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Introduccion, planteamiento del problema y justificacion

metodologica

La transparencia como derecho ciudadano y como obligacién de los 6rganos del Estado, se
encuentra en proceso de construcciéon. El modelo mexicano -en el nivel federal- esta
configurado por una ley en la materia de la cual se derivan mecanismos que obligan a los
entes publicos a transparentar la informacion referente a sus funciones y obligaciones,
permitiendo a los ciudadanos solicitar informacién y conocer el estado que guarda la

gestion pubica.

La Ley Federal de Acceso a la Informacién Publica Gubernamental (LFAIPG) aprobada
en el 2002, se encuentra disefiada bajo el principio de maxima publicidadi, e incorpora las
mejores practicas de transparencia a nivel internacional, lo que supone que la ley y sus
mecanismos representan una nueva faceta de la rendiciéon de cuentas en México. La ley en
menciéon es una herramienta para la democratizaciéon al disponer de obligaciones y
sanciones a la autoridad con el objeto de regular el ejercicio de la transparencia. Asimismo,
contempla la creaciéon de un instituto especializado -que conocemos como el Instituto
Federal de Acceso a la Informaciéon y Proteccion de Datos (IFAI)- cuyas atribuciones son
las de garantizar el derecho de acceso a la informacién, fomentar una cultura de
transparencia y rendicién de cuentas de los servidores publicos del poder ejecutivo, y

proteger los datos personales de las personas.

Reconociendo la adopcién de estandares respecto a las mejores practicas de transparencia,
es importante revisar cuales han sido los alcances como herramienta para lograr una mejor
rendicion de cuentas en México, en el entendido que la transparencia como efectivo
instrumento de accountability es un componente central de un gobierno democratico, y
constituye un elemento efectivo de gobernanza al hacer factibles la participacion y el

acercamiento del Estado con la ciudadania.

La transparencia como mecanismo de rendiciéon de cuentas supone, mas alla de obligar al

gobierno a publicar informacion y garantizar al ciudadano su derecho al acceso, una forma

1 El principio de maxima publicidad implica que todos sujeto obligado ponga a disposicién de toda
persona la informacién que tiene en su posesion.



de control de la sociedad hacia el Estado. De ahi que el interés fundamental de este trabajo
se concentra en demostrar si la ley y el disefio institucional de la transparencia en México,
permiten al ciudadano vigilar, y en su caso castigar, el incumplimiento de las obligaciones
de transparencia y el mal desempefio de los servidores publicos. Es decir, la transparencia
como dispositivo de la rendicion de cuentas debe contemplar la dimensién informativa al
momento de transparentar informacion, y la dimensién punitiva que conlleva sanciones
cuando no se cumple con la ley, se realizan omisiones y se encuentran irregularidades en el

ejercicio de la gestion publica.

Por lo tanto, la presente investigacion incorpora como uno de sus objetivos analizar los
alcances de la rendiciéon de cuentas en México a la luz del modelo de transparencia. Para
ello es preciso revisar cémo se encuentra constituido el modelo de la transparencia en
México en el ambito federal, tanto en sus aspectos juridicos, como los de caracter
institucional-organizacional, y una vez analizados, contrastarlos con lo que en la teorfa
supone un mecanismo de rendicién de cuentas. Para lograr este objetivo, es importante
establecer la utilidad un modelo de transparencia y rendicion de cuentas, y las
externalidades positivas que le genera a un pais como México -como parte del
establecimiento de una agenda que permita “consolidar” la rendicién de cuentas a través de

la transparencia e impulsar mayores procesos participativos y democraticos-.

Los supuestos de la rendicién de cuentas pueden variar segun la concepcion y el autor que
la trate, pero independientemente de las variaciones conceptuales existe una idea general

que subyace a cualquier interpretacion como sefiala O’ Donnel (1997: 1):

“la existencia de contrapesos al poder piblico a través de la constitucion de organismos estatales
que estdan legalmente constituidos y antorizados, avocados y capacitados, para emprender acciones
que abarcan desde la fiscalizacion rutinaria hasta la aplicacion de sanciones penales o destitucion,
en relacion con actos u omisiones de otras instituciones del Estado, que sean calificadas, en

principio o presuntamente, como ilicitos”.

La transparencia como parte de la rendicion de cuentas, supone la existencia de leyes e
instituciones que obliguen a todos los 6rganos del Estado a rendir cuentas y garantizar el
acceso a la informacion. Lo anterior significa que la existencia de disposiciones legales e

institucionales para la practica y el ejercicio de la transparencia, debe servir para que los



ciudadanos fiscalicen y controlen a sus gobiernos, los cuales seran siempre susceptibles de
desviarse de los intereses colectivos. A partir de estas consideraciones surge la siguiente

pregunta:

¢Los procesos que han permitido contar con un conjunto de mecanismos de transparencia
en México han servido a los ciudadanos para conocer mas sobre la gestién y el desempenio
del gobierno y tener mayor control sobre el ejercicio del poder? Son los mecanismos
actuales instrumentos que permiten a la ciudadania conocer sobre la gestion del gobierno,

deliberar, vigilar, y en su caso, castigar el mal desempeno?

Ahora bien, el trabajo se encuentra dividido en una introduccién y tres capitulos. En la
introduccién se consideran los elementos centrales de la investigacion, asi como el
planteamiento del problema de investigacion, la justificaciéon metodolégica y los objetivos e

hipétesis desarrollados para el trabajo de investigacion.

El primer capitulo se concentra en la presentacion de los antecedentes relativos a la
situaciéon que guardaba México respecto a la transparencia y el rendimiento de cuentas
desde una perspectiva historica, asi como los mecanismos nacionales e internacionales que
impulsaron la configuraciéon de un marco juridico e institucional que considerara estas
obligaciones del Estado, y por otra parte, garantizara a los ciudadanos dichos derechos. En
el mismo capitulo se construye el apartado critico de la tesis a partir de un enfoque teérico
sobre la democracia, la rendicion de cuentas y la transparencia, colocando en el plano de la
teorfa politica la discusion en torno a los conceptos claves para analizar la problematica
sobre el modelo de transparencia mexicano. Bajo ese fundamento, se analizan los
conceptos —desde diferentes fundamentos del pensamiento politico- sobre la democracia, la
rendicion de cuentas y la transparencia, y se establecen las relaciones que guardan entre si.
Ademas se incorporan las nociones de politicas publicas y estandarizacion. Este capitulo
explica por qué, desde las diversas interpretaciones, la democracia siempre ha supuesto
mecanismos de rendicién de cuentas, y aunque en la practica muchas democracias no eran
transparentes, las actuales concepciones suponen necesariamente la apertura y la

transparencia como condiciones necesarias.

El segundo capitulo considera la revision del marco actual en términos juridicos,

organizacionales e institucionales del modelo mexicano de transparencia y rendiciéon de



cuentas. En este capitulo, se da cuenta de los origenes y el proceso generado para

establecer el sistema actual.

Finalmente, el capitulo tres establece una serie de consideraciones sobre el modelo de
transparencia y rendicion de cuentas en México, asi como el analisis de impacto que ha
generado dicho sistema en la disminucion de la corrupcién publica y la consolidacion de la
democracia. En este mismo capitulo, se aborda una agenda para la reflexiéon en torno a los

mecanismos que deben considerarse para futuras discusiones sobre el tema.

Justificacion del tema

La transparencia como tema central de esta investigaciéon responde a la necesidad de
entender y evaluar el desarrollo que ha observado dicho concepto en nuestro pafs. Cabe
sefialar que la justificaciéon de hablar sobre el estado de la democracia en México, parte del
supuesto de que la transparencia es uno de los componentes democraticos, y en ese sentido,
sirve como un indicador para ponderar, desde una perspectiva especifica, el nivel y

desarrollo de la democratizacion.

Hablar sobre democracia en México es una tarea compleja ya que se observan desniveles
institucionales respecto a las reglas que le dan forma a nuestro sistema politico. Sin
embargo, cualquier esfuerzo analitico para el caso mexicano debera tener como requisito
inicial una revisién, desde una perspectiva tedrica, de los conceptos que suponemos le dan
contenido a la democracia. En este sentido, dos conceptos son clave para comprenderla:

rendicion de cuentas y transparencia.

Revisar a nivel teoérico los conceptos antes sefialados, permite comprender por qué el
ejercicio de transparentar la gestion de los asuntos publicos es imprescindible en un
régimen y una sociedad democraticas. Permite, ademas, problematizar la validez y
pertinencia de la transparencia a la luz de un régimen democratico incipiente, con
importantes enclaves autoritarios que limitan en muchos sentidos el desarrollo de una
cultura democratica en los ciudadanos, y en los actores publicos que inciden en la
construccion de la sociedad civil como son los gobernantes, los funcionarios de los
gobiernos, los sindicatos, partidos politicos, las organizaciones sociales y las de la sociedad

civil.



Preguntas de investigacion

1. ¢Cémo funcionan los sistemas de rendimiento de cuentas en la teorfa, cuales son
los elementos de caracter punitivo (enforcement) que se consideran y como inciden
sobre la transparencia?

2. ¢Cémo opera el sistema de rendimiento de cuentas en México —legal e
institucionalmente-?

3. ¢Los procesos que han permitido contar con un conjunto de mecanismos de
transparencia en México han servido a los ciudadanos para conocer mas sobre la
gestion y el desempeno del gobierno, y asi tener mayor control sobre el ejercicio del
poder?

4. :Son los mecanismos actuales instrumentos que permiten a la ciudadania conocer
sobre la gestion del gobierno, deliberar, vigilar, y en su caso, castigar el mal

desempeno?

Hipétesis General

El sistema de transparencia y rendicién de cuentas en México no permite a los ciudadanos

limitar el poder del Estado.

Hipétesis Especificas

H.E.1. El marco institucional adolece de mecanismos que impulsen el cumplimiento (enforcement) de las
sanciones contenidas en la ley.

H.E.2. La ausencia de la instrumentacion de las acciones punitivas promueven un esquema de menor
transparencia en Néxico.

H.E.3. El sistema de transparencia y rendicion de cuentas en México no permite a los cindadanos castigar

a los servidores priblicos que se desvian de sus mandatos y responsabilidades.



Objetivo General

El objetivo general de la tesis es establecer una serie de bases tedricas relativas a los limites
que se imponen al poder puablico, y sus manifestaciones en términos de avance democratico,

transparencia y rendicién de cuentas.

Objetivos Especificos

1. Describir los conceptos clave y construir un marco teérico con el objeto de explicar
la aparente correlacion positiva entre los procesos de transparencia, rendicion de
cuentas y democracia en México

2. Explicar como esta constituido y como funciona el modelo de transparencia en
México, con el propdsito de mostrar los avances en materia de transparencia y
rendicion de cuentas en México —tanto en la linea juridica como institucional-.

