad, permitiendo la pluralidad en el legislativo, desde 1997,
hecho que a juicio de Becerra, Salazar y Woldenberg61 marco la conclusion de la
transicion. Por consiguiente, la alternancia en el poder ejecutivo, en el afio 2000,

es producto de la misma.

Ademas, la reconfiguracion de las relaciones entre los poderes derivé en el
protagonismo real, otorgado por la CPEUM al poder legislativo, mismo que
enfrentaba un escenario novedoso desde su integracion, pues un gobierno sin
mayorias era realidad. De tal manera que los procesos de negociacion y
deliberacion al interior del congreso y en sus relaciones con el poder ejecutivo,

adquirieron mayor importancia.

Bajo la situacion anterior, era clara la necesidad de ampliar la discusién
sobre los procesos democraticos mas alla del sufragio, es decir, referentes a la
canalizacion institucional de demandas de participacion ciudadana en los asuntos
de interés publico. De tal manera que la transparencia y la rendicion de cuentas

adquirieron relevancia.

Es menester sefialar que existia una clara asociacion de las
administraciones priistas pasadas con la corrupcion, quiza como una manera de
evadir la responsabilidad social que el cancer de la corrupcion implicaba. Por lo
que, el combate a la misma representaba el cumplimiento de ciertas expectativas
de la sociedad con respecto al “gobierno de la alternancia”. Sin embargo, la
empresa no seria sencilla, pues la amplitud del tema y la diversidad de enfoques y

propuestas derivaron en el empantanamiento de las acciones a realizar. Los

®' Vid. Ricardo Becerra, Pedro Salazar y José Woldenberg, op. cit.
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esfuerzos por consensar y acotar el tema a la puesta en practica de medidas de
transparencia y rendicidon de cuentas, representaron un arduo proceso que
implicaria la intervencidon de diversos actores que, por distintos intereses, llegaron
a la conclusién de que el disefio, elaboracion y aprobacion de una ley de acceso a

la informacién en México constituiria una opcién para resolverlo.

El analisis de los factores internos, como se sefald en la construccion del
instrumental respectivo, se divide en dos secciones. En la primera se abordan los
llamados factores internos sociales, mismos que corresponden a la concrecion del
contexto, intereses y desempefio de los actores que se ubican en la sociedad civil
al interior del Estado mexicano. En la segunda se analizan los denominados
factores internos politicos, abordando los actores cuyo desempefio se enmarca en
el gobierno mexicano, es decir, los poderes ejecutivo y legislativo, asi como los

partidos politicos.

3.2.2.1 Factores Internos Sociales: Incentivos y demandas de la sociedad

civil.

La actuacion de las organizaciones de la sociedad civil, en el desarrollo de la Ley
Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental
(LFTAIPG), inici6 por el planteamiento de las demandas de combate a la
corrupcidon y transparencia en el ejercicio de los recursos publicos vy
profesionalizacion de la administracion publica, para el mejoramiento del control

democratico por la sociedad, a través de la rendicion de cuentas.

La emergencia de los factores internos sociales representd un escenario
novedoso en México y con él, la necesidad de afrontar desafios reales para los
actores politicos, al ser necesaria la canalizacién de las citadas demandas y la

presién de la ciudadania organizada, e incluso se podria decir que también le dio
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conciencia de los desafios que tuvo la sociedad civil organizada, no s6lo para
hacer publicas sus causas, sino en materia de configuracion, accion, seguimiento

y conclusion.

El analisis del papel desempefiado por la sociedad civil organizada se
remite a la actuacién de la asociacion civil denominada “Alianza Civica”, misma
que, de manera posterior a los comicios federales de 1994, y ademas de llevar a
cabo acciones dirigidas a la construccion de ciudadania y a la participacion
ciudadana en politica electoral, implementd una serie de acciones en materia de
transparencia y acceso a la informacion publica. Dichas acciones comenzaron con
su participacion en la vigilancia del proceso electoral de 1994, a través de la figura
de observacion electoral, incentivando la participacion ciudadana en el citado
proceso. En dicho ano, “Alianza Civica” llevd a cabo una investigacion sobre la
opacidad que guardaba la Presidencia de la Republica, ya que “se desconocian
los ingresos reales que tenia el presidente porque no se informaba sobre las
bonificaciones excesivas y secretas que se entregaban a finales de cada afio a
los altos funcionarios; el presidente manejaba un presupuesto enorme con una
gran discrecionalidad lo que daba lugar a posibles abusos; y el presidente tenia a

su disposicién una partida secreta millonaria.”®

En 1995 “Alianza Civica” promovié una iniciativa ciudadana denominada
“‘Adopte un Funcionario”, la cual se orientaba a la observacién, vigilancia y
documentacion del actuar de los servidores publicos, por parte de los ciudadanos,
con el fin de incentivar el cumplimiento de sus funciones con honestidad y
responsabilidad, atendiendo a promover mejoras en términos de eficacia y
eficiencia en su desempeno, y sin olvidar la denuncia de actos de corrupciéon que

se pudiesen constatar. “Alianza Civica” pretendia:

62 Alianza Civica, El derecho de acceso a la Informacién en México: Un diagnéstico de la sociedad, [en linea],
México, IFAl, pp. 12 y 13, en direccién URL: http://inicio.ifai.org.mx/Publicaciones/derecho_acceso16.pdf
(consultado el 9 de septiembre de 2013)
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“

* Promover de manera amplia la educacion civica mediante el
fortalecimiento de la participacion ciudadana;

* Ejercer presién sobre los funcionarios publicos para que cumplieran su cargo
de manera eficaz y honesta;

* Crear las bases de una relacion funcionario-ciudadano en beneficio de la
comunidad;

* Documentar y dar a conocer a la opinion publica el resultado del seguimiento
a los funcionarios y a su ejecucion de las politicas publicas;

* Crear una base de datos abierta a la consulta de la ciudadania sobre los
antecedentes y el desempeno de los “funcionarios adoptados”;

» Denunciar, con fundamento y en las instancias adecuadas, las faltas y delitos
en que pudieran incurrir los servidores publicos monitoreados,

» Crear las bases para promover una legislacion justa y precisa que frene la
impunidad y la corrupcion”.®

“Alianza Civica” eligio al entonces Presidente de la Republica, Ernesto
Zedillo Ponce de Ledn, como el primer funcionario para implementar la iniciativa
“‘Adopte un Funcionario”. Asi, recurri6 a los Articulos sexto y octavo
constitucionales, pues el sexto estipulaba “que el derecho de informacion sera
garantizado por el Estado”; mientras que el octavo refiere al derecho de peticion,

de la siguiente forma:

“Los funcionarios y empleados publicos respetaran el ejercicio del derecho de
peticion, siempre que ésta se formule por escrito, de manera pacifica y
respetuosa; pero en materia politica sélo podran hacer uso de ese derecho los
ciudadanos de la Republica.

A toda peticién debera recaer un acuerdo escrito de la autoridad a quien se
haya dirigido, la cual tiene obligacion de hacerlo conocer en breve término al
peticionario”.®*

Con fundamento en lo anterior, “Alianza Civica” solicité a la presidencia
informacion sobre los recursos y salarios que manejaba. La peticién no seria
atendida, como lo marca el articulo octavo “en breve término”, pues seria hasta
2006 cuando se contaria con informacion al respecto, siendo resultado de un

proceso legal desarrollado frente a las instituciones judiciales competentes.

% Ibid., pp. 10 y 11
& Articulo 6°, Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, 2002
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Lo anterior sentd un precedente en la lucha de la sociedad civil para lograr
la transparencia de todos los funcionarios publicos que manejen recursos del
erario, incluyendo al titular del poder ejecutivo. De esta forma, es posible apreciar
como la sociedad civil exige condiciones para su participacion, mas alla del
ambito electoral y buscando incidir en los asuntos publicos, a través del
conocimiento de los mismos, al contar con informacién y poder supervisar los
programas gubernamentales y agencias de gobierno. Ademas, se visualiza con
estas acciones, modificaciones en las relaciones de pesos y contrapesos que se
establecen entre los Poderes de la Unidon en México, pues fue una instancia del
poder judicial la que dicto la sentencia para transparentar los recursos que maneja

la oficina de la presidencia.

Con base en los esfuerzos realizados por “Alianza Civica” el tema de la
transparencia y el acceso a la informacion permearia, en anos venideros, las
agendas de las Organizaciones de la Sociedad Civil (OSC), medios de

comunicacion y poderes ejecutivo y legislativo.

Para el afio 2001, Luis Javier Solana, entonces asesor editorial del
periddico El Universal,®® se reunid con Juan Francisco Escobedo, quien era
coordinador de la Maestria en Comunicacion de la Universidad Iberoamericana
(UIA), y con Ernesto Villanueva, quien fungia como Coordinador del Programa
Iberoamericano de Derecho a la Informacién de la UIA; con ellos acordd la
necesidad de abordar el tema de la comunicacion y del derecho a la informacion
como un tema central en la vida de la sociedad moderna de México y el mundo.
En el marco de dichas discusiones se llegd a la conclusion de tener incidencia
real en el tema, siendo necesario hacer participes a los medios de comunicacion y
a los académicos. Por lo tanto, se gesté una iniciativa académica en la que
participaron distinguidas personalidades de las OSC, académicos y medios de

comunicacién; dando origen a un seminario nacional sobre el derecho a la

% Auditoria Superior de la Federacion, Programa “Pesos y Contrapesos”, no. 61, ASF, transmitido en
noviembre 28 de 2011, [en linea], en direccién URL: http://www.youtube.com/watch?v=oyrVYrnahPY
(consultado el 23 de mayo de 2015)
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informacion, denominado “Derecho a la Informaciéon y Reforma Democratica”.

Este esfuerzo, posteriormente, daria luz al llamado “Grupo Oaxaca”®.

El Seminario tuvo lugar durante los dias 23 y 24 de mayo de 2001, en la
Ciudad de Oaxaca, convocado por la UIA, la Fundacion Informacion y
Democracia, la Fundacion Konrad Adenauer, El Universal, la Asociacion de
Editores de los Estados, la Asociacion Mexicana de Editores y la Fraternidad de
Reporteros de México. Inmediatamente después de este seminario se constituyo
una Comisién Técnica del llamado Grupo Oaxaca, integrada por las siguientes 12
personalidades, provenientes de los ambitos empresariales, académicos y
periodisticos, mismos que eran conocedores de los temas del acceso a la
informacion publica: Roberto Rock, director general adjunto editorial de EI/
Universal; Luis Javier Solana, asesor editorial de E/ Universal, Miguel Bernardo
Trevifio y Sergio Elias Gutiérrez del Grupo Reforma; Jenaro Villamil de La
Jornada; Luis Salomédn, coordinador editorial de El Informador de Guadalajara y
representante de la Asociacion de Editores de los Estados; Juan Francisco
Escobedo, coordinador de la Maestria en Comunicacion de la UIA; Ernesto
Villanueva, coordinador del Programa Iberoamericano de Derecho a la
Informacién de la UIA; Issa Luna Pla, investigadora del Programa Iberoamericano
de Derecho a la Informacion de la UIA; Salvador Nava Gomar, coordinador de la
Maestria en Derecho Constitucional y Democracia de la Universidad Anahuac del
Sur y Jorge lslas, profesor de la UNAM. Miguel Carbonell, del Instituto de
Investigaciones Juridicas de la UNAM participoé en las primeras reuniones de la
Comisién Técnica, pero argumentando razones personales y profesionales dejo

de participar en el trabajo final de elaboracion del proyecto de ley.®’

% E| citado grupo no constituye una organizacion formal y su denominacion provine de la Periodista Ginger
Thompson, corresponsal del New York Times. Quien, una vez que el grupo empezé a incidir en la opinion
para gestionar el tema del derecho a la informacion en su vertiente de derecho de acceso a la informacién
publica, le nombra de esa forma a partir del lugar en que se realiz el citado Seminario. Vid. Juan Francisco
Escobedo, “Movilizacién de opinion publica en México: el caso del Grupo Oaxaca y de la Ley Federal de
Acceso a la Informacién Publica, Ponencia para el | Congreso Latinoamericano de Ciencia Politica,
Salamanca, Espafia, julio de 2002, en: Revista Derecho Comparado de la Informaciéon. Numero 2 julio-

diciembre 2003. Pp 70-73 [en linea], en direccion
URL: http://www.juridicas.unam.mx/publica/librev/rev/decoin/cont/2/art/art3.pdf, (consultado el 30 de marzo de
2013)

%7 Ibid., p. 73
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Como lo sefala Juan Francisco Escobedo: “en el Grupo Oaxaca no hubo
direccion unipersonal; sus deliberaciones, decisiones fundamentales y orientacion
estratégica y tactica radicaron en el ejercicio colegiado de la Comisién Técnica...”
La mision del Grupo radicaba en adquirir voz en el espacio publico para impulsar
y posicionar el tema de un derecho fundamental, que es el derecho de acceso a la
informacion publica e incentivar la elaboracion y promulgacion de una ley en la
materia. Asi, el 26 de mayo de 2001 se dio a conocer la llamada “Declaracién de

Oaxaca’.

Siguiendo a Escobedo, esta declaracién constituye un instrumento
mediatico, a través del cual el Grupo Oaxaca se situé en el espacio publico
otorgando las directrices necesarias para dar orden al tema del acceso a la
informacion publica, mismo que se encontraba empantanado en el derecho y la

8 Con la

literatura académica mexicana, durante los pasados 25 afios.’
conformacién de la Comision Técnica y con la Declaracion emitida, se dio inicio al
proceso de incidencia directa de parte del Grupo Oaxaca en el disefo,
elaboracién y aprobacién de la LFTAIPG, proceso de gran relevancia pues
constituyo las bases, desde la ciudadania y de la mano con los medios de
comunicacion, para posicionar el tema en la agenda publica, ejerciendo presidn
mediatica y abriendo el debate publico. Sin embargo, el proceso fue largo, pues
requiri6 de esfuerzos conjuntos para que un grupo, que habia nacido de la
sociedad civil con fines delimitados, lograse cabildear en el Congreso de la Unién

su propuesta de ley.

Aunado a la declaraciéon antes citada, el Grupo Oaxaca realizé un esfuerzo
por delimitar y clarificar el tema del derecho de acceso a la informacion, tomando
como marco de referencia la interpretacion del Articulo 19 de la Declaracién
Universal de los Derechos del Hombre de 1948, estableciendo los siguientes
criterios basicos:

% Ibid., p. 74

142



Se trata de un conjunto de derechos humanos universales.

2. El derecho a la Informacién tiene diversas vertientes que aluden a las
libertades de opinidn, expresién, prensa e informaciéon

3. El reconocimiento de la libertad de informacién, a su vez, tiene varias
vertientes que es preciso dilucidar. Alude a los derechos a investigar,
recibir y difundir informacion.

4. El derecho a la informacién en cuanto corresponde al ejercicio de las
personas a recibir e investigar informacion, puede referirse al derecho a
recibir informacion veraz y oportuna de los medios de comunicacion, y
también al derecho a recibir e investigar informacién en posesion de los

Poderes del Estado.®®

Como es posible observar, para el tema que compete a la investigacion, se
tomaria el criterio numero cuatro para comprender el derecho de acceso a la
informacion publica. Al respecto, el Grupo Oaxaca delimité el tema a abordar y
sobre el cual se trabajaria para la emision de un marco normativo, en especifico la
ley de acceso a la informacion, misma que exigié publicamente como se aprecia

en el contenido de la Declaracion.

Por su parte, y como se analizara mas adelante, el poder ejecutivo federal
emitié un borrador de iniciativa de ley de acceso a la informacion, con miras a
presentarlo como proyecto en el Congreso de la Union. Sin embargo, el Grupo
Oaxaca tuvo acceso a dicho borrador, mismo que se encontraba a cargo de la
Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo (Secodam), y una vez

realizada la revisidn de su contenido, concluyo6 su caracter limitativo.

Frente al riesgo de que el tema quedase congelado en el legislativo, y mas
aun, que no cubriese con los criterios minimos de la Declaracion, el Grupo
Oaxaca demandé en los medios de comunicacion, que el presidente

encomendara la creacién de la iniciativa de ley a nuevos actores institucionales.

% Juan Francisco Escobedo. La invencion... op. cit., p. 43
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De este modo, el Presidente de la Republica decidié que el proyecto
pasara a manos de la Secretaria de Gobernacion (Segob) y de la Comision
Federal de Mejora Regulatoria (Cofemer), 6rgano desconcentrado adscrito a la
Secretaria de Economia. Sin embargo, los integrantes del Grupo Oaxaca
perdieron la confianza en que el poder ejecutivo fuese a emitir la iniciativa de ley
de acceso a la informacion en México, prometida durante la campafa del
entonces candidato a la presidencia, Vicente Fox. Por lo tanto, el grupo determino
la necesidad de dejar de exigirle al presidente la iniciativa de ley, concentrandose
en la redaccion de un proyecto de ley proveniente del mismo grupo. No obstante,
conscientes del riesgo que representaba que el poder ejecutivo desviase la
atencion a un proyecto con contenidos limitados, el grupo se reunié en Oaxaca
nuevamente, y acord6 emitir el “Decalogo del Derecho a la Informaciéon”, mismo
que, fue presentado en las primeras planas de los diarios El Universal y Reforma,
constituyendo una estrategia mediatica de posicionamiento de los siguientes diez

principios:

1.- Derecho Humano Universal

2.- La informacion publica le pertenece a las personas

3.- Maxima apertura de los poderes del Estado

4.- Obligacién de publicar y entregar la informacion que posee el Estado

5.- Procedimientos agiles sencillos y a costos minimos

6.- Minimas excepciones de la norma

7.- Organismo auténomo para promover la apertura y resolver controversias
8.- Tras la pista del dinero

9.- Consistencia Juridica

10.- Promocion del Federalismo.”®

Varios de los puntos considerados en el Decalogo, se encontraban
planteados en la “Declaracion de Oaxaca”. Sin embargo, en este momento su

complemento y publicacidén significaban el relanzamiento y vigencia de los

™ Ibid., p. 45
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contenidos necesarios, a fin de ganar tiempo para disefiar la propuesta de
proyecto de ley y, de manera simultanea, presionar al poder ejecutivo a que, en
caso de optar por emitir su iniciativa de ley, ésta cumpliese con los criterios
minimos que el Grupo Oaxaca consideraba necesarios para una ley de acceso a

la informacién publica.