3. Analizar el avance de la capacidad del ciudadano de verificar y validar la
informacién otorgada por el Estado, con el fin de delimitar los obsticulos del
disefio institucional de la transparencia.

4. Analizar el sistema de sanciones del modelo de transparencia en México, con el fin
de determinar la incidencia del sistema institucional actual sobre la eficiencia de la
administraciéon publica, la corrupciéon publica, y la consolidaciéon del sistema

democratico en su conjunto.



5. Metodologia

La metodologia propuesta considera de manera central el trabajo de gabinete. Mediante la
revisiéon de elementos de caracter juridico, institucional y organizacional, se podra realizar
una revisiéon histérica y tedrica para comparar al sistema mexicano de transparencia y
rendicion de cuentas con los fundamentos que se encuentran contenidos en el “estado del
arte en la materia”. De igual forma, se conformara una matriz que vincule conceptos y
supuestos basados en los elementos de caracter teérico para poder realizar una primera
evaluacion sobre los impactos del sistema mexicano. En el siguiente diagrama se muestran

los elementos que conforman la metodologfa de la investigacion:

Grafico 1: Diagrama metodolégico.

* Conceptos
* Supuestos
* Categorias

Marco Tedrico

Revision del caso mexicano

Juridico (Ley Federal de
Acceso a la Informacién
Plblica)

Organizacional (IFAI)

Contraste del caso mexicano
respecto al Modelo 6ptimo

¢Qué falla? ¢Queé falta?

Fuente: elaboracion propia.



Cuadro 1: Matriz teorico-analitica

Concepto

Supuesto

La rendicién de cuentas son los controles y
contrapesos establecidos para supervisar y

restringir al poder.

El poder requiere mantenerse bajo control y

ser domesticado para prevenir abusos.

Answerability de funcionarios publicos y

Los politicos y funcionarios publicos

politicos. buscan encontrar los mecanismos para no
cumplir la obligacién de rendir cuentas a los
actores.

Sancién/ castigo Si no hay castigo no existen incentivos para
realizar la rendicién de cuentas de manera
eficiente.

Enforcement Un sistema de rendiciéon de cuentas que

camina de la mano de la impunidad, aparece
mas como un acto de simulacién que como

una restriccion real al poder.

Responsabilidad es la obligacion de los

funcionarios  publicos y politicos de
informar y argumentar sobre sus acciones y

decisiones.

Los funcionarios publicos y los politicos
son responsables de informar y argumentar

a los diversos actores.

Fuente: Elaboracién propia.
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El modelo considerado para la investigacion parte del derecho a la informacién como eje
para la consolidaciéon de un sistema democratico pleno. A continuaciéon se muestra el

diagrama que articula de manera integral al sistema en su conjunto:

Grafico 2: Diagrama teérico

Rendicion de Cuentas

Derecho a la
informacién

Fuente: elaboracién propia
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Capitulo 1. Marco Teoérico y Antecedentes

Este capitulo contiene un analisis sobre los conceptos clave que se utilizaran a lo largo de la
investigacion. Democracia, rendiciéon de cuentas y transparencias forman la primera lista de
nociones que configuran el marco teérico de la tesis. Ademas de ellas, se explica
brevemente qué son las politicas publicas, en qué consiste el proceso de estandarizacion

politica y se describen los antecedentes historicos del derecho a la informacion.

1.1. Marco Teorico

1.1.1 Enfoque tedrico sobre la democracia, la rendicidn de cuentas y la

transparencia

Sobre la Democracia

Uno de los supuestos basicos sobre la democracia moderna, es que permite establecer
dispositivos de rendicién de cuentas a través de los cuales es posible activar mecanismos de
control y contrapesos mediante la supervision y restriccion al ejercicio del poder. El
concepto de rendicion de cuentas (accountability), que ya forma parte del lenguaje politico
cotidiano en nuestro pafs, expresa de manera clara la creciente necesidad por los controles
y los contrapesos, por la supervision y la restriccion del poder politico. En la teorfa
democratica se otorga a la visibilidad del poder un sitio relevante. Norberto Bobbio (19806),
en su obra E/ futuro de la democracia, menciona que dentro de las multiples concepciones o
definiciones de democracia, prefiere aquella que la presenta como “poder en puiblico”. Es
decir, de todas las caracteristicas que puede tener la democracia, una indispensable es que
permite al ciudadano ver como, donde, y por qué, se toman las decisiones del poder
politico. Desde esa perspectiva, la transparencia forma parte indispensable del proceso de
rendicion de cuentas democratica, razéon por la cual se considera como un pilar

fundamental sobre el que se sostienen las democracias de nuestro tiempo.
La democracia, definida segiun Giovanni Sartori (2003), es el “poder popular”. Ello

significa que los sistemas o regimenes democraticos son aquellos en los que el pueblo

manda. Sin embargo, esta definiciéon, como reconoce el mismo autor, es insuficiente para

12



explicar todos aquellos procesos democraticos que impulsan una forma de gobierno en
donde el pueblo manda. Existen pensadores que conciben a la democracia en un sentido
acotado, como un procedimiento (puramente electoral, en principio), y otros que le
atribuyen caracteristicas mas diversas y amplias, como el control social del poder politico, a

través de las diversas modalidades de rendicidén de cuentas.

A partir de la fundamentacién en torno a la democracia que se tenga, la rendicién de
cuentas se explicara, igualmente, en un sentido acotado o amplio. Por ejemplo, desde la
perspectiva de la democracia liberal o representativa, la rendicién de cuentas se reduce a los
procesos de eleccion donde el ciudadano castiga o incentiva a través del voto la accién de
los gobiernos, asi como a la construccion de mecanismos de pesos y contrapesos
circunscritos a la divisiéon de poderes. Desde una concepcion mas amplia, la rendiciéon de
cuentas se hace efectiva a través de otros procesos como la transparencia, el control

ciudadano y la participacion.

Para autores como Joseph Shumpeter (1947), la democracia consiste en un sistema en el
cual los que gobiernan se eligen a través de elecciones competitivas. Desde la perspectiva
de este autor, la democracia es establecida como un método, un modo de proceder, cuya
ausencia o existencia es, por consecuencia, facil de comprobar en la mayoria de los casos.
Esta forma de definir a la democracia, le permitié resolver ambigiiedades y dificultades
implicitas en la teorfa clasica que definfa la democracia como " la voluntad del pueblo”, o
"la voluntad general" o "el bien comun", maximas, que a juicio de Schumpeter y de otros
autores como Sartori, muchas veces eran utilizadas por gobiernos que nada tenian de

democraticos.

La definiciéon schumpeteriana es empirica, sujeta a los hechos e instituciones que permiten
su funcionamiento dejando de lado una concepciéon mas abstracta o de componentes
normativos. En segundo lugar, la definiciéon pretende ser exhaustiva y satisfactoria: el
problema esta en garantizar un método para conseguir decisiones formalmente por medios
democraticos, no permitiendo hacer excepciones a este principio. Para Schumpeter (1947)
la democracia se define como el mecanismo institucional para llegar a decisiones politicas,
en virtud del cual cada individuo logra el poder de decidir mediante una competencia que
tiene por objeto el voto popular. Esta definiciéon pone énfasis, tanto en el caracter central

de la competencia, como en los elementos esenciales que debe existir en un régimen

13



democratico: la existencia de una oposicion, la participaciéon de minorias y el papel clave del

voto popular.

Para Roberth A. Dahl (2005) en cambio, el término democracia denota un sistema politico
en cuyas caracterfsticas se encuentra su disposicién a satisfacer entera o casi enteramente a
todos sus ciudadanos.

Desde su concepcion, Dahl sefiala que no existe un sistema plenamente democratico, sino
que en todo caso, existen sistemas proximos al ideal democratico. De ahi, que propone
llamar poliarquias a los sistemas imperfectos de democracia. Los requisitos o supuestos

para que se logre la consolidaciéon de la democracia serfan los siguientes:

1. Libertad de asociacion.

2. Libertad de expresion.

3. Libertad de voto.

4. Elegibilidad para el servicio publico.

5. Libertad para que los lideres politicos compitan en busca de apoyo, derecho de

los lideres politicos a luchar por los votos.

6. Diversidad de fuentes de informacion.
7. Elecciones libres e imparciales.
8. Instituciones que garanticen que la politica del gobierno dependa de los votos y

multiples formas de expresar las preferencias.

En los supuestos antes planteados, la transparencia se ve reflejada al estar relacionada con
la libertad de expresion, garantia que fundamenta el derecho a la informacion, la diversidad
de fuentes de informacion, y la existencia de instituciones que garanticen que la politica del

gobierno dependa de los votos y otras formas de expresar las preferencias.

En su obra mas reciente, Robert Dahl (2005: 92) sefiala que hay cinco criterios que definen

un sistema democratico:

1. Participacion efectiva: “todos los miembros de la asociaciéon deben tener
oportunidades iguales y efectivas para hacer que sus puntos de vista sean
conocidos por los otros miembros antes de que se adopte una politica

determinada”
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2. Igualdad de voto: “cuando llegue el momento en el que sea adoptada finalmente
la decisién sobre la politica, todo miembro debe tener una igual y efectiva
oportunidad de votar, y todos los votos deben contarse como iguales”.

3. Comprension ilustrada: “dentro de los limites razonables en lo relativo al
tiempo, todo miembro debe tener oportunidades iguales y efectivas para
instruirse sobre las politicas alternativas relevantes y sus consecuencias
posibles”.

4. Control de la agenda: “los miembros deben tener la oportunidad exclusiva de
decidir cémo, y si asi lo eligen, qué asuntos deben ser incorporados a la
agenda...las politicas de la asociacion estan siempre abiertas a cambios
introducidos por sus miembros si éstos asi lo deciden”

5. Inclusion de los adultos: “todos, al menos, la mayoria de los adultos que son
residentes permanentes, deben tener los plenos derechos de ciudadania que

estan implicitos en los cuatro criterios anteriores”.

Como puede observarse, los criterios antes sefialados describen la idea de una democracia
amplia en donde la ciudadania tiene una mayor incidencia en el gobierno, a través de
mecanismos de participacion. Esta concepcion se corresponde con los fundamentos de los
sistemas democraticos actuales, los cuales establecen en sus disefios institucionales, la
existencia de un estado de derecho, la garantia de derechos individuales, la divisiéon de
poderes, la rendicion de cuentas y otros componentes que fortalecen el papel del ciudadano

frente al Estado.