Asi, quedd explicita la importancia de la actuacion del referido Grupo,
mismo que, a través de la exposicion publica en los medios de comunicacion,
influyé en los contenidos, evitando la presentacién del primer borrador del poder
ejecutivo en el Congreso de la Union, y estimulando la presién social para

empujar el tema en la agenda del gobierno.

En respuesta a las nuevas acciones emprendidas por el Grupo Oaxaca, y
segun lo menciona Escobedo, “la coyuntura hizo evidentes las contradicciones
internas del gobierno, una de cuyas facciones desplegd acciones descalificadoras
e intimidatorias hacia algunos de los miembros de la comision técnica del grupo,
que ya para entonces habian adquirido una significativa presencia publica”.”
Aunado a esto, el gobierno federal convoco a “Foros de Consulta Publica”, accion
que es posible considerar como una estrategia de minimizacion de las acciones
del Grupo Oaxaca, pues el gobierno contrarresté la importancia del mismo, al
emitir la convocatoria a la participacion ciudadana directa, haciendo énfasis en
que el citado Grupo no representaba la opinién de la ciudadania en general
respecto al tema. Por su parte, el Grupo Reforma publico, el 25 de octubre de
2001, en su diario del mismo nombre, un desplegado donde sefala: jNo a la

consulta del gobierno!

La situacion se clarifica aun mas, al considerar que fue el 12 de octubre de
2001, cuando el Grupo Oaxaca se reunid con la Comisién de Gobernaciéon y
Seguridad Publica de la Camara de Diputados y con los lideres de los grupos

parlamentarios del PRI, PAN y PRD, para presentar formalmente el proyecto de

™ Ibid., p. 46
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iniciativa de ley del multicitado grupo. En ese momento, Jorge Islas, en
representacion del Grupo, expuso la propuesta del mismo sefialando lo siguiente:
“1. Crear un marco normativo que asegure el acceso a la informacién publica; 2.
Incentivar una cultura de combate a la corrupcion, y 3. Incentivar la participacion
ciudadana, pues en la medida en que la sociedad tenga mas informacion, mas

participara en asuntos colectivos.”’?

Es necesario detenerse un momento en este acontecimiento, pues es
fundamental recordar que la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos (CPEUM) no faculta a la ciudania para emitir iniciativas de ley.”® Por
consiguiente, el Grupo Oaxaca tuvo que generar uno de los procesos conocidos
en la literatura académica norteamericana como Lobbying, al ejercer acciones de
cabildeo a fin de que la Camara de Diputados fungiese como el sujeto facultado
para emitir su propuesta de proyecto de ley de acceso a la informacion. La
presion de una iniciativa proveniente de un grupo de ciudadanos y medios de
comunicaciéon, como lo era el Grupo Oaxaca se gestd, impulsando a los
legisladores a tomarla en cuenta, pues en caso contrario, quedaria en evidencia
su falta de voluntad politica, e inclusive, la falta de congruencia del gobierno

federal entre sus acciones y la promesa de campana emitida por Vicente Fox.

El poder ejecutivo federal, lejos de apoyar el proyecto presentado por la
ciudadania, pero buscando mostrar congruencia con la promesas de campafna de
Vicente Fox, presentd su propio proyecto de ley, situacion que representaba la
necesidad de implementar mayores esfuerzos por parte del Grupo Oaxaca. Era
inminente que su proyecto de iniciativa de ley fuese presentado formalmente por
un sujeto facultado para ello, lo mas pronto posible, de tal modo que pudiese ser
considerado en la agenda parlamentaria y turnado a la comision respectiva, al

igual que la propuesta del ejecutivo federal, a fin de que ambas fuesen

"2 Citado en: Fidela Navarro Rodriguez, Democratizacion y regulacion del derecho de acceso a la informacion
en México, México, Fundacion Universitaria de Derecho, Administracion y Politica, 2004, nota 156, p. 134
73<E| derecho de iniciar leyes o decretos compete: 1. Al Presidente de la Republica; 2. A los Diputados y
Senadores del Congreso de la Unién; y 3.A las Legislaturas de los Estados...” En: Articulo 71, Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, 2002
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dictaminadas simultaneamente. De este modo, el debate podria centrarse en los
contenidos de ambos proyectos y el proceso de negociacion seria una necesidad,
garantizando asi la permanencia en la escena publica del proyecto de iniciativa
presentado por el Grupo. Por lo tanto, la Comisién Técnica del Grupo Oaxaca se

acerco la Camara de Diputados para cabildear su proyecto.

De frente a este escenario, el entonces coordinador del grupo
parlamentario del PRD, Marti Batres, fue el primer legislador que suscribio el
proyecto de iniciativa del Grupo Oaxaca, para después recibir el apoyo de los
diputados priistas, de los del PT, el PVEM y el unico diputado de Convergencia
por la democracia.” Bajo este apoyo, el dia 6 de diciembre de 2001 se presentd
la iniciativa en el Pleno de la Camara de Diputados, donde la entonces diputada
Beatriz Paredes, coordinadora del grupo parlamentario del PRI, inform6 de su

deseo de suscribir la iniciativa.”

Una vez que se garantizo la presentacion formal de la iniciativa del Grupo
Oaxaca, fueron necesarias las negociaciones entre las distintas fuerzas politicas
presentes en la Camara de Diputados. De esta forma, el proceso legislativo
reclamo la necesidad de que las iniciativas que se presentaron se dictaminaran de
manera simultanea. Por consiguiente, se abrieron los espacios de negociacion, y
fue Santiago Creel, entonces Secretario de Gobernacion, quien, con el fin de
fomentar el acercamiento entre las iniciativas, invitd a los diputados que
suscribieron la iniciativa, elaborada por el Grupo Oaxaca, a integrar una mesa de

negociacion.

Los diputados aceptaron la invitacion, pero establecieron como condicion

que el Grupo Oaxaca participase en las negociaciones, y mas aun, que las

74Jorge Islas como integrante del Grupo Oaxaca, se reunién con la Comisién de Gobernacién y Seguridad
Publica de la Camara de Diputados, donde record6 a los legisladores el Acuerdo Politico para el Desarrollo
Nacional y las agendas legislativas de cada grupo parlamentario, donde se incluia el “Afianzar las politicas de
transparencia, de rendicion de cuentas, de combate a la corrupcién y a la impunidad”. En: Issa Luna Pla, op.
cit., p. 112

75 camara de Diputados, Version Estenografica de la Sesion del 6 de diciembre de 2001, correspondiente al
Segundo Periodo Ordinario de Sesiones de la LVIII Legislatura, [en linea], en direccion URL:
http://cronica.diputados.gob.mx/, (consultada el 02 abril de 2013)
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decisiones que los integrantes del citado grupo tomaron a nombre de los
legisladores fuesen respetadas. Este hecho es importante rescatarlo, pues da
muestra clara de la confianza en el Grupo Oaxaca y de su papel protagénico en

las negociaciones.

Jorge lIslas y Juan Francisco Escobedo, ambos integrantes de la Comision
Técnica del Grupo Oaxaca, encabezaron las negociaciones y lograron los
acuerdos necesarios. No obstante, quedaron cuatro temas sin acuerdo, pero se
resolvié que éstos fueran trasladados a la comision legislativa de Gobernacion y
Seguridad Publica de la Camara de Diputados (misma que estuvo encargada de
dictaminar las dos iniciativas), y que fuesen sus integrantes quienes tomasen las
resoluciones pendientes. Asi, la citada comision suscribio el dictamen final, mismo

que se aprobo en el Pleno de la Camara de Diputados el 24 de abril de 2002.

Una vez logrado lo anterior, el reto estuvo en ejercer el cabildeo
nuevamente, pero ahora con la Camara de Senadores, situacion que, como se
vera mas adelante, se complico por la presencia de una iniciativa de Ley de
Proteccion de Datos personales. Sin embargo, el Grupo Oaxaca se acercé al
Senado y logrd, con el cabildeo respectivo, el apoyo del PRI, mismo que fue
decisivo. Por consiguiente, el Senado aprobé la Ley Federal de Transparencia y

Acceso a la Informacion Publica Gubernamental (LFTAIPG).

Es evidente que la actuacién de lo que se denominé Grupo Oaxaca,
constituyd un elemento esencial en la creacién de la LFTAIPG, pues se
encontraba integrado por: asociaciones civiles, medios de comunicacion y
académicos, representando un grupo muy nutrido de diversos actores, quienes
potenciaron sus recursos para hacerse escuchar. Los medios de comunicacion
incentivaron la permanencia del tema en la agenda, la vigencia en el imaginario
colectivo, la difusion y propaganda; mientras que los académicos permitieron la

delimitacién del tema, el analisis y la reflexion profunda en torno al mismo, y por
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tanto, la posibilidad de detectar y contrarrestar la aprobacién de un instrumento de

simulacion.

Los medios de comunicacion impresos, presentes al interior del Grupo
Oaxaca, estuvieron a favor de la ley de acceso a la informacion por diversas
razones, de las cuales muchas tuvieron un impacto directo en la vision de los
mismos como plurales y vanguardistas, como promotores de la democracia y del
cambio. Entre las razones estaban la apertura de la informacién y con ella la
obtencién materia prima para su trabajo, la apertura de los medios en mayor
medida, la idea de acercarse con la ciudadania y la independencia de los mismos
con respecto a los gobiernos. También los académicos buscaron mejorar la
percepcion ciudadana de los mismos, aumentar su visibilidad, ejercer un
verdadero interés cientifico y con él, el nexo entre el gobierno y la academia. Por
lo tanto, ambos medios de comunicacién y académicos buscaron incidir en las

agendas publicas.

Ademas de lo anterior, el Grupo Oaxaca también se integré6 por
organizaciones de la sociedad civil, mismas que impulsaron una gran diversidad
de causas que iban desde la generalidad de la democratizacion, hacia la igualdad,
justicia social y combate a la corrupcién, pero siempre coadyuvando a observar a
la transparencia como medida para lograrlo. Muchas de estas causas y
organizaciones son herederas de las expectativas depositadas en la democracia,
después de la alternancia en el poder ejecutivo y la pluralidad en el legislativo,
mismas que implicaron resolver la corrupcién y la falta de confianza en el

gobierno, asi como las motivaciones de los actores que intervinieron.

Basandose en el analisis anterior, es factible determinar que el origen de la
LFTAIPG en México, como proceso, se circunscribe en el marco de las demandas
de transparencia, rendicion de cuentas, profesionalizacion de la administracion
publica y combate a la corrupcién, manifestadas por la sociedad civil organizada.

Dichas demandas incentivaron al poder ejecutivo para abordar el tema, quien lo
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puso entre las prioridades de gobierno, lo impulsé y lo retroalimenté tanto de las
presiones internacionales, como de la presion nacional y seguimiento, a través de
grupos de la sociedad civil, los medios de comunicacion, expertos o académicos,
quienes buscaron aportar sus conocimientos en las discusiones publicas y mas
aun, de incidir en la agenda publica gubernamental. Por consiguiente, se abre

paso al analisis de los llamados factores internos politicos.

3.2.2.2 Factores Internos Politicos: un camino desde las promesas y

propuestas hacia la aprobacion de la LFTAIPG

Los Factores Internos Politicos son aquellos que involucran actores cuyo ejercicio,
al interior del Estado, refiere al gobierno formal y directo, y que actuan por medio
de la organizacion politica, juridica o burocratica. Para facilitar el analisis
respectivo, se abordan los citados factores, analizando a los actores involucrados.
Primero se estudiara la actuacion del poder ejecutivo, desde su inclusion del tema
de transparencia y rendicién de cuentas como medidas para el combate a la
corrupcion, tanto en sus propuestas, como en sus promesas de campafa,
pasando por la elaboracidon de su proyecto de ley de acceso a la informacion y
hasta la promulgaciéon de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la
Informacién Publica Gubernamental (LFTAIPG). Posteriormente se abrira paso al
anadlisis del papel de la Camara de Diputados la que, en el marco de la
deliberacion y la aprobacion de la LFTAIPG, fungié como camara de origen, y por

ultimo a la Camara de Senadores, fungiendo como camara revisora.

Es imprescindible recordar que toda la discusién anterior se enmarca en el
reto que implicé para los citados actores politicos, el tener que responder a la
demandas ciudadanas y por tanto, ser capaces de canalizar la presion de la
sociedad civil organizada, académicos y medios de comunicacion, tomando

decisiones y configurando acciones para tales efectos.
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Para dar inicio con el analisis del papel fundamental del poder ejecutivo, en
la génesis de la LFTAIPG, se retoman los antecedentes que se tienen de los
escasos impulsos de la transparencia por parte del Presidente de la Republica,
desde los inicios de la década de los arnos 90 y hasta el afio 2001. De este modo,
es menester sefalar que durante la administracion del entonces presidente,
Carlos Salinas de Gortari (1988 — 1994), se arranco un proyecto dirigido a
impulsar la legitimidad del propio gobierno, a través de incentivar el control publico
y la participacion directa de la ciudadania mediante mecanismos de contraloria
social. Por consiguiente, es factible constatar que la Presidencia de la Republica
incluyé el tema de la transparencia del uso de los recursos publicos y la
supervision de los programas gubernamentales, al menos en el discurso. Por

ejemplo:

“La filosofia de accion de la Contraloria Social tiene como propésito principal
encauzar la participacion ciudadana hacia una accion de caracter preventivo
que permita no solo rectificar rumbos y garantizar eficacia y transparencia en
el manejo de los fondos publicos, sino fortalecer la conciencia social que
haga del perfeccionamiento de la accion de g]obierno una responsabilidad
conjunta y corresponsable de toda la sociedad.”’®

Como se puede observar, el planteamiento al interior del discurso de la
presidencia, involucraba directamente a la sociedad, haciéndola corresponsable,
cuestion que reclamaba cambios en la misma, dirigidos al desarrollo y
fortalecimiento de una cultura de la legalidad. Para tales efectos, era clara la
necesidad de que desde el gobierno federal no s6lo se generase el marco
normativo e institucional que impusiera sanciones a las conductas de corrupcion,
e incentivase la transparencia y rendicién de cuentas; también se debia propiciar
la generacion de espacios y condiciones para que la ciudadania ingresara a la
discusién, y mas aun, a la participacion y accién para vigilar y supervisar el uso de

los recursos publicos y el desempefio de los programas gubernamentales.

"® Maria Elena Vazquez Nava, Secretaria de la Contraloria General de la Federacion, Discurso pronunciado
durante la V Conferencia Internacional Anticorrupciéon, Amsterdam, Holanda, 10 de marzo de 1992, México,
Unidad de Comunicacion Social, Secogef, 1992, p. 24
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En el marco de este discurso, es fundamental mencionar la puesta en
marcha de la supervision social del gasto etiquetado para obra publica, al interior
de uno de los programas sociales del gobierno federal mas amplios, es decir, el
denominado Pronasol (Programa Nacional de Solidaridad). Para lograr esto, la
Secretaria de la Contraloria General de la Federacion (Secogef) formo los
llamados “Comités de Solidaridad”, los cuales constituian estructuras ciudadanas
que determinaban la asignacion de los recursos destinados a la obra publica en el
marco del programa. La operacion de los citados comités descansaba en que sus
integrantes elegian un Vocal de Control y Vigilancia, el cual era considerado como
un delegado al interior del Sistema de Control y Evaluacion de la Gestion Publica
y del Sistema Nacional de Quejas y Atencion a la Ciudadania; éste se encargaba,
ademas de liderar al grupo y supervisar el gasto asignado, de interponer quejas y

denuncias.

Para 1995, como se observdo en el apartado anterior, el entonces
Presidente de la Republica, Ermesto Zedillo Ponce de Leodn, fue el primer
funcionario elegido por la Asociacion Civil “Alianza Civica”, para implementar la
iniciativa de vigilancia ciudadana “Adopte un Funcionario”. Esta iniciativa de la
sociedad civil es ejemplo de las demandas ciudadanas de transparencia,
rendicion de cuentas y mejoramiento del desempefio de los funcionarios. Sin

embargo, durante el sexenio de Zedillo, la opacidad y la secrecia se mantuvieron.

Los niveles de corrupcion se relacionaban de manera estrecha con las
administraciones provenientes del PRI, de tal manera que, para las elecciones del

afio 2000, la “Alianza por el Cambio””’

, postulando como candidato a la
presidencia a Vicente Fox, consideré electoralmente rentable promover
posicionamientos, esfuerzos, marcos normativos e institucionales, en direccién a
combatir la corrupcion. De este modo, enarbold la bandera del “cambio”, y tomé
como tema de campafia, al menos en el discurso, el combate a la corrupcion (esta

ultima vista como status quo), a través de incentivar avances en materia de

” Integrada por el Partido Accién Nacional (PAN) y el Partido Verde Ecologista de México (PVEM)
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transparencia y rendicion de cuentas. Por lo tanto, la apuesta fue contundente, el
discurso politico del candidato Vicente Fox empled como un elemento decisivo de
distincion y ruptura con las practicas del régimen del sistema de partido
hegemonico, “la transparencia y la rendicion de cuentas”. Asi, su plataforma

electoral sefalaba lo siguiente:

“Cuarto compromiso
Ataque frontal a la corrupcién

. Qué vamos a_hacer?

e Un gobierno honesto y transparente

Un gobierno que informe con veracidad y oportunidad

Fin a la impunidad de funcionarios que cometan actividades ilicitas
Transparentar las percepciones que reciben los funcionarios publicos

La corrupcion ha sido tolerada y fomentada durante muchas décadas y es un
sintoma permanente del sistema politico. La consecuencia es el ocultamiento
de informacién y la impunidad, politicas publicas erradas, la destruccion de
valores sociales y la descomposicion social...

;. Cémo lo vamos a lograr?
...Realizando las reformas legales, que obliguen al poder ejecutivo a entregar
en forma expedita la informacién que le requiera el Congreso de la Union.

Transparentando y publicando la totalidad de las percepciones de los
funcionarios. Queremos que los funcionarios sirvan a la gente y no a si
mismos, por tal motivo los funcionarios de este gobierno haran publica su
declaracién patrimonial.

Ademas, debido a que tiene cosas que ocultar, el gobierno ha sido cerrado y
mantiene en secreto, de manera innecesaria, muchas de sus actividades.
Esta situacion, por si fuera poco, tiende a producir politicas publicas
erradas...””®

De la mano con la plataforma electoral planteada por la Alianza por el
Cambio, Vicente Fox, durante su campafa, atacé al PRI y a sus candidatos,
acusandolos de ser los causantes y los agentes que permitieron la permanencia
de la corrupcion. En este sentido, se comprometio, bajo la bandera del “cambio”, a

dar cauce a las demandas ciudadanas de transparencia y rendicién de cuentas,

"8 pAlianza por el Cambio (PAN-PVEM), Plataforma Electoral de Alianza por el Cambio para las elecciones
federales del afio 2000, p.7, obtenida a través de solicitud al Instituto Federal Electoral (IFE), México D.F.,
octubre de 2013.
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como medidas de combate a la corrupcion, y a incentivar los mecanismos de
pesos y contrapesos que, como se observo en apartados anteriores, se vieron
nublados en la época del sistema de partido hegemodnico, pues el presidente
contaba con facultades metaconstitucionales’® y se colocaba como “El gran
Legislador”. El combate a la corrupcion, incluia incentivar los mecanismos de
rendicion de cuentas vertical y horizontal. Asi, Fox establecio entre sus diez

compromisos de campana los siguientes:

“2. Me comprometo a promover reformas legales y constitucionales que
acoten las facultades del Presidente de la Republica; garanticen la
autonomia y el equilibrio entre los poderes legislativo, ejecutivo y judicial; y
hagan realidad el federalismo y el municipio libre.

7. Me comprometo a poner fin al sistema de complicidad y de privilegios y a
combatir la corrupcidon sin salvedades, pero sin venganzas politicas ni
revanchas partidistas.”®

Bajo esta linea se desarroll6 la campafia electoral, hasta que finalmente el
dos de julio del afo 2000 la ciudadania eligi6 como presidente a Vicente Fox,
permitiendo presenciar la alternancia del partido en el poder, suscitandose ésta
por la via electoral y de una manera pacifica. Los resultados fueron reconocidos,
tanto por el entonces presidente Ernesto Zedillo, como por los demas actores
politicos. De esta forma, el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion
(TEPJF) realizé la declaracion de validez de la eleccion el 2 de agosto del afo
2000.

En el marco del contexto anterior, resulta evidente que la implementacion
de la transparencia y acceso a la informacion, como medidas de combate a la
corrupcion constituye una de las prioridades en la plataforma electoral de Vicente
Fox, enmarcando las propuestas de campafna del candidato a la presidencia.

Fox, de la mano con la competencia partidista, buscé la confianza ciudadana

® Vid. Jorge Carpizo, El Presidencialismo mexicano, México, Siglo XXI, 2002, pp. 190-199

8 vicente Fox, “10 Compromisos”, Alianza por el Cambio (PAN-PVEM), en Periédico Reforma. Corazén de
México. Miércoles 31 de mayo de 2000. México D. F., afio 7, nimero 2362. Seccion Nacional/Elecciones, p.
72. Responsable de la Publicacion Edmundo Lee. Insercion pagada.
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atacando a su oponente priista, a través de proponer el combate a la corrupcién
como ruptura con el sistema de partido hegemonico, propuso la eliminacion de las
facultades metaconstituacionales de las que gozaba el ejecutivo, fortaleciendo los
mecanismos de pesos y contrapesos, como medida de rendicion de cuentas

horizontal.

Vicente Fox como candidato propuso poner al poder ejecutivo en
observacion de la ciudadania y del resto de los Poderes de la Unién, acotando el
margen de discrecionalidad del mismo, a través de reformas legales que
incluyeron la creacion de una ley de acceso a la informacion en México, pero a
cambio empled dichas propuestas como parte de una estrategia clave que le
permitié obtener mayor cantidad de sufragios, y por tanto, ganar la Presidencia de
la Republica. Es claro que desde su candidatura, fungi® como un actor

fundamental en la creaciéon de la LFTAIPG.

El 1° de diciembre del afo 2000, Vicente Fox tomdé posesion como
Presidente Constitucional de los Estados Unidos Mexicanos. Durante su discurso
de toma de posesion, destacd el tema de la transparencia y combate a la
corrupcion, refrendando los compromisos mencionados con anterioridad y
resaltando la creacion de una ley en la materia, no sb6lo como parte
complementaria de sus compromisos de gobierno, sino como parte esencial de
los mismos al continuar enarbolando la bandera de “cambio” y buscando canalizar

las demandas ciudadanas al respecto. De esta manera, sefald lo siguiente:

“Para garantizar una democracia eficaz y una eficacia democratica, asumo el
compromiso de promover siete reformas medulares, recogidas durante mi
campafia a la presidencia como el mandato de cambio de los mexicanos:
...Una reforma que asegure la transparencia y el rendimiento de cuentas en
la tarea de gobierno, para anular la corrupcién y el engafio.”®

8 Camara de Diputados, Cronica Parlamentaria, version estenografica del 1° de diciembre de 2013, Discurso
de Vicente Fox en Toma de Posesion como Presidente de los Estados Unidos Mexicanos, [en linea], en
direccién URL: http://cronica.diputados.gob.mx/Estenografia/LVIll/1ro/1or1/dic/20001201.html (consultada el
26 de abril de 2012)
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Como se puede observar, el combate a la corrupcién a través de la
transparencia y la rendicion de cuentas adquiri6 mayor relevancia, pues las
expectativas de la ciudadania con relacién al desempefio del gobierno de la
alternancia eran altas. De tal forma que el gobierno federal tendria que disefiar e
implementar politicas que se distanciaran, de manera evidente, de las politicas
implementadas por los gobiernos del PRI, y en seguimiento a la campafa
presidencial de Fox, encontraron en el citado tema un nicho de oportunidad para
cimentar una de las prioridades del gobierno en turno. Reflejo de lo anterior, es la
inclusién de la transparencia y la rendicion de cuentas en el Plan Nacional de
Desarrollo (PND) 2001-2006, y en la Agenda de Gobierno del Presidente.

Para hablar del Plan Nacional de Desarrollo (PND) es preciso remitirse al
Articulo 26 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos

(CPEUM), mismo que estipula:

“El Estado organizara un sistema de planeacién democratica del desarrollo
nacional que imprima solidez, dinamismo, permanencia y equidad al
crecimiento de la economia para la independencia y la democratizacion
politica, social y cultural de la Nacién. Los fines del proyecto nacional
contenidos en esta Constitucion determinaran los objetivos de la planeacion.
La planeacidon sera democratica. Mediante la participacién de los diversos
sectores sociales recogera las aspiraciones y demandas de la sociedad para
incorporarlas al plan nacional y los programas de desarrollo. Habra un plan
nacional de desarrollo al que se sujetaran obligatoriamente los programas de
la Administracion Publica Federal.”

Con fundamento en lo anterior y con base en la priorizacién que Vicente
Fox, como presidente de México, fue otorgandole al tema durante los primeros
meses de su administracion, en el PND 2001 — 2006 se consideraron como dos
de las cinco normas basicas de accion gubernamental a la transparencia y la
rendicion de cuentas, y se establecié que la corrupcién constituia una de las
preocupaciones centrales de la ciudadania y de los servidores publicos en el
ambito nacional. El citado Plan incluyé que, con el objetivo rector de abatir los
niveles de corrupcion y dar absoluta transparencia a la gestién y el desempefio de
la Administracion Publica Federal (APF), se debia considerar como estrategia:
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“‘Dar transparencia a la gestion publica y lograr la participacion de la
sociedad... Las decisiones gubernamentales tienen que ser transparentes,
por lo que deberan estar abiertas al escrutinio publico, con excepciones muy
claramente definidas en relacion con la seguridad de la nacion. Esto debe
realizarse mediante normas perfectamente definidas y conocidas tanto por
los servidores publicos como por el conjunto de la ciudadania...”®

Aqui es posible observar que la corrupcion fue abordada como problema y
no como consecuencia de la secrecia y la opacidad. De este modo, el enfoque se
encontraba directamente en el combate a la corrupcién, y de manera secundaria
en el incentivar la rendicion de cuentas y por tanto la transparencia. No obstante,
la inclusion de los citados temas, tanto en el discurso de toma de posesion, como
en el PND, dan muestra del seguimiento y canalizacion por parte de la
administracion de Fox, al menos en el inicio, a las expectativas ciudadanas con
respecto al gobierno de la alternancia, en materia de transparencia, rendicion de
cuentas y combate a la corrupcién, y por tanto, fueron parte de las bases para la
elaboracién de la LFTAIPG, pues la creacion de la misma pas6é de ser una

promesa de campania, a ser un proyecto del poder ejecutivo.

En seguimiento a lo anterior, se establecid el Programa Nacional de
Combate a la Corrupcion y Fomento a la Transparencia y el Desarrollo
Administrativo 2001-2006; mismo que, entre sus objetivos estratégicos considero:
“Prevenir y abatir practicas de corrupcion e impunidad e impulsar la mejora de la
calidad en la gestion publica; asi como transparentar la gestion publica y lograr la
participacion de la sociedad”.®® En relacion con este ultimo objetivo, al interior del
Programa se establecié como linea estratégica el dar calidad y transparencia a la
gestion publica, y al interior de la citada linea se plante6 como meta la expedicion
de la “Ley Federal de Acceso a la Informacion y Transparencia en la Gestidon

Publica (LFAITGP), en aras de garantizar el acceso a toda persona a la

8 presidencia de la Republica, Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006, México, Talleres Graficos de México,
2001, p. 45

Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo (Secodam), Programa Nacional de Combate a la
Corrupcion y Fomento a la Transparencia y el Desarrollo Administrativo 2001 — 2006, México, Talleres
Graficos de México, 2001, p. 6
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informacion sobre la Administracion Publica Federal (APF) que no tenga el
caracter de reservada o confidencial, proteger los datos personales de los
servidores publicos en poder de las dependencias o entidades y transparentar la

gestion gubernamental”.®*

El proceso de disefio y elaboracion del proyecto de iniciativa de ley de
acceso a la informacion que emitié el poder ejecutivo, tuvo lugar en el marco del
citado Programa y se encontré en manos de un grupo de trabajo intersecretarial
en el que participaron las Secretarias de Gobernacion (Segob), de Contraloria y
Desarrollo Administrativo (Secodam),®®> de Comunicaciones y Transportes (SCT) y
la Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal (CJEF). Segun Lopez Ayllén, en su
texto “La creacién de la Ley de Acceso a la Informacién en México: una
perspectiva desde el ejecutivo federal”, al interior de dicho grupo, y como parte de
los trabajos preparatorios de la elaboracién de la iniciativa de ley de acceso a la
informacion del ejecutivo, la Comisién Federal de Mejora Regulatoria (Cofemer),

organo desconcentrado adscrito a la Secretaria de Economia, realiz6:

‘una serie de estudios de legislacion comparada, considerando las Leyes de
Acceso o sus equivalentes de Estados Unidos, Canada, Espafa, Reino
Unido, Francia, Italia, la Union Europea, Irlanda, Bulgaria e India. Entre los
aspectos que se analizaron destacaron los procedimientos de acceso a la
informacion, el disefio institucional, los criterios de clasificacion de la
informacion, los sujetos legitimados para iniciar los procedimientos de acceso
y los plazos de respuesta. Ademas, se disefidé un arbol de decisiones que
mostraba las diferentes alternativas que podian seguirse para el disefio de la
Ley, asi como un documento que presentaba las principales decisiones de
politica que era necesario tomar antes de iniciar la redaccion de la Ley.”®

8 jdem

8 A través del Decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacion, el 28de diciembre de 1994, se reformo
la Ley Organica de la Administracion Publica Federal y se modific6 el nombre de la Secretaria de la
Contraloria General de la Federacion (Secogef), para denominarse, Secretaria de Contraloria y Desarrollo
Administrativo (Secodam), y se le doté de nuevas atribuciones con el objeto de modernizar y controlar
funciones administrativas fundamentales, en adicién a las que le correspondian en materia de vigilancia y
responsabilidades de los servidores publicos. Vid. Secretaria de la Funcion Publica, Antecedentes de la
Secretaria de la Funcion Publica, SFP, [en linea], en direccion URL:
http://www.funcionpublica.gob.mx/unaopspf/mision/antecede.htm (consultada el 01 de marzo de 2013)

8 Sergio Lopez Aylldn, “La creacion de la Ley de Acceso a la Informacidn en México: una perspectiva desde
el Ejecutivo Federal”, en Hugo A. Concha Cantu, Sergio Lopez Ayllén y Lycy Tacher Epelstein, Transparentar
al Estado: La experiencia mexicana de acceso a la informacion, México, 11J-UNAM, 2004, p. 8
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De manera simultanea, la Secodam elaboré un anteproyecto de ley de
acceso a la informacién, mismo que, como se menciond en el apartado
anterior, se “filtré” a la prensa y fue objeto de diversas criticas, las cuales a
juicio de Loépez Ayllén fueron “injustificadas pues se trataba de un esfuerzo de
buena voluntad de la Secodam por acercarse a los miembros de la sociedad
civil para recibir sus comentarios, y finalmente no se trataba sino de un
borrador de trabajo”.?” Sin embargo, para identificar los alcances que tenia el
citado anteproyecto, es posible remitirse a Kate Doyle, quien la describe como
“aterradora”, pues otorgaba discrecionalidad a las entidades y dependencias
del ejecutivo federal para clasificar la informacion, presentaba falta de plazos
bien definidos para su cumplimiento y vacios juridicos.?® Este anteproyecto de
ley de acceso a la informacién fue analizado y criticado por el Grupo Oaxaca,

ejerciendo presion mediatica.

Para marzo de 2001 el referido grupo de trabajo intersecretarial tenia como
prioritarios, para el proyecto de ley de acceso a la informacion del ejecutivo, los

siguientes puntos:

“

- La ley de acceso a la informacibn comprenderia solamente a la
Administracién Publica Federal (APF) y a la Procuraduria General de la
Republica (PGR)

- Por razones constitucionales la ley de acceso a la informacion solo podria
aplicarse en el ambito federal, y no municipal ni estatal

- Se adoptaria un principio general de “acceso a la documentacién
administrativa” y una lista de “materias exceptuadas”, sujeta a temporalidad
determinada

- La ley de acceso a la informacién incluiria obligaciones positivas para que
las entidades de la APF pusieran informacion en internet.

- Incluiria la proteccion de datos personales

- Se consideraria tratamiento especial para las dependencias sensibles,
PGR, Centro de Investigacién y Seguridad Nacional (CISEN), Secretaria de
la Defensa Nacional (Sedena) y Secretaria de Marina (Semar)

- El érgano de control seria de naturaleza administrativa.

87 -

idem
8 Vid. Doyle, Kate, “Acceso a la informacién en México”, Thomas S. Blanton, et. al. (coords), Derecho de
Acceso a la informacién publica en América, México, Editorial Universidad de Occidente, 2003, nota 135, p.
34
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- La ley de acceso a la informacion tendria un enfoque gradual, de
informacion basica al principio hasta llegar a la maxima apertura

- La ley de acceso a la informacion no tendria efectos en documentos
elaborados con anterioridad; pero se consideraria la expedicion de una ley de
archivos

- Se consideraria la modificacion de otras leyes relacionadas, como la Ley
de Informacion Estadistica y Geografica, y la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo.”®

Posteriormente, entre abril y junio de 2001, el grupo de trabajo intersecretarial
realizé diversas reuniones, con el fin de elaborar el anteproyecto de ley de acceso
a la informacion que presentaria el ejecutivo. Con este propdsito, se formé un
subgrupo técnico integrado por los siguientes funcionarios publicos: Ricardo
Sepulveda, Lina Ornelas y Aldo Torres por parte de la Segob; Moisés Herrera y
Cecilia Azuara por la Secodam; Sergio Lopez Ayllon, Gustavo Bello y Fabiola
Carreodn por Cofemer, y Javier Laynez y Ana Brum por la Consejeria Juridica del
Ejecutivo Federal (CJEF). El referido subgrupo estuvo encargado de la redaccion
del citado anteproyecto, cuya secretaria recayo en la Cofemer y un grupo de alto
nivel, encabezado, entre otros, por los subsecretarios Eduardo Romero
(Secodam), José Luis Duran (Segob), Jorge Alvarez Hoth (SCT) y el titular de la

Cofemer, Carlos Arce.