En ese sentido, los regimenes democraticos establecidos deben plantearse la necesidad de
integrar en su marco institucional mecanismos efectivos de control del poder. Las
democracias consideradas como consolidadas, han desarrollado dispositivos institucionales

que permiten al ciudadano poner limites al ejercicio del poder mas alla del voto.

Al referir el principio de transparencia se configura una concepciéon mas integral en torno a
la democracia. Por tanto, la efectividad de un régimen democratico desde la perspectiva de
la transparencia no radica s6lo en garantizar elecciones competitivas, sino en incorporar la
inspeccion de los ciudadanos pendientes de que el gobierno electo sea representativo de los

intereses de la mayorfa. Este sistema de control y rendiciéon de cuentas supone mayor
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involucramiento del ciudadano en la solucién de los problemas comunes y en las tareas

publicas.

Las elecciones competitivas permiten que gane el candidato o partido con el mayor nimero
de votos, pero no garantizan que ese candidato o partido se conduzca con apego al interés
publico durante su periodo en el gobierno. El cumplimiento o incumplimiento de las
responsabilidades publicas serfan elementos complejos de evaluar y sancionar sin la
existencia de mecanismos de acceso a la informacion. La transparencia mejora el sistema
democratico al fijar correspondencias mas horizontales entre el gobierno y la sociedad, asi
como al favorecer la participaciéon de la sociedad civil en la configuracién de las redes

medidoras de intereses que inciden en el proceso de las politicas publicas.

Sobre la rendiciéon de cuentas

La accountability o rendicion de cuentas es un tema que se relaciona directamente con la
democracia. Si es entendida como “un control real del ejercicio de gobierno por parte de la
ciudadania” (Isunza y Olvera, 2004:339), su vinculo conceptual se alinea con las nociones

de democracia que ponen mayor énfasis en la participaciéon ciudadana.

Aun cuando la concepciéon de la rendicion de cuentas se vincula a la definicion en torno a
la democracia, existe una idea basica la cual se fundamenta en la necesidad de lograr mayor
o menor influencia de la ciudadania en los gobiernos. Dicha influencia puede ser al
conformarse el gobierno, o durante su desempefo, y siempre tiene por objeto lograr un

buen gobierno.

La rendicién de cuentas en politica, incluye todas las demandas que se dirigen hacia los
profesionales de la politica, hacia los integrantes de lo que técnicamente se denomina como
(13 {4e 2 { i

clase politica”. Esta categorfa incluye a los representantes populares, personal empleado
por el Estado, funcionarios de los partidos politicos, las personas que operan las
organizaciones de la llamada sociedad civil, tales como sindicatos, asociaciones

empresariales u organizaciones de defensa de los derechos humanos.

Segun Andreas Shedler (2006: 12), una definiciéon simple de rendicién de cuentas, la cual

sera utilizada para analizar el caso de México, se compone de dos dimensiones: answerability
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y enforcement. La primera, se refiere a la obligacion de politicos y funcionarios de informar
sobre sus decisiones y de justificarlas en publico. La segunda, incluye la capacidad de
sancionar a politicos y funcionarios en caso de que hayan violado sus deberes publicos. En
esa logica, la rendicion de cuentas supone la posibilidad de prevenir y corregir los abusos de
poder mediante la apertura del poder a la inspecciéon publica, obliga a justificar y explicar

sus actos, y lo supedita a la amenaza de sanciones.

La idea rectora de la rendiciéon de cuentas es controlar el poder, no eliminarlo. En ese
sentido, el cometido de la rendicién de cuentas estd en reducir las incertidumbres, limitar
sus atribuciones, prevenir y remediar sus abusos, volver predecible su ejercicio, mantenerlo
dentro de las normas y procedimientos preestablecidos, y apoyarse en un andamiaje
cuidadosamente construido de reglas que den operatividad y no limiten el ejercicio del

poder en una camisa de fuerza regulatoria.

La rendiciéon de cuentas en su dimension informativa, establece una relaciéon dialégica entre
quienes exigen y entre quienes rinden cuentas. Implica dar informacién y razones sobre

cada una de las gestiones que se realizan.

Los actores que exigen cuentas no solamente cuestionan, sin que eventualmente castigan.
Por ello, la faceta impositiva de la rendiciéon de cuentas, en ese sentido, implica que quienes
rinden cuentas asuman las consecuencias de sus actos en caso de conducirse de manera

inadecuada.

Desde la concepciéon minimalista de la rendiciéon de cuentas, los mecanismos establecidos
son los mecanismos de pesos y contra pesos establecidos en las constituciones politicas, los
cuales plantean implicitamente que los politicos y funcionarios sélo deben acatar las
obligaciones sobre la funcién puiblica que contempla la ley. Deben informar cuando les
corresponda y evitar incurrir en actos de corrupcion o de lo contrario seran sancionados de
acuerdo a su cargo y a la falta cometida. Al asirse a esa concepcion, la participacion
ciudadana no tiene un papel relevante. Por ello, Ackerman (2004) introduce la receptiveness
como tercer elemento de la rendiciéon de cuentas, el cual hace alusion a la capacidad de los
funcionarios y politicos de tener presente el conocimiento y las opiniones de los

ciudadanos al momento de rendir cuentas.
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Al incorporar la receptividad como una dimensiéon mas de la rendiciéon de cuentas, se
complementa el proceso de la rendicion de cuentas y se abre la posibilidad a la
participacion ciudadana. Dicho proceso esta marcado por tres etapas fundamentales: la
informativa, la explicativa y la exigitiva. En esta dltima se reconoce la buena labor o se

penalizan las acciones incorrectas.

La rendiciéon de cuentas incorpora un nimero importante de mecanismos mediante los
cuales se hace efectiva. Sin embargo, dichos dispositivos son diferentes segun el tipo de

rendicion de cuentas que se trate: horizontal, diagonal o social (O Donnel; 1997).

La rendicion de cuentas vertical es el tipo mas comuin en un sistema democratico. Consiste
en procesos electorales libres y transparentes mediante los cuales los ciudadanos eligen a
sus representantes populares, incidiendo asi en la conformacién de los gobiernos. Este
mecanismo supone que los representantes populares basan sus decisiones y acciones en el
mandato de la ciudadanfa. Supone también que se informe sobre la gestion de los

gobiernos.

Desde la perspectiva de Ackerman, la rendiciéon de cuentas horizontal implica exigir a los
funcionarios publicos e instancias del gobierno responder en sentido lateral a otros
funcionarios e instancias del mismo Estado. Se trata de un mecanismo de pesos y
contrapesos entre los poderes que conforman al Estado. La rendiciéon de cuentas
horizontal (O’ Donnel;1997), supone la existencia de organismos estatales que estin
legalmente constituidos y autorizados, avocados y capacitados, para emprender acciones
que abarcan desde la fiscalizacion rutinaria hasta la aplicacion de sanciones penales o
destitucion, en relacién con actos u omisiones de otras instituciones del Estado, que sean

calificadas, en principio o presuntamente, como ilicitos.

Ejemplo de mecanismos de rendiciéon de cuentas horizontal son los érganos reguladores
como los que se encargan de la defensa de los derechos humanos, de la garantia del
derecho a la informacion, 6rganos del poder legislativo que dan seguimiento a las acciones
del Ejecutivo y organismos gubernamentales creados para combatir la corrupciéon y

fomentar la transparencia.
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Otro tipo de rendiciéon de cuentas es la diagonal o transversal. Dicha forma de accountability
se realiza a través de instituciones de Estado ciudadanizadas, y que desde el espacio de la
sociedad civil, ejercen el control de funcionarios publicos. Contempla la participacion de la
ciudadania la cual asume funciones de guardian. Al respecto de este tipo de rendicién de
cuentas Ackerman (2004) sefiala que rompe el monopolio ejercido por el Estado en la
responsabilidad del control ejecutivo de los funcionarios publicos. En esta categoria estin
contenidos los mecanismos como los consejos ciudadanos que tienen funciones de

auditorfa al ejercicio del presupuesto, a adquisiciones gubernamentales, licitaciones, etc.

Finalmente la rendicién de cuentas social, la cual consiste en el control que ejercen las
organizaciones sociales, las asociaciones y movimientos ciudadanos, asi como las acciones
mediaticas sobre las autoridades politicas. Segin Ackerman (2004), este tipo de rendicion
de cuentas se trata de un sistema promovido por la sociedad. Consiste en la presién social
sobre los mecanismos existentes para que cumplan con sus funciones. Se trata, sefiala el
mismo autor, de la mejor expresion de que la transparencia, y la publicidad de las acciones
del gobierno que supone la rendicién de cuentas son una demanda ciudadana que no ha

sido satisfecha en primera instancia por los mecanismos institucionales.

1.2. Sobre la transparencia

La transparencia es una forma de rendiciéon de cuentas, y es por lo tanto, un componente
esencialmente democratico. Aunque las democracias occidentales invirtieron periodos
relativamente largos para establecer leyes e instituciones que garantizaran el acceso a la
informacion y la transparencia, en la actualidad es dificil identificar un pafs democratico que
carezca de una ley y de mecanismos de transparencia establecidos. Practicamente todos los
paises cuentan con una ley y mecanismos de transparencia. .o que resulta mas complejo es
conocer si dichos dispositivos legales e institucionales han resultado en instrumentos

efectivos de accountability y control ciudadano.

Bentham desarrollé gran parte de su obra discutiendo en torno a la transparencia. Aunque
probablemente sea una de las referencias mas importantes, la nocién de transparencia se ha
encontrado subsumida o integrada en otras ideas como la de rendicién de cuentas,
publicidad, pesos y contrapesos, libertad de prensa, entre otras, que aparecen en otras obras

clasicas de la politica (Aguilar; 2006: 11).
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Aunque algunos autores insistian en la importancia de la razén de Estado como
fundamento de la opacidad y la secrecia, en otras corrientes politicas el principio de la
publicidad y la transparencia fueron abriéndose paso, no solo como elementos importantes
del Estado, sino también como derecho fundamental del ciudadano. John Stuart Mill es
uno de los primeros filésofos en mostrar como la idea de transparentar las acciones del
poder publico, es una prerrogativa de las personas que conforman y dan legitimidad, con su
voto libre, al gobierno, pues si éste es electo por la sociedad, la informacion le pertenece,

en realidad, a esa misma sociedad. (Ibidem. Pag 6).

Recientemente la nociéon de transparencia, y las ideas relacionadas a esta categoria tienen
cabida en obras de autores como Norberto Bobbio y Robert Dahl. Ambos abordan el

asunto de la transparencia desde el contexto de los Estados y la democracia modernos.