Derivado de los trabajos implementados por el subgrupo antes
mencionado, en julio de 2001 se elaboré un documento de trabajo cuyo contenido
abordaba, como lo senala Luna Pla,90 la idea de emitir una politica administrativa
aplicable a la APF, es decir, “un acuerdo presidencial’” en lugar de una “ley
reglamentaria”. Este acuerdo, a diferencia del anteproyecto criticado por Doyle, ya
consideraba la idea de crear una estructura para dar cauce a solicitudes de
informacion y establecia un plazo claro para la resolucién de solicitudes; llenando
algunos de los vacios juridicos que se criticaron del anteproyecto elaborado por

Secodam y filtrado a la prensa.

8 Sergio Lopez Ayllon, “La creacion de la Ley... op. cit., p. 9
% |ssa Luna Pla, op. cit., p. 112
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Para estas fechas, y como se abordé en el apartado respectivo, se formo el
llamado Grupo Oaxaca, que como factor interno social desempefié un papel
esencial en la génesis de la LFTAIPG, pues se ubicé como el interlocutor de la
sociedad civil en la materia. En octubre de 2001, las acciones del Grupo Oaxaca
impulsaron al ejecutivo federal para que, a través del grupo de trabajo
intersecretarial antes mencionado, acordara la realizacion de una consulta
publica. La consulta, siguiendo a Lopez Ayllon, “buscaba recoger de una manera
eficaz, el sentir de los interesados y de mejorar el proyecto que se tenia en ese
momento”, teniendo como destinatarios: grupos sociales y politicos, expertos y
lideres de opinién, asi como funcionarios de la APF. Pese a lo anterior, y como lo
senald el entonces subsecretario de la Segob, en una entrevista con el periddico
Reforma, su propuesta de ley estaba bastante adelantada, faltandole solamente
“los acabados”.®' Esta declaracion llevd a que el Grupo Oaxaca se opusiera a la
citada consulta, pues la referida propuesta de ley se encontraba casi terminada y
la consulta sélo significaria una “fachada” de proceso de legitimacion de la
ciudadania a la misma, dejando de lado diversos contenidos que, a juicio del

Grupo Oaxaca, eran necesario.

La consulta se desarroll6 en cuatro foros regionales, en la Ciudad de
México, Veracruz, Guadalajara y Monterrey, de manera simultanea a la
implementacion de un foro virtual en internet, en el cual se publicaron documentos
que se habian ocupado para la redaccion del anteproyecto. Asi, se reporto la
participacion de 204 personas, las cuales realizaron 700 propuestas
aproximadamente. También implicd la consulta de especialistas internacionales

en la materia, con el fin de conocer la experiencia de leyes similares.

Pese a la oposiciéon del Grupo Oaxaca a la consulta, sus resultados fueron

incorporados al anteproyecto de ley de acceso a la informacion del ejecutivo, y en

! Entrevista retomada y cuestionada por Carbonell, Miguel, “La estrategia del caracol”, periédico Reforma, 25
de octubre de 2001, p. 132. En ella Carbonell cuestiona ¢ Para qué entonces convocar a los foros de consulta
que se van a llevar a acabo en varias ciudades de la Republica? ;Se trata de la vieja treta priista para
legitimar un proyecto que ya esté cocinado con el objetivo de poder servirlo ante los legisladores revestido del
“apoyo ciudadano”? la cuestion es por lo menos sospechosa...
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noviembre de 2001, Carlos Arce, entonces titular de la Cofemer, consulto al
Presidente Vicente Fox sobre las acciones que se deberian tomar, decidiendo
presentar la iniciativa de Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion
la noche del 30 de noviembre de 2001. Al respecto, Lopez Aylidn sehala que, si
bien la prensa dijo que “el anteproyecto habia sido entregado de manera
subrepticia. En realidad la complejidad de integrar el paquete final en medio de
consultas de ultimo minuto y de asegurar logisticamente la firma del presidente
Fox, quien se encontraba fuera de la Ciudad de México, retrasaron la entrega del

anteproyecto algunas horas”.%

Con base en lo anterior, es posible vincular la actuacion del Presidente
Fox, en razon de las presiones internacionales y de las demandas ciudadanas en
materia de combate a la corrupcion, al haber propuesto de manera explicita la
generacion de una ley de acceso a la informacion. Fue asi como establecid a la
transparencia como prioridad en sus primeros afos de gobierno, buscando
responder no solo a las expectativas ciudadanas del mismo, como “primer
gobierno de la alternancia”, sino también legitimandose mas alla del triunfo
electoral, como gobernante, al buscar “‘romper’” con la opacidad que habia
caracterizado a los gobiernos priistas, o cuando menos disefiar medidas en
materia de transparencia y combate a la corrupcién. Por lo tanto, el proyecto de
ley en la materia, se presenté en la Camara de Diputados, situacion que implicé la
interrelacion con el poder legislativo y sobre la cual es necesario apuntar que, a
diferencia de lo acontecido en el PRI, Fox como Presidente no era el lider maximo

de su partido y tampoco tenia el control de la bancada panista en el congreso.

Esta ultima idea abre paso al analisis de la actuacion e intereses de la
Camara de Diputados, 6rgano legislativo sobre el cual también recayeron las

expectativas ciudadanas acerca del gobierno de la alternancia.

%2 Sergio Lopez Aylion, La creacién de la Ley... op. cit., p. 16
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Al respecto, es preciso recordar que el contexto politico y el proceso de
alternancia que México presencio para el aino 2000, incluyé nuevas relaciones
que se entablaron entre los poderes ejecutivo y legislativo, mismas que
permitieron la emergencia de escenarios distintos, tanto en integracién, como en
interaccidn, y por consiguiente, la presencia de mecanismos de pesos y
contrapesos entre ambos poderes, y con ellos la anhelada rendicién de cuentas

horizontal.

Para comprender el rol protagonico adquirido por la Camara de Diputados,
como parte del poder legislativo, se inicia por analizar la integracion de la misma
en la LVIII Legislatura, que abarcé de 2000 a 2003 y que constituye un actor

fundamental en la aprobacion de la LFTAIPG en 2002.

En esta Legislatura, resultado de la votacion analizada en el apartado de
antecedentes, ningun partido logré tener mayoria absoluta. EI PRI obtuvo 211
diputados, el PAN 206 y el PRD 50 (ver Cuadro 3.4), permitiendo que el resultado
correspondiera a una Camara de Diputados de integracion plural, donde los
partidos de oposicién ocupaban 294 escafos, escenario que reclamaba procesos
de deliberacién y negociacion para que cualquier iniciativa, proviniese del poder

ejecutivo o de los grupos parlamentarios, encontrara resonancia y apoyo.

Cuadro 3.4 Afo 2000: Integracion de la Camara de Diputados

PAN PRI PRD | PT PVEM | CD PSN | PAS

Diputados de mayoria 136 132 23" 2" 6 1 0 0

Diputados de representamon 70 79 26 6 11 3 3 >
proporcional

Total 206 211 50 7 17 4 3 2

Porcentaje de diputados por

L 41.2% | 42.2% | 10% | 1.4% | 3.4% | 0.8% | 0.6% | 0.4%
ambos principios

* La exacta aplicacion de la férmula legal le daria al PRD 24 diputados de mayoria, pero una
diputada perredista decidio pasar a formar parte de la fraccion parlamentaria del PT

Fuente: Ricardo Becerra, Pedro Salazar y José Woldenberg, La Mecanica del cambio politico en
México. Elecciones partidos y reformas, México, Cal y Arena, México. 2000, p. 237
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Bajo esta configuracion de la Camara de Diputados, el presidente estaba
obligado a negociar y establecer acuerdos. El PRI, pasé a ser partido de
oposicién, sin embargo, no dejo de ejercer un papel fundamental en las
decisiones, pues se constituyd como el partido con el mayor numero de curules
en ambas camaras, estableciéndose como la fuerza de apoyo necesaria para las
reformas a la CPEUM.

Para el caso que nos compete, la aprobacion de la LFTAIPG, como ley
ordinaria, requeria de mayoria simple en la Camara de Diputados. Por
consiguiente, era necesario sumar esfuerzos de al menos dos de los tres grandes
partidos (PRI, PAN y PRD) con el fin de obtener el 50% + 1. De esta manera se
evidenciaba que para la realizacion de cualquier reforma constitucional u
ordinaria, el partido en el poder necesitaba del apoyo de al menos otro de los dos
grandes partidos de oposicion, es decir, el PRI y el PRD, pues el PAN contaba
con el 41.2% de los diputados en la cadmara, aun menos que el PRI, quien tenia el

42.2% de los escanos.

En medio de las discusiones entre la Cofemer y la Secodam, para elaborar
la propuesta de ley de acceso a la informacién del ejecutivo, y considerando que
el Grupo Oaxaca se encontraba en plena actividad con el fin de impulsar la
propuesta propia, para el 11 de julio de 2001 el diputado federal Luis Miguel
Jerénimo Barbosa Huerta, perteneciente al grupo parlamentario del PRD,
presentd un proyecto de ley, denominado como “Ley de Acceso a la Informacion
en Relaciéon con los Actos Administrativos y de Gobierno del Poder Ejecutivo de
la Union”. Este esfuerzo, si bien constituye el primer intento, no consiste en una
accién aislada. No cabe duda que con la presentacion de esta iniciativa de ley, el
PRD se adelantd a la propuesta oficial al tiempo de ubicar ciertos elementos

relevantes en la agenda del legislativo.

De esta forma, la propuesta de Barbosa consideraba que la informacion

debiese cumplir con criterios de suficiencia, veracidad y disponibilidad, sefalaba
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que el acceso a la misma no debia encontrarse condicionado a una
fundamentacion, ademas de establecer supuestos de excepcion relativos, pues
responden a la afectacién de “intereses publicos preponderantes” e “intereses y
derechos privados preponderantes”, con un plazo de reserva de 10 anos. En este
sentido, la iniciativa constituyé un insumo para la realizacién de la LFTAIPG, pues
sirvié para incentivar aun mas la discusion sobre los contenidos que deberia tener
una ley de acceso a la informacion para México y con ello fomentar el interés de
los lideres de opinion y de los coordinadores parlamentarios en la materia. No
obstante, su contenido era calificado como limitado, pues sélo consideraba la

aplicacién de la ley al poder ejecutivo.

La citada iniciativa fue turnada a la Comision de Gobernacion y Seguridad
Publica. Mientras tanto, la elaboracion de los proyectos de iniciativa de ley de
acceso a la informacion, tanto del poder ejecutivo como del Grupo Oaxaca
siguieron su curso aunque; no de manera aislada pues, como se pudo observar
en parrafos anteriores, la elaboraciéon de ambos fue paralela e implicaron cambios

en cada proyecto que impactaban en el otro.

El 12 de octubre de 2001, el Grupo Oaxaca acudi6 al Salén de Protocolos
del Palacio Legislativo de San Lazaro y se reunid con la Comision de
Gobernacién y Seguridad Publica de la Camara de Diputados para entregarle su
proyecto de iniciativa de ley de acceso a la informacion. En dicha reunion
estuvieron presentes los coordinadores de los grupos parlamentarios de los tres
principales partidos: la diputada Beatriz Paredes Rangel por el PRI, el diputado
Felipe Calderén Hinojosa por el PAN y el diputado Marti Batres Guadarrama por
el PRD. Por parte del Grupo Oaxaca estuvo Jorge lIslas, quien recordd a los
legisladores sus compromisos asentados en “el Programa Nacional de Desarrollo,
el Acuerdo Politico para el Desarrollo Nacional y las agendas legislativas de cada

grupo parlamentario.”®

% |ssa Luna Pla, op. cit. p. 116
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Como se ha mencionado anteriormente, la CPEUM no otorga el derecho de
iniciativa de ley a la ciudadania. Por consiguiente, el Grupo Oaxaca buscé que la
Camara de Diputados presentara su iniciativa. Al respecto, a los diputados no les
era conveniente hacer caso omiso de la misma, incentivandolos a tomarla en
cuenta con atencion, pues el Grupo Oaxaca ya habia llevado a cabo una serie de
maniobras con recursos mediaticos, académicos y de presion social que le
permitieron ser considerado como el interlocutor de la sociedad civil en la materia

frente a los legisladores.

Por su parte, el ejecutivo federal presentd su iniciativa ante la Camara de
Diputados. Sin embargo, el numero de diputados integrantes del grupo
parlamentario del partido en el poder (PAN) no alcanzaba para aprobar la
iniciativa foxista, siendo necesarias la deliberacion y la negociacion. El Presidente
Fox no era el lider maximo del PAN, situacidn que implicaba mayor negociacion
con los diputados de su partido. No obstante, esto se facilité pues el PAN se
encontrd interesado en legitimar el gobierno del presidente Fox, no sélo a través
del triunfo obtenido en las urnas, con el 42.52% de la votacién, sino también con
la implementacién de acciones que fueran congruentes con los compromisos del
partido durante la campafa foxista y su inclusidon en el discurso del “cambio”.
Ademas, los diputados del PAN debian responder a las expectativas de la
ciudadania, por lo que el tema del combate a la corrupcién, a través de la

transparencia y la rendicion de cuentas, representaba una opcion.

Para este momento, el proyecto de iniciativa de ley de acceso a la
informacion elaborada por el Grupo Oaxaca aun no contaba con el respaldo de la
Camara de Diputados, para ser presentada como iniciativa de ley. Asi, el riesgo
de un “albazo legislativo” se encontraba latente. Francisco Escobedo relata: “sélo
existia una manera de impedir el albazo: Conseguir que la iniciativa ciudadana se
convirtiera en una iniciativa formal, para obligar a la comision legislativa

correspondiente a dictaminar simultdneamente la iniciativa ciudadana y la
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iniciativa gubernamental.”® De esta forma, la Comisién Técnica del Grupo
Oaxaca inicid6 con un intenso cabildeo ciudadano de su proyecto frente a los
diputados, mismo que duro casi cinco dias, representando la primera experiencia

exitosa en la materia.

Al respecto, el PRI se encontraba en un papel delicado, pero decisivo. Por
un lado, el PRD, a través del diputado Barbosa habia emitido su propuesta de ley
de acceso a la informacion, y por el otro, el PAN haria suya la iniciativa del
ejecutivo. El PRI no contaba con una propuesta propia de ley en la materia vy,
frente a la imperativa situacién de tomar postura, la presentacidon de la propuesta
del Grupo Oaxaca signific6 una oportunidad de suscribir una iniciativa que
emergia de la sociedad civil, y con ella la opcién de fijar una postura sobre el

tema.

Como resultado del cabildeo, Marti Batres Guadarrama, Coordinador del
grupo parlamentario del PRD, fue el primero en suscribir la propuesta del Grupo
Oaxaca, misma que seria firmada por diputados correspondientes a cinco grupos
parlamentarios (PRI, PRD, PT, PVEM y CDPPN): José Narro Céspedes, Ney
Gonzalez Sanchez, Felipe Solis Acero, César Augusto Santiago Ramirez,
Salvador Cosio Gaona, José Manuel del Rio Virgen (Unico diputado de CDPPN
en ese momento), José Antonio Hernandez Fraguas, Victor Manuel Gandarilla
Carrasco, Lorena Beaurregard De los Santos y Maria Elena Chapa Hernandez.
Dentro de los doce diputados firmantes, destaca la Presidenta de la Camara de
Diputados y coordinadora del grupo parlamentario del PRI, Beatriz Paredes
Rangel, quien en la presentacion formal de la iniciativa ante el Pleno de la
Camara, el 6 de diciembre de 2001, exclamé: “Disculpe, diputado, esta suscrita la
iniciativa también por su servidora, diputada Beatriz Paredes.”® Juan Francisco

Escobedo® determina que esta accidn representd un gesto de astucia en el

% Francisco Escobedo, La Invencién de... op. cit., p. 48

% Camara de Diputados, Version Estenografica de la Sesidn del 6 de diciembre de 2001, correspondiente al
Segundo Periodo Ordinario de Sesiones de la LVIIl Legislatura, [en linea], en direccion URL:
http://cronica.diputados.gob.mx/, (consultada el 02 abril de 2013)

% Juan Francisco Escobedo, La invencion de...op. cit., p. 49
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marco de un momento emotivo, en el que el Grupo Oaxaca se encontraba como

invitado en el desarrollo de la Sesidon. De esta manera, la iniciativa se turné a la

Comisién de Gobernacion y Seguridad Publica de la Camara de Diputados (ver

cuadro 3.5), a la cual habian sido turnadas también las iniciativas del diputado

Barbosa y del ejecutivo federal.

Cuadro 3.5 Integracion de la Comisién de Gobernacién y Seguridad Publica de la Camara de Diputados

No. NOMBRE CARGO PARTIDO ENTIDAD
1 Diputado Coronado Olmos, Tomas Presidente PAN Jalisco
2 Diputado Gandarilla Carrasco, Victor Secretario PRI Sinaloa
Manuel
3 Diputado Hernandez Fraguas, José Secretario PRI Oaxaca
Antonio
4 Diputado Rivera Pérez, Eduardo Secretario PAN Puebla
5 Diputado Barbosa Huerta, Luis Miguel Secretario PRD Puebla
Geronimo
6 Diputado Aforve Bafos, Manuel Integrante PRI Guerrero
7 Diputado Cosio Gaona, Salvador Integrante PRI Jalisco
8 Diputado Granja Ricalde, Federico Integrante PRI Yucatan
9 Diputado Leyva Acevedo, Efrén Nicolas | Integrante PRI Guerrero
10 Diputado Mantecdn Rojo, Jaime Integrante PRI Veracruz
11 Diputado Ocampo Fernandez, Ricardo Integrante PRI Campeche
Augusto
12 Diputada Paredes Rangel, Beatriz Elena | Integrante PRI Tlaxcala
13 Diputado Reyna Garcia, José Jesus Integrante PRI Michoacan
14 Diputado Sandoval Ochoa, Jorge Integrante PRI Chihuahua
Esteban
15 Diputado Santiago Ramirez, César Integrante PRI Chiapas
Augusto
16 Diputado Zavala Echavarria, Roberto Integrante PRI Sinaloa
17 Diputado Blake Mora, José Francisco Integrante PAN Baja California
18 Diputada Cuevas Barrén, Gabriela Integrante PAN Distrito Federal
19 Diputada Davalos Marquez, Martha Integrante PAN Guanajuato
Patricia
20 Diputada Gémez Mont y Urueta, Maria Integrante PAN Distrito Federal
Teresa
21 Diputada Laviada Hernandez, Cecilia Integrante PAN Distrito Federal
22 Diputada Lépez Mares, Maria Integrante PAN Guanajuato
Guadalupe
23 Diputado Martinez Cruz, Miguel Angel Integrante PAN Jalisco
24 Diputado Mireles Pérez, Rodrigo David Integrante PAN Jalisco
25 Diputado Pellegrini Pérez, German Integrante PAN Jalisco
Arturo
26 Diputado Villarreal Castro, Néstor Integrante PAN Coahuila
27 Diputado Hernandez Estrada, Lorenzo Integrante PRD México
Rafael
28 Diputado Sotelo Rosas, David Augusto Integrante PRD Guerrero
29 Diputado Escobar y Vega, Arturo Integrante PVEM Yucatan
30 Diputado Narro Céspedes, José Integrante PT Distrito Federal

Fuente: Camara de Diputados, Comision de Gobernacion y Seguridad Publica, LVIII Legislatura, en direccién

URL:

http://sil.gobernacion.gob.mx/Reportes/Integracion/Comisiones/ResultintegComisiones.php?SID=&PODER=1

&COMISION=37&LEGISLATURA=58&PARTIDO=&CARGO=#1 (Consultado el 02 de abril de 2013)
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En diciembre de 2001, las tres iniciativas de ley de acceso a la informacion
se consideraban para la discusién al interior de la citada comisién. Sin embargo,
los legisladores decidieron aplazar el debate para el siguiente periodo ordinario de
sesiones, y se realizaron estudios y andlisis de los proyectos, a fin de ubicar las
similitudes y diferencias entre los mismos. Para marzo de 2002, la Comision de
Gobernacion y Seguridad Publica determind incorporar la iniciativa del PRD
(presentada por el diputado Barbosa) en la minuta de la iniciativa del Grupo
Oaxaca, derivando en una discusion entre dos iniciativas de ley, la del Grupo

Oaxaca y la presentada por el ejecutivo federal.

El dictamen al interior de la Comisidon signific6 entablar procesos
deliberativos y de negociacion. Para tales efectos, el entonces Secretario de
Gobernacion, Santiago Creel Miranda, invitd a los diputados que suscribieron la
iniciativa elaborada por el Grupo Oaxaca a integrar una mesa de negociacién y
los diputados opositores accedieron. No obstante, establecieron como condicion
que el referido grupo se encontrase presente en dicha mesa de negociacion, y no
sblo eso, pues le otorgaron tal confianza, que sefalaron que las decisiones que

éste tomara a nombre de los legisladores serian aceptadas por los mismos.

En la mesa de negociaciones participaron los siguientes actores: por parte
del Grupo Oaxaca, Jorge Islas, catedratico de la Facultad de Derecho de la
UNAM, y Juan Francisco Escobedo, coordinador de la maestria en comunicacién
de la Universidad Iberoamericana (UIA). Por el ejecutivo federal, Sergio Lépez-
Ayllon, Coordinador General de Proyectos Especiales de la Cofemer; Ricardo
Sepulveda, representante de la Segob, y Javier Gutiérrez, de la Direccidon de
Asuntos Juridicos de la Presidencia de la Republica. Por la Camara de Diputados,
Victor Gandarilla y Luis Miguel Barbosa Huerta, ambos secretarios de la Mesa

Directiva de la Comision de Gobernacion y Seguridad Publica.

El avance en los procesos de negociacion fue considerable, pues las

coincidencias en los contenidos de los dos proyectos en discusion representaban
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el 99% de los mismos. Muestra de lo anterior es lo sefalado por Lépez-Ayllidn
como lineas de convergencia del proyecto de Grupo Oaxaca con la iniciativa del
ejecutivo, al mencionar los siguientes aspectos fundamentales de ambos

proyectos:

“- Establecian el derecho de acceso a la informacién publica a cualquier

persona

Comprendian a los tres Poderes de la Federacién y a los organismos

constitucionales autdbnomos

- Establecian una serie de excepciones razonables al acceso a la
informacion

- Precisaban que la entrega de informacion no podria condicionarse a
un uso determinado

- La informacion minima que debian difundir de oficio los sujetos
obligados

- Procedimientos para el acceso a la informacién y un recurso
administrativo de revisién para inconformidades del solicitante.

- Creaban un o6rgano encargado de aplicar la ley, responsable de
elaborar y presentar ante el Congreso un informe anual sobre el
acceso a la informacion.”’

Como se abordd en el segundo capitulo del presente trabajo, el ultimo
punto de los aspectos mencionados, correspondiente al érgano encargado de
aplicar la ley, se encuentra estrechamente vinculado con el quinto principio que
Mendel sefala para guiar la construccion de las leyes de acceso a la informacion
en el mundo, al hablar de los “Procesos para facilitar el acceso a la informacion”,
a través de un o6rgano encargado de tales funciones. De la misma forma, se
enfatiza su relevancia, al encontrarse inmerso en la tercera area de las principales
diferencias entre las leyes de acceso a la informacién en el mundo, propuesta por

Ackerman y Sandoval, es decir “la supervisién y seguimiento”®.

El debate en materia de la ley de acceso a la informacion en México
también refirié a la creacion del 6rgano garante del acceso a la informacion, pues

ambos proyectos, tanto el del ejecutivo federal, como el del Grupo Oaxaca,

o Sergio Lopez-Ayllon, “La Creacion de la Ley... op. cit., nota 44, p. 17
% Toby Mendel, The Public’s Right... op.cit.
% Vid. John Ackerman e Irma Sandoval, Leyes de... op. cit., pp. 24 - 34
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coincidian en que dicho dérgano contara con autonomia presupuestal, de
operacion y de decision. No obstante, el proyecto del ejecutivo le denominaba
Comisién de Garantias de la Informacion, integrado por tres comisionados,
mientras que el proyecto del Grupo Oaxaca le denomind Instituto Nacional de
Acceso a la Informacion Publica, considerando que se integrase por cinco
consejeros. Asi, es respecto a la integracion de este érgano donde surge una de
las primeras diferencias sustanciales entre los dos proyectos que dictaminaba la
Comisién de Gobernacién y Seguridad Publica, pues la discusion se centraba en
la ratificacion o no, por parte del 6rgano legislativo, de la designacién de los

comisionados del érgano garante en cuestion.'®

En este tema, el ejecutivo federal propuso que a efecto de asegurar su
autonomia, la Comisidon de Garantias de la Informacion estuviera “integrada por
tres comisionados nombrados por el Titular del Ejecutivo Federal, quien los
designaria previa consulta con organizaciones sociales, a través de la Secretaria
de Gobernacion”.'®' Por su parte, el Grupo Oaxaca buscaba poner limites a la
designacion del ejecutivo y otorgar al Instituto mayor libertad de accion,
emancipandolo desde su creacion e integracion de los posibles compromisos con
el poder ejecutivo. En este sentido, propuso que los comisionados del Instituto
fueran ratificados por mayoria simple en la Camara de Diputados, y en caso de

que ésta se encontrase en receso, por la Comisién Permanente.

Como se puede observar, este tema tiene implicaciones amplias en las
facultades de los dos poderes ejecutivo y legislativo, asi como en su interaccion y
procesos de pesos y contrapesos. Por lo tanto, era necesario que el debate

incluyera conocimientos juridicos constitucionales, pues el articulo 89 de la

1% £ articulo 33 del dictamen de la Comisién de Gobernacion y Seguridad Publica de la Camara de

Diputados, con Proyecto de Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica Gubernamental,
sefiala que el 6rgano garante recibiria tal denominacién, y estipulé que se encontrase integrado por 5
comisionados, Camara de Diputados, Comisién de Gobernacién y Seguridad Publica, LVIIl Legislatura,
Dictamen de la Comisién de Gobernacion y Seguridad Publica de la Camara de Diputados, con Proyecto de
Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informaciéon Publica Gubernamental, [en linea], en direccion
URL.: http://www.diputados.gob.mx/Votaciones.htm (consultado el 26 de mayo de 2014)

197 Articulo 36 de la Iniciativa de Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion presentada por el
poder ejecutivo
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CPEUM en su fraccion Il establece que el ejecutivo federal goza de la facultad de
“‘nombrar y remover libremente a los secretarios del despacho, remover a los
agentes diplomaticos y empleados superiores de Hacienda, y nombrar y remover
libremente a los demas empleados de la Unidén, cuyo nombramiento o remocion
no esté determinado de otro modo en la Constitucion o en las leyes”. Sin
embargo, el texto constitucional, en las fracciones Ill, IV y IX del citado articulo,
también involucra al Senado en casos como: la ratificacién del Procurador
General de la Republica y la aprobacion de ministros, agentes diplomaticos,

consules generales, mandos superiores de las fuerzas armadas y de Hacienda.'%?

La propuesta del Grupo Oaxaca implicaba una reforma constitucional, pues
es la Camara de Senadores y no la de diputados la que interviene en la
ratificacion de funcionarios federales. Empero, al interior de la negociacion, el
diputado Armando Salinas, del grupo parlamentario del PAN, logré el consenso al
establecer que el articulo 34 del proyecto de ley considerase lo siguiente: “el
Instituto estara integrado por cinco comisionados, quienes seran nombrados por
el ejecutivo federal. La Camara de Senadores podra objetar dichos
nombramientos por mayoria, y cuando se encuentre en receso por la Comision

Permanente con la misma votacion...”'%

Al igual que en el punto anterior, y pese a las multiples coincidencias de
ambos proyectos, para finales de marzo de 2002, quedaban sin resolver algunos
temas torales, mismos que marcaban diferencias importantes. Para completar el
analisis de la actuacion de los diputados, es preciso mencionar estos temas, su
analisis y conclusién, pues esto permite observar las principales diferencias y su
status en el dictamen emitido por la Comision de Gobernacion y Seguridad

Publica.

192 Articulo 89, Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, 2002

193 Articulo 34 del Dictamen de la Comision de Gobernacion y Seguridad Publica de la Camara de Diputados,
con Proyecto de Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental, [en linea],
en direccion URL: http://www.diputados.gob.mx/Votaciones.htm (consultado el 26 de mayo de 2014)
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El segundo de los temas radico en estipular, al interior de la ley de acceso
a la informacion, su caracter reglamentario. El proyecto del ejecutivo federal no
mencionaba dicha especificacion, al partir de que dicha mencién, como lo senala
Lc’>pez-AyIIc’>n,104 resultaba innecesaria, pues el caracter reglamentario de una ley
no es determinado por su sefialamiento explicito, sino por su contenido, y son los
tribunales respectivos los que consideran si reglamenta alguna disposicion al
interior del texto constitucional. De esta forma, la ausencia de una mencion
explicita no afectaba el establecimiento de la procedencia de un juicio de amparo.
No obstante, el Grupo Oaxaca, argumentando la historia limitativa del derecho a
la informacion por parte de la interpretacion de la Corte, si propuso la inclusion de
dicho sefalamiento explicito en el articulo primero, como “ley reglamentaria del
articulo sexto constitucional”. Al respecto, Luna Pla critica la posicion del ejecutivo
al sefialar: “la Cofemer considerd que si la ley definia el acceso a la informacion
como un derecho fundamental (o natural e inherente de las personas, como
sugirié el Grupo Oaxaca), significaria mayores obligaciones al gobierno y mayores
costos a las autoridades, aunque no ignoraban que tener una ley reglamentaria
del articulo sexto era lo mas idoneo en un sistema democratico en vias de
fortalecerse”. ' Este tema no quedd resuelto en la mesa de negociacion, pues
como se vera mas adelante, se retomd en las discusiones en el Pleno de la

Camara.

El tercer tema también encuentra una estrecha relacién con los principios
que Mendel sefala para guiar la construccidon de las leyes de acceso a la
informacion en el mundo, al referirse a “Limitaciéon a las excepciones y la

»106 "3l abordar las controversias en materia del

transparencia tiene precedencia
establecimiento de un sistema de excepciones y al sefalar que las leyes que sean
inconsistentes con el principio de maxima apertura deben ser reformadas o
abolidas. El tema también se vincula con la segunda de las areas en las que se

enmarcan las principales diferencias entre las leyes de acceso a la informacion en

104 Sergio Lopez-Ayllon, La Creacién de la Ley... op. cit.,, p. 21

1% |ssa Luna Pla, op. cit., p. 125
1% y/id. Toby Mendel, The Public’s Right... op.cit.
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el mundo, propuestas por Ackerman y Sandoval, es decir “las excepciones”, "’

pues no toda la informacion en posesion de los sujetos obligados debiese ser

publica, al menos bajo cierta temporalidad.

Por lo tanto, en el caso de la elaboracion de la ley de acceso a la
informacion en México, el tercer tema de controversia radico en la disyuntiva de
estipular o no la derogacién de todas las disposiciones juridicas vigentes que se
opusieran a lo establecido por la ley. Si bien los dos proyectos reconocian que el
derecho de acceso a la informacion no es ilimitado y que era necesario tener
informacion considerada como reservada para la proteccion de la seguridad
nacional y publica, asi como para la proteccion a la vida privada, cada proyecto
fijaba su posicion al respecto. El proyecto del ejecutivo federal sefialaba que no se
derogarian las disposiciones en materia de acceso a la informacion que
estuviesen establecidas en otras leyes, al menos no sin tener un estudio detallado
de las leyes que significarian contradiccion. Por su parte, el Grupo Oaxaca, con el
fin de evitar que el derecho de acceso a la informacion fuese afectado, propuso la
creacion de un listado de causales para reservar la informacién, y derogar las
disposiciones que en otras leyes reservaran cualquier tipo de informacién no
contemplada en el citado listado. Las diferencias respecto al tema, entre ambos
proyectos, fue resuelta cuando en la mesa de negociaciones se acordd la
supresion del articulo octavo transitorio'® de la propuesta del ejecutivo, y se
enfatiz6 en que en el articulo 14 fraccion | se encontraban implicitas las
disposiciones que tenian impacto, al sefalar que: “también se considerara como
informacion reservada: la que por disposicion expresa de una ley sea considerada

confidencial, reservada, comercial reservada o gubernamental confidencial.”'%®

107

105 Vid. John Ackerman e Irma Sandoval, Leyes de... op. cit., pp. 24 - 34

El articulo 8° transitorio sefala: “Esta Ley no deroga las disposiciones que, en materia de acceso a la
informacidn, estén establecidas en otras leyes” en Vicente Fox Quesada, Presidente de los Estos Unidos
Mexicanos, Iniciativa de Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion.

199 Articulo 14, fraccion |, del Dictamen de la Comision de Gobernacion y Seguridad Publica de la Camara de
Diputados, con Proyecto de Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica Gubernamental,
[en linea], en direccion URL: http://www.diputados.gob.mx/Votaciones.htm (consultado el 26 de mayo de
2014)
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Como cuarto tema de polémica y materia de diferencias entre los dos
proyectos, se encontraba la manera en que se daria certeza juridica a quien
solicitase informacion, con el fin de asegurarle el mayor acceso a la misma. La
discusion se desarrollé entre dos posiciones, la positiva o negativa ficta frente a
la ausencia de respuesta de la autoridad, una vez vencidos los plazos
establecidos para tales efectos. Al respecto, la propuesta del ejecutivo planteaba
la negativa ficta, es decir, que frente a la falta de respuesta por parte de la
autoridad, el solicitante debia considerar que se trataba de una respuesta
negativa, teniendo la posibilidad de interponer un recurso ante el o6rgano
supervisor de la ley. A diferencia de lo anterior, el Grupo Oaxaca propuso la
positiva ficta, es decir, que el silencio de la autoridad, una vez vencido el plazo
establecido por la ley, se considerase como un acto de negligencia, por lo que la
autoridad quedaria obligada a responder al solicitante ‘positivamente’ dentro de
los siguientes 10 dias habiles."'® De este modo, se evitaria que el solicitante
quedase en estado de indefension ante el silencio de la autoridad. El tema fue
resuelto al quedar la positiva ficta en el articulo 53; sin embargo, el ejecutivo
afiadié un segundo parrafo al citado articulo, donde se sefalé que el Reglamento
estableceria “un procedimiento expedito para subsanar el incumplimiento de las

dependencias y entidades de entregar la informacion”.""