Resulta paraddjico el hecho de que aun cuando la nocién de la transparencia habia sido
tema importante dentro de obras clasicas, y de importancia mayor en la filosofia y la ciencia
politica, el ejercicio de la transparencia como obligaciéon del Estado y como derecho
fundamental del ciudadano comienza a regularse en los paises democraticos en los ultimos
afios, salvo casos excepcionales como Suecia, Finlandia y Estados Unidos. La pregunta que
surge de manera natural es por qué justo en los dltimos afios el tema ha tomado tanta

relevancia.

En el ambito publico, la transparencia supone la posibilidad de contar con un Estado en el
que no haya secretos, en el que la gestién de los asuntos se realiza previa deliberacion y
bajo la luz publica, y en el que el fluyjo de informacién sea tal que la distancia entre esa
estructura burocratica y los ciudadanos sea minima. Implica un Estado abierto, accesible y

receptivo del interés ciudadano.

Norberto Bobbio (19806), sefiala que justamente la democracia surge bajo la perspectiva de
eliminar para siempre de las sociedades politicas el poder invisible, y dar origen a un
gobierno cuyas acciones tenfan que revisarse en publico. El mayor atributo que tiene la

democracia frente a los estados absolutos o autoritarios, los cuales habian reivindicado los
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arcani imperii’ y defendian la necesidad de que las grandes decisiones politicas fuesen
tomadas en secreto, lejos del escrutinio publico, esta basado en la convicciéon de que el
gobierno democratico pudiese finalmente dar vida a la transparencia del poder, al “poder

sin mascaras”.

Uno de los atributos de la transparencia es que se sustenta en el ejercicio de un derecho
fundamental: el derecho a la informacion, el cual forma parte de los derechos humanos.
e . ., . : .
...el derecho a la informacion, por su parte, consiste en un conjunto de normas juridicas
que permiten analizar los registros y datos publicos en posesion de los 6rganos del Estado.”
(Aguilar Rivera; 2006: 11). Contribuyendo asi, al menos tedricamente, a garantizar el
derecho que tienen los ciudadanos sobre la informacién de los entes publicos, la cual es un

bien publico.

Es importante distinguir la transparencia del acceso a la informacién. Mientras la
transparencia constituye un ejercicio que realizan las entidades y 6rganos que conforman al
gobierno, con el objeto de poner a la luz publica las decisiones y toda aquella informaciéon
de interés general, el acceso a la informacién es un derecho y practica que los ciudadanos

llevan a cabo para estar informados de todo aquello que las instituciones publicas hacen.

2 Arcana imperii es un concepto polisémico cuya definicién puede tener diferentes interpretaciones.
Tradicionalmente, dicho concepto se ha asociado a la idea de secreto del imperio o secreto del
Estado, sin embargo, la idea general también ha tenido utilidad dentro del poder eclesidstico en su
modalidad de arcana eclesiac (secreto de la Iglesia). Los arcana imperii son esencialmente
instrumentos del poder politico, el cual opera teniendo como sustento algin tipo de informacion,
conocimiento o razones sectetas, las cuales estan en manos de la clase gobernante, con el objeto de
conservar el poder. Aristételes denomina sopnhismata (Rodriguez Zepeda: 2004, 15) a estas piezas
del conocimiento y del saber como instrumentos de poder las cuales hacen posible el ejercicio del
poder y la prevalencia de los intereses de una élite gobernante frente a los gobernados.

El concepto de arcana imperii ha tomado mayor sentido en las sociedades cerradas cuyos regimenes
politicos son de corte autoritario, sin embargo, es importante sefialar que estos dispositivos han
sido efectivos, aunque de una forma mas sofisticada, en las sociedades modernas cuyos regimenes
politicos son democraticos. Ejemplo de lo anterior son las sociedades del conocimiento como la
comunidad cientifica la cual ejerce poder a partir del conocimiento que genera, de ahi se ha
planteado el debate de “la ciencia como ideologia”. Michel Foucault se interesé por temas como la
biopolitica y el biopoder, problemas que estan relacionados de alguna manera con el asunto de los
arcana imperii.

El término Razén de Estado es, desde mi punto de vista, una evolucién de la idea general de los
arcana imperii, pero aplicada a partir de la apariciéon de los Estados modernos. Es un término
empleado por Nicolas Maquiavelo quien argumenta sobre la necesidad de dotar al gobernante de un
Estado de facultades que le permitan ejercer y mantenerse en el poder, ya que para Maquiavelo la
continuidad del Estado es un fin superior a cualquier otro individual o colectivo. La razén de
Estado no son solamente las razones que dotan de “legitimidad” el actuar de un gobernante, sino
también todas aquellas tecnologias que permiten al o los representantes de un Estado ejercer el

poder y mantener la estabilidad (Rodriguez Zepeda: 2004, 15).
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Estos dos ejercicios, tanto el que realizan los funcionarios publicos como el que llevan a

cabo los ciudadanos contribuyen a la rendicién de cuentas.

Aunado al ambito juridico, los alcances positivos de la transparencia estan situados en el
plano organizacional. Es decir, una vez que se establece una ley de transparencia y se
diseflan reglamentos e instituciones que la regulen, lo que prosigue es un proceso de
aprendizaje de la cultura de la transparencia en 6rganos publicos y en la sociedad civil; es

decir, su extension al terreno social.

Las implicaciones en las organizaciones son diversas: la gestion de la transparencia
constituye un incentivo para que los miembros de las organizaciones publicas,
esencialmente los funcionarios publicos, mantengan los objetivos publicos de la
organizacion. Ello evita en cierto sentido la corrupcién, ya que se considera mas dificil,
bajo la inspeccion de los ciudadanos, que los funcionarios publicos utilicen los recursos
publicos para fines individuales. Disminuye la asimetrfa de informacién entre agente-
principal  (gobierno-ciudadanos), pero también se reduce dicha asimetria entre
organizaciones publicas. Transparentar la informacién en los 6rganos publicos ayuda a
mejorar el desempefio de los mismos, en el sentido de complementar la informacién que se
requiere para mejorar la coordinaciéon al interior de un 6rgano o entre varios de ellos.
Constituye un mecanismo que ayuda a que los acuerdos publicos y los contratos se
respeten. Al hacer del dominio publico la informacion respecto de los objetivos de cada
organizacion publica, se generan incentivos para mejorar el desempefio organizacional y
respetar los arreglos colectivos al interior de las organizaciones, entre organizaciones, y

entre organizaciones y sociedad.

Con base en lo anterior, la transparencia es un componente que permite evaluar a los
gobiernos. Al existir la transparencia, los ciudadanos cuentan con mayor informacion,
ademas de la que proporciona tradicionalmente la prensa para conocer el desempeno de los
gobiernos. Consecuentemente, esto permite fortalecer la democracia representativa al dotar,

como sefiala Bentham, a los electores de la facultad de obrar con conocimiento de causa

(Aguilar Rivera; 2000).

Por otra parte, la transparencia hace propicia la rendicion de cuentas, ya que esta asociada

directamente con ella ya que permite exigir cuentas a los gobernantes. La rendiciéon de
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cuentas constituye la obligaciéon de los funcionarios de responder por lo que hacen y
constituye el poder de los ciudadanos de incentivar o castigar los resultados de la gestion y
el desempeno de los gobiernos. Sin embargo, para que ello suceda, la transparencia debe
estar disefiada de tal forma que las reglas del juego auspicien y garanticen la apertura de la
informacién y persuadan al ciudadano no solo a ejercer su derecho de acceso a la
informacioén, sino a fortalecer sus conductas de participaciéon y control democratico del

poder.

La transparencia es un medio que contribuye y facilita la rendicién de cuentas si se tiene un
disefio institucional adecuado, y si ademas, se complementa con mecanismos adicionales de
control. Pero sin un disefio legal e institucional adecuado que permita una gestion eficaz de
la transparencia, cualquier ley o instituciéon de transparencia sera inutil para cumplir los

fines democraticos de la rendicion de cuentas.

El control es un componente indirecto de la transparencia. Aguilar Rivera (2006) senala que
el filbsofo Bentham afirmaba que el primer beneficio de la publicidad era contener a los
funcionarios publicos y a los politicos electos dentro de sus obligaciones. La transparencia
lleva implicito el establecer limites a los poderes del Estado y contribuye a generar un
sistema de pesos y contrapesos que obliga al gobierno a rendir cuentas y a apegarse a las
leyes y contratos. A través de la transparencia, los ciudadanos pueden vigilar y fiscalizar a
los funcionarios y politicos disuadiendo las malas conductas y ubicando las fallas

contenidas en las politicas publicas y las decisiones de gobierno.

La legitimidad es un atributo mas de la transparencia. Al hacer puablicas las decisiones y la
informacion de interés general, los gobiernos adquieren mayor aceptacion y confianza por

parte de la ciudadania.

La deteccion y correccion de errores es otro de los atributos que Bentham sefiala como
positivo de la publicidad (Aguilar Rivera; 20006). Esta posibilidad de ubicar los errores en la
toma de decisiones publica deviene de una relacién estrecha que se forma entre los
ciudadanos y el gobierno a través de un ejercicio de transparencia. La transparencia como
tal, contribuye a un acercamiento entre gobernantes y gobernados, relaciéon que puede
resultar virtuosa en el momento en que la sociedad civil puede deliberar y opinar sobre el

rumbo de las acciones de gobierno.
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Un gobierno perceptivo de lo que la sociedad le comunica, es un gobierno con mayores
posibilidades y alternativas de conducirse con mas eficacia, eficiencia y legitimidad. La
transparencia facilita esta comunicacién, al sentar las bases a través de las cuales los
gobiernos hacen publica su gestion, y el ciudadano hace efectivo su derecho de acceso a la
informaciéon. Tanto ciudadanos como gobierno necesitan de informacién confiable para

funcionar mejor.

Finalmente, la transparencia asigna un papel importante a la ciudadania y a los grupos
organizados de la sociedad civil. El acceso a la informacién amplia las capacidades de las
personas, abona a la deliberaciéon y la toma de decisiones, permite ejercer, de manera real,
los derechos politicos como el voto al contar con informacién sobre el desempefio
gubernamental y de los servidores publicos, garantiza el pleno ejercicio de los derechos
sociales, al conocer el funcionamiento de los programas y la normatividad que regula a las

instituciones que prestan los servicios.

Por lo tanto, la transparencia y el derecho a la informacién constituyen ingredientes
fundamentales para la consolidacién democratica, no solo porque la garantia de acceso a la
informacién se constituye como un derecho fundamental, sino también porque es un
derecho que permite desplegar la formacién de una ciudadania y abrir la ventana para el

ejercicio de una rendicién de cuentas efectiva.