Por ultimo, es necesario mencionar que entre los proyectos también existia
una diferencia sobre si las resoluciones del o6rgano garante debiesen ser
vinculatorias 0 no a los sujetos obligados. EI Grupo Oaxaca proponia que si;
mientras el ejecutivo federal argumentaba que esta propuesta podria resultar
inconstitucional, pues atentaba contra la divisidon de poderes, ya que el Instituto
Federal de Acceso a la Informacién Publica, como o6rgano administrativo del
ejecutivo federal no podria emitir recomendaciones vinculatorias a los poderes

legislativo y judicial.

"0 Kate Doyle, “Acceso a la informacién... op. cit. nota 135, p. 36

" Articulo 53 del Dictamen de la Comision de Gobernacion y Seguridad Publica de la Camara de Diputados,
con Proyecto de Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental, [en linea],
en direccion URL: http://www.diputados.gob.mx/Votaciones.htm (consultado el 26 de mayo de 2014)
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Pese a las diferencias antes expuestas, la Comision de Gobernacion y
Seguridad Publica de la Camara de Diputados logré el consenso, con gran
esfuerzo en los procesos deliberativos y de negociacion que se entablaron entre
los actores participantes. Asi, se elabord una versién final del dictamen, utilizando
como base el proyecto del ejecutivo, pues representaba un esquema util para
abarcar los aspectos relevantes, pero enriqueciéndolo, como se observd en el
apartado anterior y durante la mencién de las diferencias, con las aportaciones
fundamentales del Grupo Oaxaca. El citado dictamen incluyé el cambio de
nombre a la ley, a propuesta del grupo parlamentario del PRI, de tal manera que
la ley de acceso a la informacion en México, ya no se llamaria Ley Federal de
Acceso a la Informacion Publica; sino Ley Federal de Transparencia y Acceso a la
Informacién Publica Gubernamental (LFTAIPG). Bajo estos términos, el dictamen
fue presentado para aprobacion del Pleno de la Camara de Diputados el 24 de
abril de 2002, en sesion correspondiente al segundo periodo ordinario del

segundo afo de ejercicio de la LVIII Legislatura.

Durante dicha sesién los diputados aprobaron por unanimidad de los
presentes el llamado “Proyecto de Ley Federal de Transparencia y Acceso a la
Informacién Publica Gubernamental”, con 411 votos a favor, cero en contra y cero
abstenciones.''? Este hecho es de suma relevancia, no sélo por atender a los
intereses de mejorar la calidad de la democracia mexicana, en su dimensién de la
rendicion de cuentas, sino también porque representa un esfuerzo conjunto,
mismo que, frente al escenario de un gobierno sin mayorias, da muestra de la
viabilidad de llegar a consensos cuando se cuenta con la disposicion,

deliberacion, negociacion y voluntad politica suficiente.

Este hecho responde a la suma de diversos intereses de los grupos
parlamentarios al interior de la Camara de Diputados, cuya conjugacion, con base
en la recopilacion de los hechos y el analisis de los mismos realizados con

12 \otacion en version estenografica de la Camara de Diputados en sesion del segundo periodo ordinario del

segundo afio de ejercicio de la LVIIl Legislatura, el 24 de abril de 2002, [en linea], en direccion URL:
http://www.diputados.gob.mx/Votaciones.html (consultado el 23 de marzo de 2013)
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anterioridad, se puede explicar de la siguiente forma: el grupo parlamentario del
PRI, bajo su nuevo rol de partido de oposicidon, se manifesté a favor de
transparentar al gobierno y por tanto al partido en el poder (PAN). Con ello, no
solo busco contrarrestar el mote de corrupto y opaco que la sociedad le habia
colocado, sino que representd una oportunidad de mostrar su habilidad por lograr
consensos. Aunado a lo anterior, se podrian ubicar sus aspiraciones electorales

en direccion a los siguientes comicios.

Por su parte el grupo parlamentario del PAN, se mostré congruente con los
compromisos del presidente Fox, presentados tanto en su faceta de candidato,
como al inicio de su sexenio, de tal manera que decidié apoyar la iniciativa de ley
de acceso a la informacion que el ejecutivo presentd, respondiendo a las
expectativas ciudadanas con respecto al gobierno panista, como gobierno de la
alternancia. EI PAN dio cauce a la presion ejercida por los medios de
comunicacion, expertos y sociedad civil en materia de transparencia y rendicion
de cuentas, sin dejar de apoyar al Presidente Fox, y potenciando posibles

beneficios en materia politico-electoral.

Por ultimo, pese a que los diputados del PRD tenian como opcion
inclinarse por la iniciativa propuesta por Luis Miguel Barbosa, vieron en la
aprobacion de la LFTAIPG una oportunidad de contrarrestar su mote de
conflictivos e incapaces de llegar a acuerdos, para buscar ser vistos como
accesibles al dialogo, la negociacion y alejados de las practicas del uso de la
fuerza. Asi, buscaron satisfacer las necesidades de los votantes y mostrar su
cercania con la ciudadania y academia. De este modo, decidieron apoyar la
iniciativa de la sociedad civil y los medios de comunicacion, y con ello, buscaron
posicionarse en direccion al reconocimiento ciudadano de un partido cercano,
progresista y dispuesto a romper con el status quo, quebrantando el silencio y la

opacidad y legislando en materia de transparencia y acceso a la informacion.

177



Ademas de la aprobacién, es preciso mencionar que el diputado Luis
Miguel Barbosa Huerta, durante su intervencion, solicitd reservar el articulo 1° de
la ley, al proponer en tribuna la adhesion del siguiente texto: “La presente ley es
de orden publico reglamentaria del articulo sexto constitucional en la parte relativa
al derecho de acceso a la informacion publica (continua el texto como esta
impreso).”113 Esta solicitud buscaba reabrir la discusién que se habia planteado al
interior de las negociaciones en la Comision. Empero, los diputados optaron por
desecharla, de tal manera que cuando se somete a votacion el contenido del
articulo 1° del dictamen, éste se aprueba con la siguiente votacion: 348 votos a
favor, 39 en contra, y 4 abstenciones. Otro aspecto relevante en la sesion fue la
solicitud del diputado Armando Salinas Torre, al proponer adicionar un enunciado
a la fraccion Xl del articulo 7 para quedar como sigue “Fraccion Xl.- El disefio,
ejecucion, montos asignados y criterios de acceso a los programas de subsidio,
asi como los padrones de beneficiarios de los programas sociales que establezca
el decreto de presupuesto de egresos de la federacion.”™ Por su parte, el Pleno
de la camara, decidioé aprobar dicha adicién con 380 votos a favor, cero en contra
y 2 abstenciones. Bajo estos términos, se determiné que dicho proyecto de

LFTAIPG pasara al Senado para sus efectos constitucionales.

Hasta aqui el panorama de los diputados como parte de los factores
internos politicos. Asi, se dio fin a uno de los procesos mas importantes en la
creacion de la LFTAIPG, pues se logré el consenso de las fuerzas politicas que
integraban la Camara de Diputados, pese a las diferencias existentes en sus
distintas plataformas, se priorizé a la transparencia y acceso a la informacion. Sin
embargo, aun faltaba la discusion y aprobacion del dictamen en la Camara de
Senadores la que, como camara revisora, tuvo la posibilidad de aprobarlo o

rechazarlo.

3 | uis Miguel Barbosa Huerta, en versién estenografica de la Camara de Diputados en sesion del segundo
periodo ordinario del segundo afio de ejercicio de la LVIII Legislatura, el 24 de abril de 2002, [en linea], en
91i£e,ccién URL: http://cronica.diputados.gob.mx/ (consultado el 23 de marzo de 2013)

Idem
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En la Camara de Senadores, al igual que en la de diputados, ningun partido
contaba con mayoria simple. De tal manera que, en conjunto con la camara baja y
al conformar el Congreso de la Unién, su actuacién debia cumplir con los
mecanismos de pesos y contrapesos, que la division de poderes establecida en la
CPEUM demanda. Para constatar lo anterior, es posible observar la composicion
del Senado (ver Cuadro 3.6).

Cuadro 3.6 LVIII — LIX Legislaturas: Composicion de la Camara de Senadores

PRI PAN PRD PT PVEM CD TOTAL

Senadores 60 46 15 1 5 1 128

Porcentaje de Senadores | g g0 | 35099 | 117% | 0.8% | 3.9% | 0.8% | 100%
por partido politicos

Fuente: Elaboracién propia con datos de: José Woldenberg, La construccién de la Democracia,
Plaza y Valdés, México, 2002, p. 50

Con esta composicion, la presion que recayo en la Camara de Senadores
fue mayor, pues no sélo se encontraba presente la necesidad de responder a las
expectativas ciudadanas depositadas en el gobierno de la alternancia; sino que
también se debia considerar el grado de avance que hasta ese momento tenia la
LFTAIPG. Dicho grado de avance implicaba la voluntad de negociar con el poder
ejecutivo, la labor del Grupo Oaxaca, el seguimiento de los medios de
comunicacion, el triunfo del consenso en la Camara de Diputados, en otras
palabras, la suma de los esfuerzos conjuntos de los actores politicos y sociales
para el logro de la citada ley. Bajo este contexto, en el Senado se requeria de
mayoria simple, 50% + 1 y si bien la presién era inminente, también es cierto que
el camino estaba allanado. De esta forma, en la sesidén del 25 de abril de 2002 se
recibio la minuta con proyecto de LFTAIPG, misma que fue turnada, para estudio
y dictamen, a las Comisiones unidas de Gobernacién y Estudios Legislativos,

cuya composicion se puede consultar en los cuadros 3.7 y 3.8 respectivamente.
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Cuadro 3.7 Composicion de la Comisién de Gobernacién en el Senado en la LVIII Legislatura

No. NOMBRE CARGO PARTIDO ENTIDAD
1 Senador Gémez Verodnica, Presidente PAN Jalisco
Gildardo
2 Senador Michel Camarena, Secretario PRI Colima
Héctor
3 Senador Escandén Cadenas, Secretario PRD Chiapas
Rutilio Cruz
4 Senador Bartlett Diaz, Manuel | Integrante PRI Puebla
5 Senador Camacho Quiroz, Integrante PRI México
César Octavio
6 Senador Garcia Torres, Integrante PRI Michoacan
Antonio
7 Senador Herrera Beltran, Fidel | Integrante PRI Veracruz
8 Senadora Madrid Tovilla, Areli | Integrante PRI Chiapas
9 Senador Corral Jurado, Javier | Integrante PAN Chihuahua
10 Senador Hamdan Amad, Fauzi | Integrante PAN Distrito Federal
11 Senador Rodriguez Prats, Integrante PAN Tabasco
Juan José
12 Senador Zermefio Infante, Integrante PAN Coahuila
Jorge
13 Senador Ortega Martinez, Integrante PRD Puebla
José de Jesus
14 Senador Gonzalez Martinez, Integrante PVEM Distrito Federal

Jorge Emilio

Fuente: Camara de Senadores, Integracion de Comision de Gobernacion, LVIII Legislatura, en direccién URL:
http://sil.gobernacion.gob.mx/Reportes/Integracion/Comisiones/ResultintegComisiones.php?SID=&PODER=2

&COMISION=90&LEGISLATURA=58&PARTIDO=&CARGO=#2 (consultado el 6 de abril de 2013)

Cuadro 3.8 Composicion de la Comision de Estudios Legislativos del Senado en la LVIII Legislatura

No. NOMBRE CARGO PARTIDO ENTIDAD

1 Senador Herrera Beltran, Fidel Presidente PRI Veracruz

2 Senadora Tamayo Morales, Martha Secretario PRI Sinaloa
Sofia

3 Senador Vicencio Alvarez, Felipe de Secretario PAN Jalisco
Jesus

4 Senador Aguilar Bodegas, José Integrante PRI Chiapas
Antonio

5 Senador Michel Camarena, Héctor Integrante PRI Colima

6 Senador Gémez Verdnica, Gildardo Integrante PAN Jalisco

7 Senador Madero Quiroga, Adalberto Integrante PAN Nuevo Ledn
Arturo

Fuente: Camara de Senadores, Integracion de Comisién de Estudios Legislativos, LVIII Legislatura, en
direccion URL:
http://sil.gobernacion.gob.mx/Reportes/Integracion/Comisiones/ResultintegComisiones.php?SID=&PODER=2

&COMISION=85&LEGISLATURA=58&PARTIDO=&CARGO=#3 (consultado el 6 de abril de 2013)

Al interior de la Comision de Gobernacion, y para los fines de la presente

investigacion, es preciso resaltar la presencia del Senador Antonio Garcia Torres,

del grupo parlamentario del PRI, quien el 14 de febrero de 2001 presentd ante la

Comision Permanente del Congreso de la Unién, una iniciativa de Decreto por el

que se expide la Ley Federal de Proteccion de Datos Personales, eligiendo como
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Camara de origen a la de Senadores, misma que fue turnada a las Comisiones de

Estudios Legislativos y Puntos Constitucionales.

Durante la misma sesién del 25 del abril de 2002, la discusién del Senado
se encontraba inmersa en el dictamen de la iniciativa de ley de datos personales,
situacion que “dificultd la articulacion del consenso indispensable para aprobar el
dictamen de la ley de acceso que envié la Camara de Diputados.”'"® La iniciativa
de ley de datos personales, a diferencia de la LFTAIPG, no se habia discutido
plenamente, ni se habia estudiado el impacto de sus disposiciones; de tal manera
que, como lo sefiala Loépez-Ayllén, “tenia graves problemas juridicos vy
econdmicos.”’'® Ademas, pese a su estrecha relaciéon con la LFTAIPG, ambas
habian contado con un proceso de elaboracion independiente. Por lo tanto, se
enfrentaban problemas de congruencia entre las dos, existiendo “duplicidad de
normas, creacion de instancias burocraticas y en suma incertidumbre juridica en

la materia.”""’

Empero, el grupo parlamentario del PRI condicioné la aprobacion de la
LFTAIPG al dictamen y aprobacion de la Ley de Datos Personales. Situaciéon que,
considerando que los senadores priistas representaban la primera fuerza en el
Senado, y por tanto que su apoyo era fundamental, derivd en el hecho de que la
Ley Datos Personales resulté aprobada en la sesién del 30 de abril de 2002 por

unanimidad.

De acuerdo con lo anterior, en la misma sesion se presentd el dictamen de
las Comisiones Unidas de Gobernacion y Estudios Legislativos referente a la
minuta con proyecto de decreto por el que se expide la LFTAIPG, siendo
importante resaltar que al interior del mismo, se evocé el largo y sinuoso trayecto
que ha atravesado el derecho a la informaciéon en México, haciendo especial
énfasis en la necesidad de que el citado dictamen contase con la aprobacion del

"5 Juan Francisco Escobedo, La invencién... op. cit., p. 51

1% Sergio Lopez-Aylion, “La Creacion de la Ley... op. cit., nota 54, p. 25
""" Ibid., nota 55, p. 25
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pleno camaral. “Considerando que lo peor que nos puede pasar es que hoy, que
hemos logrado desagregar temas del Derecho a la Informacion, y con la Ley en
dictamen empezamos a otorgar validez juridica a uno de los varios derechos
implicitos en el Derecho a la Informacion, nuevamente detengamos su avance,
porque con ello estariamos deteniendo la posibilidad de maduracion juridica a
otros derechos constituyentes del Derecho a la Informacion, que vienen detras y

esperan que este primer paso se consolide en una ley.”""®

Durante la discusion del dictamen, una vez dispensada la segunda lectura
del mismo, la aprobacion de la ley enfrentd el debate relacionado con la fraccion |
del articulo 22 de la misma, relativa a la comunicacion de expedientes médicos.
Pese a la apertura que la redaccidon daba para el acceso a los expedientes, sin el
consentimiento de los titulares, la correccion de la misma implicaria el retorno de
la minuta a la camara de origen. Por lo tanto, los senadores optaron por hacer
mencion de la mala redaccion, enfatizar la necesidad de asegurar la secrecia
médica y de ser necesario, corregir dicha disposicién. No obstante, la LFTAIPG
fue aprobada por unanimidad, fue promulgada por el poder ejecutivo y publicada

en el Diario Oficial de la Federacién el 11 de junio de 2002.

Por todo lo anterior, y al referirnos a los factores internos politicos, el papel
de la Camara de Senadores, fue fundamental, pues la apuesta era clara y la
presion inminente, responder desde el Senado con una negativa representaba
costos electorales muy altos, para todos los grupos parlamentarios y quiza para el
gobierno en general; al igual que el emitir sélo un instrumento de simulacion,
frente a la presion ciudadana del Grupo Oaxaca y de los medios de comunicacion,
quienes dieron seguimiento puntual a cada paso en la aprobacion de la ley. Esta
vez, la sociedad civil no actué sélo como observadora, sino como actor, aportando
al contenido de la ley e incentivando su discusion. La aprobacion de la ley en la
Camara de Senadores, era el ultimo peldafio antes de la promulgacion de la

"8 Camara de Senadores, Dictamen de la minuta con proyecto de decreto por el que se expide la Ley
Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica Gubernamental, [en linea], en direccion URL:
http://www.senado.gob.mx/index.php?ver=sp&mn=3&sm=2&Ig=58&ano=2&id=10178 (Consultado el 04 de
febrero de 2013)
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LFTAIPG, desarrollandose a toda velocidad, pese al velado condicionamiento del
grupo parlamentario del PRI, a la aprobacion de la ley en materia de datos

personales.

Una vez analizados los factores externos e internos que dieron origen a la
aprobacion de la LFTAIPG, para concluir y dar paso al proceso de discusion, es
necesario enfatizar que los puntos de convergencia entre los actores son
explicitos, todos ellos en el marco democratico que la teoria requiere, ya que
entre los actores involucrados se generd un consenso en la identificacion de la
opacidad y la corrupcibn como un problema politico y social, expresado en
demandas ciudadanas, asi como el uso del derecho de acceso a la informacién
como instrumento de la transparencia y ésta como requisito de la rendicion de
cuentas, en aras de combatirlas, coadyuvando asi a la calidad de la democracia
en México. Para tales efectos, los actores, en el marco de sus intereses,
convinieron en la generacion de un ordenamiento que implica el disefio de un
entramado institucional que canalice el problema referido. El resto de la historia
esta por averiguarse. Ahora se sabe del avance que representé la aprobacion de
la LFTAIPG para la democracia mexicana y su calidad. Sin embargo, los retos

aun son profundos y constantes, pero eso sera materia del futuro.
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Discusion

Como se abordd a lo largo del estudio, en 2002 se aprob6é en México la Ley
Federal de Transparencia y Acceso a la Informaciéon Publica Gubernamental
(LFTAIPG), y con ella se creé el Instituto Federal de Acceso a la Informacion
Publica (IFAI), siendo un ejemplo exitoso de la participacion de la sociedad civil
organizada, en la creacibn de leyes de acceso a la informacion, como
ordenamientos para institucionalizar la transparencia, requisito de la rendicién de
cuentas en democracias jovenes, como la mexicana, y por tanto, elemento

importante para elevar la calidad de la misma.

La LFTAIPG otorga a los ciudadanos el derecho a conseguir informacion en
posesion del gobierno sin la necesidad de demostrar interés legal.’ De este modo,
forma parte del derecho de acceso a la informacién publica en México, el cual
constituye un instrumento de la transparencia, misma que es un requisito para la
rendicion de cuentas. Por consiguiente, se puede concluir que la LFTAIPG
representa un cambio institucional dirigido a la rendicidon de cuentas, y que como tal
tiene un impacto en el aumento de la calidad de la democracia mexicana, pues
como se observo en el marco tedrico, siguiendo a Diamond y Morlino,? la rendicién

de cuentas constituye una dimensidn para evaluar la calidad de la democracia.

Partiendo de lo anterior, ahora es necesario responder las preguntas que
dieron origen a la presente investigacion. Para tales efectos, se da inicio con la
primera: jBajo qué contexto surge la LFTAIPG, como cambio institucional a favor

de la rendicion de cuentas en México?

Para dar respuesta, en los apartados anteriores, se analizd el proceso de
transicion a la democracia en México, pues como Schedler lo senala: “los cambios

institucionales dirigidos a la rendicion de cuentas se generan en paises donde la

' Esto se sefiala retomando el concepto de ley de acceso a la informacion en: John Ackerman e Irma Sandoval,
Leyes de... op. cit., p. 20.
2 Larry Diamond y Leonardo Morlino (eds.), op. cit. pp. ix-xliii.
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transicion a la democracia es una realidad.” Asi, la construccién de la LFTAIPG
representa uno de esos cambios, y por consiguiente surge en México bajo el
llamado gobierno de la alternancia,* mismo que constituye un gobierno
democraticamente electo. Sin embargo, la ley no fue producto de un efecto
“natural” de la referida transicion en México, no constituye un elemento pre-dado, ni
de generacidn automatica, pues la eleccion de un gobierno democratico no
produce de manera automatica instituciones democraticas. Mas aun, la democracia

no necesariamente, significa buen gobierno, y puede coexistir con un mal gobierno.

El contexto para la creacion de la LFTAIPG es un contexto democratico,
pues en 2002 Meéxico contaba con elecciones libres, limpias, competidas e
imparciales, los ciudadanos podian formular sus preferencias y manifestarlas
publicamente, gozando de libertades de expresidon y asociacion, teniendo acceso a
diversidad de fuentes de informacion, y pugnando porque las instituciones
garantizaran que la politica del gobierno dependiese de los votos y demas formas
de expresar las preferencias. El sistema de partido hegemodnico quedé atras, la
pluralidad en las camaras que integran el Congreso de la Unidén generaba la
presencia de mecanismos de pesos y contrapesos que permitian la rendicién de
cuentas horizontal basada en la divisibn de poderes; la alternancia en el poder
ejecutivo era una realidad. Ademas, en la ciudadania existia una serie de
expectativas politicas, econdémicas y sociales, con referencia al desempefio del

primer gobierno de alternancia.

Considerando el contexto anterior, ahora cabe retomar la pregunta: ¢La
creacion de la LFTAIPG, de 2001 a 2002, significd un avance como institucion en

favor de la transparencia en la joven democracia mexicana?

3 Vid. Andreas Schedler, “Restraining the... op. cit.

* Como se mencion6 en la investigacion, partir de 1977, México presencié una serie de procesos de
liberalizacion y democratizaciéon, generados por las reformas electorales acontecieron a partir de ese ano.
Estas reformas permitieron el avance del pluralismo y con él, la transformacién del sistema de partidos y del
sistema electoral. Asi, con la reforma de 1996 se sentaron las bases para que en 1997 se gestara un gobierno
sin mayoria y mas tarde, en el afio 2000 se presenciara la alternancia en el poder ejecutivo. Al respecto existen
una gran diversidad de estudios: Vid. Ricardo Becerra, Pedro Salazar y José Woldenberg, op. cit. Vid. Sergio
Aguayo, op. cit.. Vid. Julio Labastida Martin del Campo; Miguel Armando Lépez Leyva, “México: una... op. cit.
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La hipotesis del presente estudio que busca dar respuesta al
cuestionamiento anterior, es la siguiente: “la creacion de la LFTAIPG, aprobada en
2002, representd un avance en materia de la transparencia y por tanto en favor de
la rendicion de cuentas en la joven democracia mexicana, pues es el primer
ordenamiento secundario que busco dar operatividad al derecho constitucional de
acceso a la informacién, estableciendo procesos sencillos para que toda persona
acceda a la informacién publica gubernamental, en aras de transparentar la gestion

publica y favorecer la rendicion de cuentas”.

Para validar la hipotesis antes expuesta, se analizé la LFTAIPG con base en
los nueve principios tedricos que Mendel sefiala como necesarios para guiar la
construccion de una ley de acceso a la informacion®, mismos que abarcan las
cuatro areas en las que Ackerman y Sandoval engloban las principales diferencias

entre las leyes de acceso a la informacion en el mundo.®

Este analisis se realiz6 con el fin de identificar la correspondencia o
discrepancia entre los contenidos de la LFTAIPG y los principios, y con ello
determinar el avance que la aprobacion de la ley significé en la materia. De esta
forma, se observd que la primera hipdtesis se cumple, pues efectivamente la
LFTAIPG representa un avance en materia de transparencia en México. El
resultado del analisis muestra que la ley, pese a sus limitaciones, significd un
avance en favor de la transparencia en México, pues representa un parteaguas a
nivel federal para reducir la opacidad en la gestion publica, estipulando la
obligacion de que las entidades gubernamentales generen y publiquen, de manera
periodica, informacion clave definida con claridad; incluye el favorecer el principio
de publicidad en su interpretacién; refiere de manera directa a la calidad de la
informacion, a la veracidad, oportunidad y comprensién de la misma, asi como a la
facilidad para acceder a ella y utilizarla como recurso estratégico; crea un érgano
garante, con independencia, encargado de promover y difundir el derecho de

s Toby Mendel, The Public’s Right... op.cit.
® John Ackerman e Irma Sandoval, Leyes de... op. cit.,

186



acceso a la informacién; establece responsabilidades administrativas y sanciones
en caso de incumplimiento de la ley; define un claro régimen de excepciones
limitado y legitimo, considerando la temporalidad, y el dafio al interés publico;
proporciona proteccion a los datos personales; establece mecanismos para facilitar
el acceso a la informacién, utilizando avances tecnoldgicos para tales fines, y
buscando no limitar a la poblacion que no tiene acceso a los mismos; disefa
procedimientos para presentar solicitudes de informacion y recursos de revision en
caso de respuestas negativas, determinando plazos para su atencion, y determina
que los costos de la informacién sélo se constituyen por envio o materiales de

reproduccion.

Una vez validado lo anterior, la LFTAIPG cumple con la mayoria de los
principios propuestos por Mendel, unos en mayor grado que otros, coadyuvando a
un proceso de cambio en las relaciones entre gobernantes y gobernados, al
incentivar la transparencia, rendicion de cuentas, combate a la corrupcion y la
mejora de la gestion publica. Ademas, el tema de la transparencia en la legislacion
mexicana se encontraba empantanado durante la época del sistema de partido
hegemodnico, a pesar de que en 1977 se dio la reforma del articulo sexto
constitucional, incluyendo la garantia del derecho a la informacion por el Estado; no
seria sino hasta el primer gobierno de la alternancia cuando el tema cobré
nuevamente relevancia con la creacién de la LFTAIPG, misma que dio operatividad

al referido derecho, estableciéndolo como la regla y el secreto como excepcion.

Empero, es importante hacer notar algunas de las limitaciones de la
LFTAIPG, sin que ello actue en detrimento del valor y significado que dicho
ordenamiento inédito tuvo en la legislacidn mexicana, pero si permitiendo identificar

los retos y desafios para el futuro.
Dada su naturaleza federal y no general, la ley no considera transparentar la

informacion en manos de entidades publicas del orden estatal y municipal, asi

como la que esté en posesidon de entidades privadas que manejen recursos
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publicos o informacion que pudiese resultar relevante para el interés publico; mas
aun, para determinar los sujetos obligados esta pendiente un enfoque en los
servicios que proporcionan, mas alla de los nombramientos formales, incluyendo a
las entidades privadas o no que desarrollen funciones cruciales de interés publico.
Ademas, si bien la LFTAIPG cubre los tres poderes federales, deja un amplio
margen de accion a los poderes judicial y legislativo, donde aun haria falta
apertura. Dentro de la informacion que la ley estipula que se debe publicar de oficio
no considera rubros que pueden resultar relevantes como: gastos derivados de las
comisiones de los servidores publicos, sus declaraciones patrimoniales,
condiciones generales de trabajo que regulen sus relaciones laborales, entre otros;
pese a que sefala explicitamente el principio de publicidad en su interpretacion, no
cumple los estandares internacionales de ponderacion, pues no refiere a la maxima
publicidad y disponibilidad de informacion, y no proporciona una definicion propia
del referido principio. En el disefio del Instituto Federal de Acceso a la Informacion
Publica (IFAI), la ley no le otorga facultades para sancionar directamente, ni para
que sus resoluciones sean vinculatorias; deja espacios donde demanda la
coordinacién con otras instituciones vinculadas con la informacion y la
transparencia, pero abre la posibilidad de la fragmentacién y dispersion de
esfuerzos en la materia; aprovecha las tecnologias pero se ve rebasada por la
brecha digital existente en el pais; no considera la apertura de las reuniones, ni la

figura de los informantes.

Una vez analizada la LFTAIPG, la investigacion se avocd a responder la
pregunta principal: ¢ Cuales fueron los factores que originaron la LFTAIPG, de 2001

a 2002, como proceso de formacion de instituciones para la democracia?

La hipdtesis principal del presente estudio buscd dar respuesta al
cuestionamiento anterior, al senalar: “La creacién de la LFTAIPG, aprobada en
2002, fue resultado de una combinacién de factores externos e internos, mismos
que corresponden a la concrecion de un contexto democratico y de alternancia en

los Poderes de la Unidn, en el que los actores y sus intereses convergieron de la
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siguiente manera: El factor externo, correspondiente a la actuacion de los
organismos internacionales, organizaciones no gubernamentales a nivel
internacional y paises con los que México tiene diversos tratados, los cuales
presionaron al gobierno mexicano para colocar en la agenda nacional a la
transparencia y rendiciéon de cuentas como medidas del combate a la corrupcion,
con el fin de generar ambientes propicios para la inversion de capitales extranjeros.
Esta presidn se conjugd con los factores internos, que a su vez se dividen en
sociales y politicos. Los factores internos sociales, corresponden a las
organizaciones de la sociedad civil en México, quienes actuaron, muchas veces
auspiciados por organizaciones no gubernamentales a nivel internacional, para
posicionar en la agenda nacional cambios en la ingenieria institucional del pais, en
aras de ampliar su espacio de participacion e incidir en la toma decisiones de
interés publico. Por su parte, los factores internos politicos corresponden al poder
ejecutivo federal y al Congreso de la Unién, mismos que buscaron responder a las
demandas ciudadanas y promesas hechas durante sus campanas, legitimandose
frente a la ciudadania y a la comunidad internacional como parte de un gobierno
democratico que combate la corrupcion, a través de promover la transparencia y la

rendicion de cuentas.”

Como se puede observar la hipoétesis principal, refiere directamente al origen
de la LFTAIPG, y en especifico a los factores que le construyeron. Para validarla,
en la presente investigacion se cred un instrumental que permitid el analisis,

concluyendo lo siguiente:

Partiendo del contexto democratico que México vivia en el 2002, afio en que
se dio la aprobacién de la ley, se observo la presencia de diversos actores que se
involucraron en el origen de la misma, cuyo desempefo se ubico fuera del Estado
mexicano o al interior del mismo, este criterio espacial permitié diferenciar entre los
factores externos e internos, y mas aun, éstos ultimos se dividen en sociales y
politicos, distincion que se basd en el campo de accion de los actores que

involucran, siendo sociales aquellos cuyo actuar se ubico en el seno de la sociedad
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civil, y siendo politicos aquellos cuyo desempefio corresponde con el gobierno

formal y directo.

Sin embargo, como se observé durante el analisis de la creacién de la

LFTAIPG, los factores se interrelacionan, dando lugar al siguiente escenario:

La creaciéon de la LFTAIPG no surge de manera espontanea, ni automatica,
siguiendo a Schedler,” involucré una lucha de poder entre promotores y
detractores, considerando que éstos poseen diversas capacidades de accion y
facultades legales, es decir, margenes de incidencia, pues poseen recursos
distintos. La interrelacion de estos actores generd una serie de resultados
graduales, pues como se pudo observar a lo largo del estudio, existen dos periodos
importantes a considerar para la creacion de la ley. El primero se ubica durante la
transicion y arribo de la democracia en México, y por tanto, antes del gobierno de la
alternancia; mientras que el segundo se materializa en los dos primeros afos del
citado gobierno. En ambos periodos los factores antes mencionados convergen,
aunque algunos adquieren mayor relevancia que otros, configurandose de la

siguiente forma:

a) Periodo de transicion y democracia en México

El factor externo se presenté en el marco del fendmeno de la globalizacién,
representado por los organismos internacionales, las organizaciones no
gubernamentales a nivel internacional y los paises con los que México firmé
diversos tratados y pactos comerciales. Este factor, a pesar de que no cuenta con
injerencia directa en las decisiones del gobierno mexicano, si presion6 al mismo
para abrirse a la transparencia y rendicion de cuentas como medidas de combate a
la corrupcion. Para tales fines se desempefd en tres vias: La primera al incentivar

los derechos humanos y la transicion a la democracia, a través de la construccion

" Andreas Schedler, “Restraining the... op. cit.
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de propuestas de estandares internacionales y la presion diplomatica para
cumplirlos, resaltando el papel de organismos como la Organizacion de las
Naciones Unidas (ONU) y la Organizacion de Estados Americanos (OEA), de las
cuales México forma parte. La segunda desde la presion econdmica, donde
organismos como el Fondo Monetario Internacional (FMI), el Banco Mundial (BM),
la Organizacion Mundial de Comercio (OMC) y la Organizacion para la
Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos (OCDE) presionaron por la generacion de
un ambiente propicio para la inversidn extranjera, solicitando el establecimiento de
un ambiente de estabilidad en los mercados al combatir la corrupcion, por lo que
incentivaron la aprobacion de la ley de acceso a la informacién en México. Aqui se
observo también la actuacion y presion de paises con los cuales México firmo
tratados de comercio y cooperacion econémica, como el caso de los Estados
Unidos de América, con el Tratado de Libre Comercio de América del Norte
(TLCAN). La tercera via se protagonizo por las organizaciones no gubernamentales
a nivel internacional, como “Transparencia Internacional” y Open Society
Foundations, las cuales a través de financiamiento, estandares y directrices,
incentivaron la actuaciéon de organizaciones de la sociedad civil en México para
posicionar en la agenda nacional cambios en la ingenieria institucional del pais, en

materia de combate a la corrupcion.