1.3. ¢Qué son las politicas publicas?

Uno de los ejes mas importantes para este trabajo de investigaciéon son las politicas
publicas. Sin embargo, para entender qué son y para qué sirven, es necesario diferenciar
dos conceptos: Politics (politica) y Policies (politicas). El primer concepto es entendido como
las relaciones de poder y los procesos que emanan de ellas. El segundo tiene mayor relacion
con las decisiones por parte de los distintos actores politicos. La politica (politics) es el
objeto de estudio de la ciencia politica mientras que las politicas publicas ( policies ) son
objeto de las ciencias de politicas. Aguilar Villanueva (2003:25) sefiala que las politicas

publicas son:
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“...el curso de acciéon que sigue un actor o un conjunto de actores al tratar un
problema o asunto de interés. El concepto de politicas presenta atenciéon a lo que
de hecho se efectta y lleva a cabo, mas que a lo que se propone y quiere. Las
politicas publicas se conforman mediante un conjunto de decision, y la eleccion

entre alternativas”

Las politicas publicas se conciben como una declaracion de intenciones, una declaraciéon de
metas y objetivos. Para Pressman y Wildavsky: “las politicas son una cadena causal entre las
condiciones iniciales y las futuras consecuencias: si X, entonces Y (Pressman y Wildavsky
citado en Aguilar, 2000:44). Es decir, las politicas publicas son hipétesis. Si implementamos

X curso de accién, tendremos Y metas y objetivos cumplidos.

Las politicas son acciones destinadas a la soluciéon de problemas. Denotan a su vez las
intenciones de las fuerzas politicas, especificamente las intenciones de los gobernantes, y las
consecuencias de sus actos. Tiende a significar intenciones mas que consecuencias. Son el
resultado de una serie de decisiones y acciones de numerosos actores politicos y

gubernamentales (Rose, Pressman y Wildavsky, citados en Aguilar, 2003:25).

El origen del concepto se le acredita a Harold Laswell quien es referente en la materia
sobre ciencias de politicas. Durante los afios cincuenta definié la politica publica como las
disciplinas que se ocupan de explicar los procesos de elaboracion y ejecucion de las politica,
con base cientifica, interdisciplinaria y al servicio de los gobiernos. Posteriormente, les
atribuy6 el componente del conocimiento del proceso de decision y el conocimiento en el

proceso de decision.

Lo primero se refiere a las habilidades profesionales necesarias para participar en la toma
de decisiones publicas (conocer el proceso de decision de la politica), mientras que lo
segundo, se encuentra referido a las habilidades cientificas requeridas para contribuir a la
construcciéon de una teorfa y practica confiables (incorporar datos y teoremas de las ciencias
en el proceso de decision de la politica con el propdsito de mejorar la decision publica).
Esta definicion plantea una diferencia entre ciencia para comprender (conocimiento del
proceso de decision) y ciencia para decidir (conocimiento en el proceso de decision). Esta
diferencia desarroll6 dos tendencias de las politicas publicas: el policy studies (estudios de las

politicas) y el policy analysis (analisis de politicas).
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Cuando se habla de politica publica se hace alusiéon a los procesos, decisiones, y resultados.
En cada etapa se presentan conflictos entre intereses presentes, tensiones entre
definiciones del problema a resolver, entre racionalidades organizativas y de accion, y
diferentes perspectivas evaluadoras. Por tanto, las politicas publicas operan en un espacio

de intereses en conflicto.

Para Yves Mény y Jean Claude Thoening (1992:89), el estudio de las politicas publicas

representa el estudio de la accion de las autoridades publicas:

“Otro uso del término politica distingue lo que los ingleses designan con la palabra
policy, ya sea un marco de orientacién para la accién, un programa o una perspectiva
de actividad. Asi se dice que un gobierno tiene una politica econémica, o sea que
realizan un conjunto de intervenciones, que elige hacer o no hacer ciertas cosas en
un campo especifico, en este caso, la economia. Es en este ultimo sentido en el que
cabe hablar claramente de politica publica; es decir, de los actos y de los "no actos
comprometidos" de una autoridad publica frente a un problema o sector relevante

de su competencia”

Hasta los afios sesenta se consideraba que las Politicas Publicas (po/icies) eran variables
dependientes de la actividad Politica (po/itics) (Roth, 2006:13-14). Se presuponia que las
politicas no eran mas que el resultado, el producto, la consecuencia, de los gobernantes o
de quienes estaban representados en el sistema mediante los partidos politicos. Es decir, las
politicas eran las decisiones de los gobernantes para la soluciéon de un problema en

particular, y que solo eran realizadas para legitimar su poder ante los gobernados.

Actualmente no todas las acciones del gobierno se consideran como politica publica, ya que
algunas acciones pueden ser singulares y pasajeras, en respuesta a circunstancias politicas o
demandas sociales particulares. Lo especifico y peculiar de la politica piblica consiste en ser
un conjunto de acciones intencionales y causales, orientadas a la realizacién de un objetivo
de interés y beneficio publico, cuyos lineamientos de accioén, agentes, instrumentos,
procedimientos y recursos se reproducen en el tiempo de manera constante y coherente
(con las correcciones marginales necesarias), en correspondencia con el cumplimientos de

funciones publicas que son de naturaleza permanente o con la atenciéon de problemas

26



publicos cuya soluciéon implica una accion sostenida. La estructura estable de sus acciones,
que se reproduce durante un cierto tiempo, es lo esencial y especifico de ese conjunto de

acciones de gobierno que llamamos politica publica.

A manera de resumen puede decirse que las politicas publicas son una serie de decisiones
formales caracterizadas por conductas o actuaciones consistentes y repetidas por parte de
actores que resultan afectados por las mismas, es decir un conjunto de practicas y normas
(un programa de accién gubernamental) que surgen de uno o varios actores publicos. Las
caracterfsticas que se les atribuyen son: un contenido o producto, un programa o marco
general de actuacion, una orientacién normativa y un factor de coercion proveniente de la

autoridad de los actores publicos.

Un gobierno o funcionario publico pone en marcha una politica publica cuando detecta la
existencia de un problema. La politica es un conjunto de decisiones y acciones adoptadas
como solucién a una dificultad considerada por el propio gobierno y los ciudadanos como

prioritaria. Es una forma especifica de gestion estratégica

Finalmente, para Merino (2006: 128)

“la politica de transparencia...se refiere a las decisiones y los procesos asumidos
por el Estado para darle contenido sustantivo a los principios democraticos de
responsabilidad, publicidad e inclusiéon en la agenda gubernamental...... reclama
una politica definida capaz de responder a los problemas que se derivan de las
asimetrias de la informacién en la acciéon publica y de vincular las decisiones
tomadas por los distintos gobiernos con la mayor transparencia posible. Asi,
mientras el derecho de acceso a la informacién publica ha de ser universal para
todos los ciudadanos, la politica de transparencia ha de responder a las

caracteristicas propias de los gobiernos.”
El enfoque de politicas publicas sera de utilidad para complementar el analisis de las

politicas de transparencia que se han implementado en México y que forman parte del

sistema de rendicidon de cuentas.
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1.4. Globalizacién y estandarizaciéon democratica

El proceso de globalizacion incide practicamente en todos los 6rdenes de la vida, y afecta
en gran manera los procesos sociales, hecho por el cual es de interés para explicar muchos
otros procesos, entre ellos el relacionado a la estandarizaciéon de las instituciones y a las

practicas democraticas.

La globalizacién, cuyas consecuencias colocan hoy en dia el orden de los Estados
nacionales frente a nuevos desafios, tiene raices antiguas y diversas, pero se diferencia
cualitativamente de lo que fue en sus inicios: la globalizacién de nuestros dias se caracteriza
por ser mas rapida, mas barata y mas profunda. Las redes mundiales en expansion y la
llamada gobernanza global, en donde se movilizan los capitales, las mercancias, las
informaciones, las ideas, los conocimientos, los individuos o incluso cuestiones
ecoldgicamente relevantes, se traducen en un tejido cada vez mas profundo de

interdependencias globales (Dirk Messner; 2001:49) .

Aunque muchas veces la globalizaciéon es entendida como un proceso meramente
econémico es necesario reconocer otras facetas. “Lo que esta implicado en el término
globalizacién es una apertura potencial de todo tipo de transacciones” (Mayntz, 2002). Las
facetas de la globalizacion van desde la expansion de las comunicaciones, de los mercados y
corporaciones multilaterales, de los problemas ambientales e incluso del crimen y el
terrorismo. Por tanto, como resultado de estas cuatro facetas -la globalizaciéon de la
comunicacién, de los mercados, de los procesos de produccion y del crimen -, se ha

gestado una nueva faceta: la globalizacion politica.

El proceso de globalizaciéon impone tensiones inevitables sobre las condiciones de
gobernabilidad de los paises. Los efectos de la globalizacién sobre los Estados nacionales,
sus economias y poblacién representan un reto para las legislaturas y los gobiernos
nacionales y locales, ya que por una parte, la globalizacién confronta a los gobiernos con
nuevos problemas, y por otro, restringe las opciones politicas para la resolucion de los

mismos.

Sin embargo, los Estados nacionales no estan irremediablemente condenados a la

impotencia o a la adaptacion pasiva frente a los efectos de la globalizacion. Si este fuera el

28



caso, las condiciones de gobernabilidad sufrirfan un deterioro irreversible, imponiéndose

un escenario de conflicto e inestabilidad recurrente.

En el centro del debate sobre la globalizacion esta el de la soberania de los Estados. De ahi
la necesidad de consolidar el sistema internacional, es decir el sistema de gobernanza global
para que funcione de manera equilibrada y justa en todos los paises y las regiones del

planeta.

Desde la perspectiva de algunos autores, la globalizacion actual no funciona para gran parte
de los paises del planeta, particularmente en los temas relativos al medio ambiente y la
estabilidad econémica mundial, ya que lejos de constituirse en una integracion equilibrada y
estable, se ha conformado como un proceso desigual y no necesariamente democratico
(Bouzas, Roberto y French-Davis, Ricardo, 1998: 1). Sin embargo, es importante reconocer
las ventajas que algunos paises han logrado de dicho proceso, como en algunos casos
exitosos de crecimiento econémico del este Asiatico a partir de mayores oportunidades en
términos de acceso a los mercados y tecnologia, el aumento en los niveles de salud a nivel

mundial, y el avance de la democracia en muchos rincones del planeta.