Asi, el factor interno social, también desempefid un papel preponderante,
pues la sociedad civil organizada impulsé diversas acciones en favor de la
transparencia y la rendicibn de cuentas en aras de ampliar su espacio de
participacion e incidir en la toma decisiones de interés publico. Tal es el caso de los
trabajos de Alianza Civica, organizacion de la sociedad civil que desde 1994, al
carecer de autoridad formal para disefar reformas institucionales en favor de la
rendicion de cuentas, como es la creacién de una ley de acceso a la informacién,
se esforz6 por actuar en favor de la misma, contando ya con espacios que
permitieron la manifestacion de sus demandas ciudadanas de transparencia,
rendicion de cuentas, combate a la corrupcidon y mejoramiento de la gestion

publica. Sus acciones sentaron un precedente, de tal manera que poco a poco el
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gobierno, como actor con mayor poder y mayores recursos, termind por canalizar

dichos esfuerzos buscando responder a los mismos.

Durante este periodo el papel de los actores internos politicos poco a poco
fue adquiriendo mayor relevancia para el tema de la transparencia, pues la
configuracion de los mismos también se transformaria, impactando en su
desempeno. Antes de las elecciones federales intermedias de 1997, en la Camara
de Diputados el PRI tenia mayoria absoluta, pero con la reforma electoral de 1996,
termind por abrir paso a la pluralidad en la camara, resultado de las elecciones
antes citadas. Por su parte, el expresidente Ernesto Zedillo, cuyo mandato fue de
1994 a 2000, daria paso al gobierno de la alternancia. Aqui resaltdé el papel de
Vicente Fox, como candidato de la “Alianza por el Cambio” (PAN-PVEM), pues
inmerso en la efervescencia ciudadana, dirigida a la salida del PRI de la
presidencia, poco a poco se perfil6 como detonador de la LFTAIPG. En este
momento, siendo candidato, supo capitalizar las demandas ciudadanas de
transparencia, rendicion de cuentas y mejora de la gestion publica, al emplear en
su discurso la vaga idea de “cambio”, pues no especificaba las bases o la
transformacion que dicha idea representaba, unicamente referia a la idea de “sacar
al PRI de Los Pinos”. No obstante, los elevados niveles de corrupcidon se
encontraban estrechamente vinculados con las administraciones priistas, de tal

manera que la salida de las mismas evocaba la idea del combate a la corrupcion.

El tema de la transparencia como medida del citado combate resultaba
electoralmente rentable y Fox lo supo aprovechar, prometiendo incentivar avances
en la materia, como un elemento decisivo de distincion y ruptura con las practicas
del régimen del sistema de partido hegemodnico, pues siendo candidato de
oposicion, proponia la observacion y vigilancia ciudadana a los gobernantes,
posicionandose como detractor de la opacidad y secrecia como contexto que
incentivaba politicas publicas erroneas, y colocandose como promotor de los

mecanismos de rendicion de cuentas vertical y horizontal.
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Asi, es visible como la competencia partidista coadyuvé en este momento a
la generacion de la ley en favor de la transparencia y rendicion de cuentas,
ofreciendo al candidato Vicente Fox la oportunidad de fortalecer su imagen ante el
electorado al promover un derecho fundamental y dar respuesta a las demandas

de la ciudadania y de los medios de comunicacion.

La citada estrategia formo parte del éxito electoral en los comicios
presidenciales del aino 2000 y Vicente Fox obtuvo la mayor cantidad de sufragios,
abriendo un nuevo reto para el candidato victorioso, pues como Presidente de la
Republica enfrent6 el desafio de dar cauce a las demandas y expectativas que el
contexto habia generado y que él mismo, como candidato, habia promovido. De
esta forma se abre paso al analisis de los factores en el segundo periodo, es decir,

durante el gobierno de la alternancia.

b) Periodo del gobierno de la alternancia

Es claro que con el arribo de la democracia en México las expectativas ciudadanas
sobre la eleccion y posteriormente respecto al desempefo del gobierno de la
alternancia eran grandes, en este periodo se extiende la convergencia de los
factores antes citados, y ademas se une de manera directa la injerencia clara y
fundamental del factor interno politico, pues el poder ejecutivo, proveniente de un
partido distinto al PRI, ya no contaba con mayoria en ninguna de las camaras en el
Congreso de la Union. Ademas, el presidente en turno no era el lider de su partido,
por lo cual, no existia una garantia para que las iniciativas del poder ejecutivo,
encontraran aprobacion incondicional en el poder legislativo, ni siquiera por parte

de los legisladores pertenecientes a las bancadas del PAN.
Bajo estas condiciones es factible retomar otro de los cuestionamientos que

impulsaron la presente investigacion, al preguntar: ;Qué incentivo pudo tener el

Presidente, para promover una ley que le significaria su propia vigilancia?
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Para dar respuesta a la citada pregunta la investigacion platea la siguiente
hipotesis: “El Ejecutivo Federal promueve la creacion de la LFTAIPG como parte de
la generacion de resultados de sus compromisos de campafia y de su agenda de
gobierno; aun sin contar con mayoria. Aunado a esto, al interior del partido en el
gobierno existia la tendencia de no actuar como ‘el partido del Presidente’,
situacion que generaba que las iniciativas promovidas por el Presidente, no fuesen
aprobadas con incondicionalidad. De esta forma, la creacién de la LFTAIPG, al
combatir la corrupcion y la opacidad caracteristicas de los gobiernos priistas,
contaba con el impulso de la sociedad civil, lo cual significaba una oportunidad para

ejercer presion y generar mayoria en el congreso”.

El estudio validé la citada hipotesis, pues el tema del combate a la
corrupcién, a través de la transparencia y la rendicion de cuentas, incrementd su
relevancia. El gobierno de Vicente Fox, para dar seguimiento a sus promesas y
propuestas de campafa, y en busqueda de legitimarse mas alla de los resultados
electorales, es decir, a través de su gestion, introdujo en su agenda dicho tema
como prioridad. Asi, presento en el Plan Nacional de Desarrollo 2001 — 2006, como
estrategia de transparencia y combate a la corrupcién, la creacion de una ley de
acceso a la informacion en México, con lo cual también se respondia a la presién
del factor externo, y a su vez distanciaba el actuar del gobierno de la alternancia,

de las politicas implementadas por las administraciones del PRI.

Sin embargo, la tarea no fue sencilla, era necesario enfrentar la amplitud e
imprecision del tema del derecho a la informacion y en especifico, del derecho de
acceso a la informacion publica, tanto en la academia, como en la legislacion
mexicana, pues la garantia del derecho a la informacién por parte del Estado,
estipulada, desde 1977, en el articulo sexto la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos (CPEUM), resultaba meramente enunciativa, al carecer de una
ley reglamentaria. Hecho que también representé un area de oportunidad para la
creacion de la ley, al buscar dar contenido al vacio legislativo existente en la

materia.
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Es asi como el Presidente Vicente Fox fue detonador de la creacion de la
LFTAIPG, teniendo como promotores de la misma, tanto al factor externo, como al
factor interno social, el cual se vio encabezado por la actuacion, desde 2001, del
denominado Grupo Oaxaca, cuyas acciones merecen una mencion especial, pues
considerando su integracion y desempeio, representd un escenario sui generis en
la historia de la participacién de la sociedad civil en los asuntos de interés publico

en México.

El Grupo Oaxaca tuvo incidencia real en el tema del derecho de acceso a la
informacion publica como instrumento de la transparencia en México, pues al
integrarse por medios de comunicacion, académicos y expertos, representd una
opinién informada respecto a la creacién de una ley de acceso a la informacion en
el pais, ademas de ejercer presion mediatica, en aras de promover el mejoramiento

del control democratico por la sociedad.

Con base en lo anterior era clara la existencia de un consenso en la
necesidad de acotar la opacidad en el gobierno, a través de transparentar la
gestion publica e incentivar la rendicion de cuentas, en aras de combatir la
corrupcién. Para ello, la apuesta seria la creacion de una ley de acceso a la

informacion en el pais.

Posteriormente la actuacion del Grupo Oaxaca como factor interno social no
fue fortuita, pues responde a la actuacion de ciertos actores que pueden ser
considerados como detractores del fortalecimiento de los contenidos de la ley de
acceso a la informacion en México. Ejemplo de ellos son los funcionarios, quienes
encomendados por el presidente Fox, trabajaron en el disefio de una propuesta de
ley en la materia. Sin embargo, siguiendo a Schedler,® desempefiaron un rol
dirigido, en alguna medida, al mantenimiento del status quo, pues a pesar de haber

colaborado en el disefio de la referida propuesta de ley, dichos funcionarios

8 Idem
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buscaron que el contenido fuese limitado, protegiendo y salvaguardando algunos
de los privilegios que la discrecionalidad y el control de la informacion les
generaban. De ahi que la labor de la sociedad civil y los medios de comunicacion,
a través del Grupo Oaxaca, haya sido a la inversa, pues pugnaron por enriquecer

los citados contenidos, buscando reducir los espacios de opacidad en la ley.

La participacion del Grupo Oaxaca, como factor interno social en la creacién
de la LFTAIPG, fue incrementando con el tiempo, pues de fungir como fuente de
una opinidon experta y presion mediatica, y bajo la idea de enriquecer los
contenidos de la ley de acceso a la informacién que seria aprobada en el pais, optd
por disefiar una propuesta de ley de acceso a la informacién, misma que no podia
ser presentada por el citado grupo ante el Congreso, pues la legislacion mexicana
no contemplaba mecanismos de iniciativa ciudadana. De este modo, los
integrantes del citado grupo desarrollaron un proceso de cabildeo en la Camara de

Diputados, hecho que representd una experiencia exitosa en la materia.

Las acciones anteriores aumentaron su intensidad, pues el 30 de noviembre
de 2001, el Presidente de la Republica presentd su iniciativa de ley de acceso a la
informacion, en la Camara de Diputados. De esta forma, bajo el temor de la
posibilidad de experimentar un albazo legislativo, el Grupo Oaxaca, intensifico su
cabildeo y el seis de diciembre de 2001, logré6 que diputados de los grupos
parlamentarios del PRI, PRD, PT, PVEM y CPPN suscribieran la citada propuesta

de ley como iniciativa.

Bajo estas circunstancias, era claro para los diputados que el hacer caso
omiso de la propuesta de ley de acceso a la informacién, emitida por el Grupo
Oaxaca, necesariamente implicaba costos politicos en su imagen y labor como
representantes de las demandas ciudadanas en materia de transparencia, al
negarse al dialogo con quien era considerado como el interlocutor de la sociedad

civil en la materia.
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Asi, al interior de los factores internos politicos, cobra relevancia el papel de
la Camara de Diputados, al ubicarse como promotor de la LFTAIPG, pues seria el
encargado de dictaminar y aprobar la misma. Al respecto, es importante rescatar
que el diputado federal Luis Miguel Jerénimo Barbosa Huerta, del grupo
parlamentario del PRD, presentd su proyecto de ley, adelantandose a las
propuestas del Presidente y del Grupo Oaxaca, y sentando un precedente al
posicionar el tema en la agenda del poder legislativo. No obstante, su contenido
era calificado como limitado, pues soélo consideraba la aplicacion de la ley al poder

ejecutivo.

Aqui queda evidencia de que la transparencia y el acceso a la informacién
formaban parte de la agenda de trabajo tanto de los poderes ejecutivo como
legislativo, coincidiendo legisladores, funcionarios y sociedad civil, en la necesidad
de crear una ley de acceso a la informacion. Sin embargo aun estaba pendiente el
consenso sobre los contenidos de la misma, incluyendo el andamiaje que le

permitiria operatividad, los procedimientos y 6rganos responsables.

Pese a lo anterior, para diciembre de 2001, las dos iniciativas que se
discutieron con intensidad eran las provenientes del poder ejecutivo y la elaborada
por el Grupo Oaxaca y presentada por diputados de distintos grupos
parlamentarios. La discusioén al interior de la Camara de Diputados se enfoco en los
contenidos de ambas iniciativas, teniendo puntos de convergencia y controversia.
Durante este proceso, la interrelacion de los actores se observa de manera clara,
pues la negociacion y presion a los diputados, por parte de funcionarios del poder
ejecutivo y por parte del Grupo Oaxaca se incrementd, al haberse establecido

mesas de analisis y discusidn, donde se incluy6 su participacion.

Resultado de la deliberacidén y negociaciones, los diputados integrantes de la
Comisién de Gobernacion y Seguridad Publica, encargados de dictaminar ambas
iniciativas, emitieron un dictamen en sentido positivo, a favor de la iniciativa de ley

emitida por el poder ejecutivo, pero enriquecida por los diputados y el Grupo

197



Oaxaca, la cual adquirié el nombre de Ley Federal de Transparencia y Acceso a la
Informacion Publica Gubernamental (LFTAIPG). El citado dictamen fue sometido, el
24 de abril de 2002, a consideracion del Pleno de la camara, donde su aprobacion
por unanimidad, representé para los diputados una serie de beneficios, pues
ademas de ser observados como representantes eficientes en la materia, evitaron
asumir costos politicos, pues el votar en contra significaria ser considerados como

detractores de los avances en favor de la rendicidn de cuentas.

Bajo este escenario, también cada grupo parlamentario obtuvo beneficios. El
PRI, buscd reducir su mote de opaco y corrupto, al ubicarse como partido de
oposicion, abierto al didlogo y capaz de lograr acuerdos, en aras de potenciar
posibles beneficios electorales futuros. Por su parte, el PAN fue congruente con su
lucha, que por mucho tiempo, habia desarrollado como partido de oposicion, al
transparentar al gobierno del Presidente Fox, combatiendo la corrupcion, y
respondiendo a las expectativas ciudadanas con respecto a su desempefio como
gobierno de la alternancia, y dando cauce a la presion ejercida por los medios de
comunicacion, sociedad civil y actores internacionales en materia de transparencia
y rendicidon de cuentas. Por ultimo, los del PRD contrarrestaron su mote de
conflictivos e incapaces de llegar a acuerdos, mostrandose abiertos al dialogo, al

tiempo de combatir el status quo de corrupcion.

Por ultimo, fue momento de la actuacion de la Camara de Senadores, misma
que como parte del factor interno politico tenia mayor presion, pues ademas de la
necesidad de responder a las expectativas ciudadanas depositadas en el gobierno
de la alternancia; se sumaba la presion por los avances logrados por el factor
interno social y el resto de los actores politicos, en direccion a la creacién de la
LFTAIPG, es decir, la voluntad de negociar con el poder ejecutivo, la deliberacion,
negociacion y el triunfo del consenso en la Camara de Diputados. De esta forma, el
25 de abril de 2002 se recibié la minuta con proyecto de LFTAIPG, misma que fue
turnada, a las Comisiones unidas de Gobernacioén y Estudios Legislativos, para su

analisis y dictaminacion.
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La aprobacion de la ley en esta etapa fue veloz. Sin embargo, implicé
mayores ventajas para los senadores del PRI, pues condicionaron la misma, a la
aprobacion de una iniciativa de ley en materia de datos personales, presentada por
integrantes de dicho grupo parlamentario. Asi, el requisito fue tangible, pero menor,
comparado con el beneficio de aprobar la LFTAIPG, beneficio que no solo tendria

impacto para los senadores, sino para la vida de los mexicanos.

Como se observa al interior de las camaras la competencia partidista
coadyuvé a la creacion de la ley, no solo por fortalecer la imagen de los
legisladores que integraban los grupos parlamentarios, sino también porque a los
partidos de oposicion les abria la puerta para contar con informacion relevante
sobre las gestiones del partido en el gobierno. Ademas, como poder legislativo,
significaba el aumento en los mecanismos de pesos y contrapesos frente al poder
ejecutivo y la administracion publica federal. Por consiguiente, se llegdé al
respectivo consenso en la construccion de la LFTAIPGP y sus contenidos, como
son: sus procesos, organos responsables, sujetos obligados, objetivos, periodos,

entre otros.

Con base en lo anterior, y para los fines de la presente investigacion, el
analisis permitio la validacion de sus hipétesis. De tal manera que se puede
concluir que efectivamente la aprobacion de la LFTAIPG signific6 un avance
institucional en materia de la rendicion de cuentas, y por tanto, en direccion a
mejorar la calidad de la democracia mexicana. De igual forma, teniendo al poder
ejecutivo como detonante, representd un esfuerzo conjunto, mismo que, frente al
escenario de un gobierno sin mayorias, dio muestra de la viabilidad de llegar a
consensos, permitiendo la participacion de la sociedad civil organizada, cuando se
cuenta con la disposicion, deliberacion, negociacién y voluntad politica suficiente.

Con la deliberacion sobre los contenidos de las iniciativas de ley de acceso a
la informacién, presentadas en la Camara de Diputados, y la posterior aprobacion

de la LFTAIPG, como elemento que institucionalizé la transparencia en México, se
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creo el Instituto Federal de Acceso a la Informacién (IFAI), 6rgano garante de la
citada ley, misma que constituye la primera institucion de su tipo que surgié en
América Latina,’ y por consiguiente, el analisis coadyuva a una mejor comprension
de los procesos, contexto, actores (incluyendo sus intereses) que favorecen la

aparicion de instituciones de transparencia en democracias jévenes.

Por lo anterior, es factible concluir que los actores externos e internos que
dieron origen a la aprobacion de la LFTAIPG, contaron con una gran diversidad de
intereses, mismos que alentados por el contexto, convergieron para configurar la
combinacion de factores idénea para la aprobacion de la citada ley. ElI avance
institucional en materia de la rendicion de cuentas, es palpable. Sin embargo, la

medicién del impacto requiere de un analisis especifico.

® David Banisar, Freedom of Information and Access to Government Record Laws Around the World, The
Freedominfo.org Global Survey, 2004, p. 6, [en linea], en direccion URL:
http://www.freedominfo.org/documents/global survey2004.pdf (consultada el 12 de octubre de 2015)
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