La globalizacién ha promovido el surgimiento de instituciones que pretenden dirigir el
proceso de globalizacion mundial. Sin embargo la estructura de un gobierno global, o
mejor dicho una sociedad mundial global, es aun incipiente. LLa configuracién de un sistema
internacional formalmente establecido y con legitimidad implicaria realizar una
reorientacion del funcionamiento democratico de meta-organizaciones que operan a nivel

mundial (Goran Ahme y Nills Brunsson; 2005).

En teorfa, las meta-organizaciones internacionales estan abiertas a incorporar y aceptar
miembros de cualquier parte del mundo. Incluso, las instituciones de la gobernanza global
estan en comun acuerdo de generar las condiciones de oportunidad para que los Estados

nacionales sean incorporados y participen en la formulacién de politicas.

No obstante, la participaciéon en meta-organizaciones esta condicionada a la exigencia de
requerimientos que no todos los paises cumplen. Como resultado de lo anterior, se observa
que pafses con problemas de pobreza y paises no democraticos quedan excluidos de las

negociaciones e incluso de las politicas. Las normas e instituciones colectivas suelen
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implicar restricciones para algunos actores, ya que los entes supranacionales imponen

normas, estandares y con frecuencia sanciones sobre los Estados nacionales.

Aunque los Estados nacionales tratan de tener influencia sobre las decisiones que toman
meta-organizaciones, no todos los pafses logran incidir, ya que la autoridad depende
directamente del poder que ostenten. LLos pafses desarrollados gozan de una situacion
privilegiada contra los paises en vias de desarrollo, ya que “tengan o no el derecho a vetar
una decisiéon que sea contraria a sus intereses, los Hstados poderosos siempre podran
oponerse a las decisiones colectivas y obligar la abstencién a cualquier acciéon que
contribuya a algin problema global...” (Renate Miyntz; 2002:5). Los estados mas ricos
pueden impulsar decisiones colectivas acompanadas de un mayor poder con mayor

facilidad que los paises pobres.

Otra caracteristica de la gobernanza global actual es que ademas de emitir politicas publicas
especificas para resolver problemas comunes, también lo hace para resolver los problemas
internos de los paises. Por ejemplo, el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional

otorgan créditos para la resoluciéon de problemas que se originan dentro de los paises.

La relaciéon entre el Estado nacién y la gobernanza global contiene muchos aspectos, y
aunque el Estado nacional siga estando en el centro de la accién politica, las presiones a
favor de una mayor gobernanza global se incrementaran con el paso del tiempo. Las
relaciones asimétricas en la gobernanza global es quiza el mayor reto por resolver por parte
de las meta-organizaciones del sistema internacional y de los paises mas poderosos. No
habra desarrollo global si no se reajustan las reglas que le dan orden y conduccién al

proceso de globalizacion en sus diferentes facetas.

El interés de diversos actores supranacionales por la gobernabilidad a nivel mundial, y con
ello, la necesidad de una gobernanza global en donde la accién colectiva global tenga cabida,
implica actuar en dos niveles: desde el ambito académico, al fomentar nuevas teorias que
aporten una explicacion actual del fenémeno; y desde el ambito institucional, para orientar
politicas que colaboren a generar gobernabilidad y “governance” democraticas en los ambitos

locales, nacionales, regionales y global.
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En conclusion, el proyecto de la gobernanza global enfrenta una gran paradoja: funciona
s6lo para los intereses hegemonicos que se imponen en organizaciones y meta-
organizaciones que configuran de alguna manera un régimen internacional poco
democratico. Para algunos realistas politicos este proyecto es, en el mejor de los casos, una
utopia. Le reconocen mas bien como una situaciéon de competencia agudizada, contiendas

de desregulacién y conflictos comerciales en la geoeconomia.

La complejidad del fenémeno de la globalizacién justifica, de alguna manera, la diversidad
de rasgos y significados que se le atribuyen. De esa manera, mientras unos autores
destacan los componentes econémicos del proceso, otros le atribuyen contenidos mas bien
politicos o culturales. En algunas ocasiones se relaciona a la globalizaciéon con tendencias a
la convergencia y a la homogeneidad, pero en otras ocasiones se le ve como un arreglo
institucional disimil, incluso se le asocia con fendémenos de exclusion mas que de

integracion.

Lo que es un hecho es que la globalizaciéon politica ha sido capaz de conducir la politica
interior en muchos paifses en vias de desarrollo. Los estandares democraticos como la
transparencia, son un ejemplo de lo anterior. Aunque en México, un sector de la sociedad
civil se movilizé para la configuracién de una ley de transparencia, los compromisos de los
gobiernos con organizaciones como el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional
jugaron un papel importante para introducir la politica de transparencia como un tema

central de la agenda politica.

1.4.1. Estandarigacion

El proceso de globalizacion ha sido terreno fértil para el surgimiento de meta-
organizaciones, elementos constitutivos de la gobernanza global que componen y dan

direccién al proceso de globalizacion.

Dichas meta-organizaciones, por utilizar el lenguaje de la teorfa organizacional, han
fomentado la creacion y utilizaciéon de estandares que marcan los criterios con base en los
cuales se orientan los temas y las practicas de la democracia. Estos estandares se pueden

introducir a través de elementos como las alianzas de cooperacion, la creacion de los libros
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blancos, y todas aquellas formas de regulacion suave a través de las cuales meta-

organizaciones logran la cooperacion de sus miembros.

Como resultado, un nimero importante de organizaciones integrantes de la gobernanza
global han integrado el tema de la democracia en sus agendas. Uno de los ejemplos mas
relevante es el caso del Banco Mundial (BM) quien ha establecido la publicacion de su serie
de indicadores agregados de gobernabilidad, los cuales evidenciaron el interés del BM por
el tema, de manera que cada vez se invierten mayores recursos econoémicos en préstamos

dirigidos a incidir en dicho tema.

El interés por los estandares democraticos, no se observa como una simple moda como
han establecido algunos expertos. La importancia que ha cobrado en la actualidad el tema
ha tenido como referente las formas en que operan actualmente las meta-organizaciones.
“La mayor parte del orden global es creado por organizaciones y elementos
organizacionales, de los cuales los de mayor importancia son las reglas, pautas explicitas de
conducta que la gente y las organizaciones siguen en todo el mundo” (Goran Ahme y Nills
Brunsson, 2005: 528). De ah{ la importancia de estudiar estos nuevos criterios que han
logrado incidir en los ambitos nacionales y han tenido un impacto en las politicas de los

paises.

La red de meta-organizaciones que operan a nivel global y que han sido clasificadas en el
ambito de las instituciones del desarrollo, han logrado incorporar a sus filas un nimero
importante de paises. Ello lo han podido hacer a través de lo que se denomina la regulacion
suave. “La mayoria de estas reglas son estandares voluntarios mas que directrices
obligatorias” (Goran Ahmer y Nills Brunsson, 2005). Las meta-organizaciones de la
gobernanza global, especialmente las llamadas agencias de desarrollo, estan limitadas en el
sentido de conducir la politica interna de los paises y minar la soberania nacional, por lo
cual, lejos de actuar bajo reglas vinculantes, fomentan la cooperaciéon de sus miembros a

través de reglas suaves que se expresan, entre otras formas, en estandares.
La practica de estandarizacion ha impulsado la adopcion de temas, criterios y politicas por

parte de los paises miembros. Este tipo de regulacion ha sido efectiva en el sentido de que

ha reorientado las politicas publicas y los temas de las agendas gubernamentales.
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Las meta-organizaciones son los componentes esenciales del sistema de gobernanza global
actual, y pese a que se asume mundialmente que el Estado nacién sigue siendo el centro de
la accion publica y que los paises conservan su soberanfa nacional, dichas organizaciones

logran tener una influencia significativa en los 6rganos de gobierno de los pafses.

Si bien la gobernanza global no ha logrado configurarse en una estructura institucional por
arriba de los Estados nacionales, la red de organizaciones supranacionales que hoy existe y
que responde, en no pocos casos, a intereses hegemodnicos, ha logrado tener influencia en

el desempefio doméstico de paises como México.

Actualmente, un nimero importante de paises en vias de desarrollo reciben recursos
econémicos derivados de las meta-organizaciones que son destinados a la generacién de
programas de diversa naturaleza. Pero el dinero no es el unico recurso con el que operan
dichas organizaciones, en ocasiones, utilizan insumos de otra naturaleza como la asistencia
técnica o el establecimiento de objetivos mundiales que condicionan a los paises a dirigir

sus politicas en un sentido especifico.

Actualmente son diversas las forma en que las meta-organizaciones intervienen y fomentan
la cooperacion, incorporando cada vez mas temas en las agendas de las organizaciones de la
gobernanza global, con un particular interés en los temas vinculados a la gobernabilidad

democratica con especial énfasis en la transparencia y la rendicién de cuentas.

1.5. Antecedentes

En este apartado se retomarin los antecedentes de la transparencia en México, como
politica publica, tomando en consideraciéon que si bien el derecho a la informacion tiene
una larga tradicion juridica en México al estar contenido en las diferentes constituciones, la

transparencia como obligaciéon gubernamental es una practica reciente.

1.5.1. Desarrollo de la transparencia en México

La libertad de expresion, de la cual se desprende el derecho a la informacién, se encuentra
contenida en nuestras Constituciones. Sin embargo, el ejercicio de la transparencia en sus
dimensiones de obligaciéon gubernamental y derecho fundamental de acceso a la

informacioén, no se llevaba a cabo como practica organizacional del gobierno ni como parte
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de la cultura ciudadana. En el caso mexicano, la evolucion del derecho a la informacion se
vio afectada por las limitaciones juridicas contenidas en la propia Constitucién, pero
también por la existencia de disefios organizacionales configurados para un tipo de Estado

autoritario, cuyas funciones se cefifan al ambito de la opacidad.

A partir de la reforma politica de 1977 -en la que se establece en el articulo sexto de la
Constituciéon  vigente que el derecho a la informaciéon sera garantizado por el Estado-, la
transparencia se inserta como un asunto importante de la agenda politica. Esta reforma es
considerada como una de las mas importantes para impulsar el proceso democratico, ya
que abrié la competencia electoral y reconfiguré el sistema de partido unico, el cual se
consideraba claramente agotado. Durante este periodo inicia una discusion y debates desde
los distintos sectores sociales, incluida la capula politica, sobre la necesidad de incorporar la

transparencia como elemento caracteristico de un sistema democratico.

Sin embargo, aunque dicha reforma permitié6 la competencia electoral al configurar un
nuevo sistema de partidos, los esfuerzos realizados en el posicionamiento del derecho a la
informacién estuvieron encaminados mas hacia la regulaciéon de los medios de
comunicacién como sujetos portadores de la opinién publica, y a los partidos politicos
como los principales sujetos obligados a dar informaciéon. En ese contexto, las
interpretaciones juridicas sobre los alcances del derecho consideraban que dicha garantia
no era del reconocimiento de todos los ciudadanos, sino como un derecho destinado a los
partidos politicos, que les obligaba exponer su plataforma y programas a través de los

medios de comunicacién (Carbonell, 2010).

Durante la alternancia politica del afio 2000, los esfuerzos encaminados a garantizar dicho
derecho suponen el reconocimiento de la transparencia como una obligacion de los
organos del Estado para hacer efectivo, el derecho a la informacién. Es entonces que se
llevan a cabo cambios importantes, desde el ambito estrictamente juridico hasta el ambito
institucional-organizacional, que han dado practica al ejercicio del derecho a la informaciéon

y la transparencia.
Con la creaciéon en 2002 de la Ley Federal de Acceso a la Informacion Publica, la Suprema

Corte de Justicia de la Nacién dibujé un nuevo horizonte de alcances en torno al derecho a

la informacién. En 1977 el criterio jurisdiccional del derecho consistié mas en una garantia
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electoral, la cual no podia ser ejercida por todas las personas. Sin embargo, a partir del
acontecimiento de la matanza de Aguas Blancas’ la corte considerd, a veinte afios de su
reconocimiento en la Constituciéon , que el derecho a la informaciéon era un derecho para

los ciudadanos (Articulo XIX, 2011;4).

Posterior al suceso de Aguas Blancas, la SCJN replante6 los alcances del derecho a la
informacién al sefialar que debe estar garantizado por el Estado Mexicano, que tanto el
derecho a la informacién como el derecho a la verdad es fundamental para que los
ciudadanos comprendan el mejoramiento de una conciencia ciudadana. Sefala también que
se comenten violaciones graves a las garantias individuales si las autoridades publicas,
elegidas o designadas para servir y defender a la sociedad, asumen ante ésta actitudes que
permiten atribuirles conductas faltas de ética, al entregar a la comunidad una informaciéon
manipulada, incompleta, condicionada a intereses de grupo o personas (Articulo XIX,

2011: 4).

Durante la administraciéon de Vicente Fox, se introdujeron una serie de concepciones en
torno a la gestion publica que contrastaban con las antiguas formas de operar la
administraciéon publica. A este modelo se le denominé la “Agenda del Buen Gobierno”.
Uno de los puntos centrales de dicha agenda era impulsar un gobierno honesto y
transparente, de ahi que la propia oficina de la presidencia redactara una propuesta de Ley
de Acceso a la informacién. Esta propuesta tendrfa como alcance unicamente a la
administraciéon publica federal, dejando de lado las obligaciones y regulaciones al resto de

los niveles de gobierno y a los otros poderes.

Posterior a la presentacion de la iniciativa en la Camara de Diputados, la respuesta de los
diputados de los diferentes partidos politicos fue la de generar la propuesta legislativa
elaborada por el Grupo Oaxaca. La iniciativa de este grupo de académicos y periodistas

proponia incorporar a los tres poderes federales y a los organismos constitucionales

3 Ta matanza de Aguas Blancas fue un crimen de Estado cometido por la policia estatal de
Guerrero en la localidad de Aguas Blancas, municipio de Coyuca de Benitez. En este lugar, el 28 de
junio de 1995, agentes del agrupamiento de la policia guerrerense dispararon en contra de un grupo
de miembros de la Organizacién Campesina de la Sierra del Sur (OCSS) quienes se dirigfan a un
mitin politico en la poblacién de Atoyac de Alvarez (regién de la Costa Grande). En dicho atentado
murieron 17 campesinos. El gobierno estatal estaba dirigido por Rubén Figueroa Alcocer quien
neg6 los hechos, sin embargo, mas tarde se dieron a conocer las imdgenes en el momento en que
fueron atacados. El crimen provocé protestas y el surgimiento de grupos armados como el EPR
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auténomos como sujetos obligados, asi como crear un 6rgano auténomo garante del

derecho a la informacion.

Finalmente el 11 de julio de 2002 se publicé la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la
Informacién Publica (IFAI). El IFAT fue creado como un organismo descentralizado, no
sectorizado, con personalidad juridica y patrimonio propio. Sin embargo, el IFAI no logré
consolidarse en sus origenes como un organismo totalmente autbnomo ya que en su disefio

institucional no cuenta con independencia plena frente poder ejecutivo.

Posterior a la entrada en vigor de la Ley y del establecimiento del IFAI, asi como sus
homologos en distintas entidades federativas, en 2007 se concreta otra reforma al articulo

6° de la Constitucién. La redaccion de dicho articulo quedé de la siguiente manera:

“La manifestacion de las ideas no sera objeto de ninguna inquisicion judicial o
administrativa, sino en el caso de que ataque a la moral, los derechos de tercero,
provoque algin delito, o perturbe el orden publico; el derecho de réplica sera
ejercido en los términos dispuestos por la ley. El derecho a la informacion sera

garantizado por el Estado”

Los principios rectores de la Ley son los siguientes:

* “Toda la informacién en posesion de cualquier autoridad, entidad, o6rgano vy
organismo federal, estatal y municipal, es publica y sélo podra ser reservada
temporalmente por razones de interés publico en los términos que fijen las leyes.
En la interpretaciéon de este derecho debera prevalecer el principio de maxima

publicidad.

* Lainformacién que se refiere a la vida privada y los datos personales sera protegida

en los términos y con las excepciones que fijen las leyes.
* Toda persona, sin necesidad de acreditar interés alguno o justificar su utilizacion,

tendra acceso gratuito a la informacién publica, a sus datos personales o a la

rectificacion de éstos.
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* Se estableceran mecanismos de acceso a la informaciéon y procedimientos de
revision expeditos. Estos procedimientos se sustanciaran ante 6rganos u
organismos especializados e imparciales, y con autonomia operativa, de gestion y de

decision.

* Los sujetos obligados deberan preservar sus documentos en archivos
administrativos actualizados y publicaran a través de los medios electronicos
disponibles, la informacién completa y actualizada sobre sus indicadores de gestion

y el ejercicio de los recursos publicos.

* Las leyes determinaran la manera en que los sujetos obligados deberan hacer
publica la informacién relativa a los recursos publicos que entreguen a personas

fisicas o morales.

* La inobservancia a las disposiciones en materia de acceso a la informacién publica

sera sancionada en los términos que dispongan las leyes”

Actualmente, el derecho a la informacién publica es considerado como un derecho
fundamental para un estado democratico y ha sido reconocido por los tribunales
mexicanos como una herramienta indispensable para la construccién de la ciudadania, asi
como pilar de cualquier orden democratico y se ha reconocido al principio de maxima

publicidad como eje rector del derecho.

1.6. El papel de los actores externos: Banco Mundial, Transparencia Internacional y

Transparencia Mexicana

Los cambios recientes que han tenido lugar en México en materia de gobernabilidad
democratica vinculados al tema de la transparencia, se han generado en buena medida,
gracias a los siguientes factores: un interés creciente de la sociedad por incidir en la gestion
de los asuntos publicos; la influencia de la vision gerencial al interior del gabinete
presidencial a partir del 2000; y, la composiciéon de la agenda internacional en la cual

México se ha comprometido a realizar acciones en esa materia.
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Un elemento que ayuda a explicar el posicionamiento de la transparencia a nivel mundial es
la difusiéon e interés que han puesto en ella instituciones internacionales como el Banco
Mundial que apoyandose en mecanismos de estandarizacion, ha logrado posicionar el tema
al interior de los paises en procesos de transiciéon y consolidaciéon democratica. En este
sentido, los organismos internacionales promueven la transparencia no solo por el interés
de impulsar la democracia en todos los rincones del planeta, sino también porque dentro de
un marco de transparencia es posible tener mayor control de los recursos que los mismos
organismos transfieren a los paises. En esa logica, la transparencia y la rendicion de

cuentas es un ejercicio que se extiende, igualmente, al ambito trasnacional.

La globalizacién politica es entonces un elemento clave que ayuda a explicar cémo los
procesos de estandarizacion politica inciden en las agendas nacionales. La estandarizacion
genera una red de organizaciones que trabajan desde el ambito de los organismos
multilaterales pero también desde los grupos de organizaciones de la sociedad civil mundial

(Nills Brunsson, 2000).

El caso mas relevante para esta investigacion es la relacion de México con el Banco
Mundial. Los compromisos adquiridos entre ambos se definen en las Alianzas Estratégicas
en donde el tema de la transparencia ha sido contemplado puntualmente durante los
ultimos afios, al igual que los temas vinculados a las reformas fiscal, energética, de
pensiones, laboral, y el enfatico tema del estado de derecho por mencionar los mas

importantes.

El Banco Mundial ha sido un actor protagénico en México durante los dltimos afios, no
solo en funcién de la cartera de créditos que fluyen del organismo hacia nuestro pais, sino
también por la asistencia técnica que cada vez mas inserta temas a la agenda publica. En

este marco, la transparencia ha jugado un papel importante.

Durante la administracion de Vicente Fox, el gobierno federal adopté de manera
practicamente integra los supuestos y fundamentos impulsados por el Banco Mundial y
otros organismos multinacionales. Esta vision de caracter gerencial fue producto de un
proceso de estandarizacion de temas transversales al gobierno. LLa Nueva Gestion Publica
fue el enfoque que sirvié a organismos multinacionales como la OCDE y el Banco Mundial

para incidir en las politicas de diversos paises. Después del intenso proceso de
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reestructuracion tendiente a minimizar el papel del Estado en diferentes esferas de la
actividad econémica y social, desde los organismos internacionales se promueve una
“variante critica de las politicas derivadas del “Consenso de Washington”, haciendo énfasis
en la ampliaciéon de la capacidad institucional y en la eficacia de la accién estatal para el
buen funcionamiento de los mercados” (Lépez, 2000). En esta linea, el Informe del Banco
Mundial de 1997 pone a consideracion un conjunto de medidas que, en la esfera

administrativa, apelan al fomento de una mayor competencia.

Dicha propuesta estaba basada esencialmente en lo que hoy se conoce como el servicio
profesional de carrera, la apertura de organismos publicas a la iniciativa privada con la
intenciéon de romper los monopolios, la descentralizacion y la instrumentacion de practicas
de participacién ciudadana. LLa Agenda de Buen Gobierno se finco sobre las bases de este
enfoque, el cual fue adoptado por una nueva clase de funcionarios publicos de tendencia

conservadora.

La Agenda del Buen Gobierno se finco en seis estrategias: que el gobierno cueste menos;
que sea de calidad y certificado; debera ser profesional y contar con un sistema de carrera;

que sea digital y electrénico; desregulado; y honesto y transparente.

La Agenda Nacional de Buen Gobierno contenfa seis lineas basicas de accion,

sobresaliendo que la primera se vincul6 a la rendicién de cuentas:

* Gobierno honesto y transparente.
* Gobierno profesional.

* Gobierno de calidad.

* Gobierno digital.

* Gobierno con mejora regulatoria.

* Gobierno que cueste menos.
Las evidencias en torno al gobierno de Vicente Fox nos orientan a poder formular algunas

conclusiones de ésta intencién modernizadora que tanto énfasis tuvo en el gabinete, y que

al parecer se quedd en un vano intento por vender la idea, mas que llevarla a efecto.
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En términos generales, la Agenda de Buen Gobierno fue una propuesta poco articulada lo
cual resulté en un avance desigual. Funcioné solo en algunos temas y oficinas
gubernamentales pero no en todo el aparato gubernamental. En segundo lugar, era una
vision de modernizacion interna, centrada en las oficinas, y no con una vision mas integral
y de frente a la sociedad. En tercer lugar, los criterios gerenciales no tomaban en cuenta el
estado y la naturaleza de la administraciéon publica en México, que dista mucho de la de
otros pafses — i.e. Gran Bretafia- que cuentan con tradiciéon burocratica de muchos afios y
por lo tanto mas profesionalizadas. A manera de critica, las politicas omitian el

componente de la sociedad que es fundamental en un régimen de corte democratico.

La agenda presidencial de Fox se enmarcé no soélo en las tendencias y los estandares
mundiales de la administraciéon publica, sino que adicionalmente, fue compatible con los
compromisos internacionales en materia de combate a la corrupciéon y fomento a la
transparencia que México adoptd y cuyo cumplimiento va de la mano con la implantacién

de dicha agenda.

En efecto, México es signatario de diversos instrumentos internacionales anticorrupcion,

de los cuales, los mas relevantes son:

* La Convencién para Combatir el Cohecho de Servidores Publicos Extranjeros en
Transacciones Comerciales Internacionales de la Organizacién para la Cooperacion
y el Desarrollo Econémicos (OCDE).

* La Convencion Interamericana contra la Corrupcién, de la Organizaciéon de
Estados Americanos (OEA).

* La Convencion de Naciones Unidas contra la Corrupcion, conocida también como

Convencién de Mérida.

Estos instrumentos se generaron a partir de la voluntad de las naciones que forman parte
de los foros multilaterales y regionales, y generan relaciones vinculantes que obligan a los
paises a observar reglas y tratados de caracter internacional. Pero ademas de estos tratados
internacionales, México ha suscrito compromisos de otro tipo como son las alianzas de
trabajo que se establecen entre algunas organizaciones financieras internacionales y el pafs.

Estas relaciones son exitosas en la medida que, aunque no generan relaciones vinculantes,
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funcionan a través de procesos de estandarizacion (reglas suaves) los cuales hacen cooperar

a los paises.

Por otra parte, las organizaciones civiles nacionales e internacionales han jugado un papel
decisivo. Como ejemplo, Transparencia Internacional (TI) es una meta-organizaciéon de la
Sociedad Civil que opera a través de toda una red organizaciones (capitulos) en distintos
paises. Esta dedicada a combatir la corrupcion politica teniendo como herramienta
principal la divulgaciéon de informacion. Fue fundada en 1993 y tiene su sede en Berlin,

Alemania.

TI esta estructurada como una agrupacion de mas de 80 capitulos nacionales con un
secretariado central. Creada inicialmente como una organizacion sin fines de lucro alemana,
actualmente TI es una Organizacion No Gubernamental (ONG) y su estructura
organizativa estd en proceso de democratizarse completamente segun advierten sus
integrantes. En América Latina y el Caribe se ha formado una red de asociaciones afiliadas
en catorce pafses, bajo las figuras de capitulos nacionales, capitulos nacionales en
formacién o contactos nacionales, lo cual ha contribuido a promover un sector de la

sociedad civil doméstica interesado en el tema de la transparencia y la rendicién de cuentas.

Aunque se cuestiona con frecuencia el valor de sus informes sobre corrupcion que estin
basados en encuestas que miden la valoracion subjetiva de los encuestados sobre el grado
de corrupcion de los paises estudiados, TI y otras organizaciones constituyen un
componente de estandarizaciéon con resultados, que al igual que organismos multilaterales,

logran incidir en las acciones de los gobiernos.

Los cursos de accion que se han desarrollado en materia de transparencia como la creacion
de la Ley Federal de Acceso a la Informaciéon Publica y posteriormente la creaciéon del
Instituto de Acceso a la Informacién Publica tuvieron como trasfondo un ambiente
propicio para que dicho proceso no se viera obstaculizado fuertemente. En este entorno, la
creacion de Transparencia Internacional, y posteriormente el Capitulo México durante
1999 perfil6 a la transparencia como tema elemental para una sociedad civil en proceso de

consolidacion.
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A principios del 2009 un grupo de mexicanos decidi6é crear Transparencia Mexicana, una

organizacion civil cuyos objetivos enunciados fueron enfrentar el problema de la

corrupcion desde una perspectiva integral, fomentando ademas una discusion publica en

torno al problema. Al denunciar el gran inconveniente que representaba la corrupcion en el

pais, dicha organizacién reconocia que la transicion democratica transitarfa por caminos

dificiles, derivada de la opacidad e impunidad que ha imperado por largos afios.

Dicha organizacion se planteo los siguientes objetivos:

Promover la consolidaciéon de una cultura ciudadana de respeto a la legalidad. Para
ello, Transparencia Mexicana busca mejorar la comprension de dicha cultura, asi
como los retos que una ética social supone. En este sentido, la discusiéon ética no
trata sélo de la conviccién interior, sino también de una nueva relacién con la

colectividad.

Analizar e integrar propuestas en torno al aparato educativo y al sistema de valores.
No todo puede estar normado. Es por ello que Transparencia Mexicana se interna
en el terreno de la cultura civica y los valores de los mexicanos. Entender los
valores de transparencia y respeto a la legalidad que tanto el sistema educativo,
como los medios y la familia transmiten, es una tarea esencial para producir una

nueva cultura en contra de la corrupcion.

Establecer alianzas y redes de combate a la corrupciéon. Tanto en el ambito
internacional, a través de Transparency International, como en los distintos estados del
pais, Transparencia Mexicana busca establecer coaliciones que promuevan politicas
concretas para reducir los margenes de corrupcion. Del mismo modo,
Transparencia Mexicana promueve la aparicion de organismos regionales o locales,
que compartan sus lineas generales de trabajo, y que encaren el problema de la

corrupcion desde otros niveles de gobierno y de la actividad empresarial.

Mantener una vocaciéon de servicio y asesorfa. Los objetivos de Transparencia
Mexicana incluyen la generalizacion de medidas exitosas para combatir la

corrupcion. Para ello, Transparencia Mexicana busca asesorar a los organismos

42



involucrados en decisiones con riesgo de corrupcion con informacion y acciones

concretas que permitan reducirlo.

* Definir algunas de las acciones necesarias para fortalecer la constitucionalidad de la
vida publica y privada en el pafs. Se trata de generalizar la defensa de la legalidad
como una forma institucionalmente eficaz y econémicamente rentable de participar

en sociedad.

* Diseflar un sistema de estimulos en el combate a la corrupcion. Mas alla de la
denuncia, Transparencia Mexicana busca sefialar las actividades dafiinas para la vida
econémica e institucional del pais, pero también pronunciarse a favor de las
acciones e instituciones que resulten exitosas en el enfrentamiento contra la
corrupcion. Transparencia Mexicana también enfatizara el trabajo de ciudadanos e

instituciones que cumplen con sus funciones y resisten la corrupcion.

* Recabar informacién y realizar estudios conducentes a mejorar el conocimiento
sobre el problema de la corrupcién y sus consecuencias. En este sentido guarda
relevancia central el trabajo sobre las instituciones y marcos normativos, asi como

las reformas necesarias para estimular o fortalecer zonas de transparencia.

Partiendo del contexto, en donde los estandares democraticos son establecidos por las
organizaciones multinacionales, es importante sefialar que los avances del derecho a la
informaciéon y la transparencia en México han sido resultado, en buena parte, de una
tendencia global promovida por los organismos supranacionales, sin que ello demerite los
procesos y cambios politicos institucionales internos que tuvieron como correlato el

desarrollo de una sociedad civil con mayor actividad e incidencia en la vida publica.

Sin duda, Transparencia Internacional y Transparencia Mexicana jugaron un papel
importante en la lucha por transparencia en México, sin embargo, el ambito de la sociedad
civil se ha consolidado de manera importante en los ultimos afios. Actualmente hay nuevos
actores que han adquirido un rol importante en este rubro. FUNDAR, Alianza Civica,

Articulo XIX y Global Integrity son algunos ejemplos.
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Conclusion

LLa democracia no es posible sin la existencia de un sistema consolidado de rendiciéon de
cuentas. La transparencia, por su parte, representa una forma de rendimiento de cuentas de
la cual no puede prescindir ningin régimen democratico moderno. En la actualidad, la
democratizaciéon de los sistemas politicos ha sido impulsada por los procesos de

globalizacién y estandarizacion los cuales operan a través de las redes multinacionales.

En el caso de México, la consolidacion de las politicas puablicas de transparencia se
aceleraron con la reforma politica de 1977, la creaciéon en 2002 de la Ley Federal de
Transparencia y Acceso a la Informacion Publica y la reforma al 6° constitucional en 2007.
Estos cambios legales e institucionales se desarrollaron al mismo tiempo que los procesos
de consolidacién de la sociedad civil nacional e internacional quienes exigfan mayor

aper tura.
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Capitulo 2. El modelo de la transparencia en México. Analisis

de las bases legales y del disefio institucional

Este segundo capitulo aborda en un primer momento la discusiéon en torno a la Nueva
Gestion Publica como una de las tendencias que fueron adoptadas durante los ultimos afios.
Esta auspicié reformas importantes al aparato gubernamental tendientes a promover una
mayor desregulacion de los procesos administrativos. A su vez, se realiza una
reconstruccion del modelo de transparencia mexicano a partir del analisis de las bases

juridicas e institucionales de la transparencia y el acceso a la informacion.

2.1. La Nueva Gestidn Phiblica y la politica de transparencia en México

Desde los afios ochenta, una de las transformaciones del Estado mexicano ha sido el “paso”
del Estado burocratico al Estado gerencial democratico, teniendo como modelo intermedio
el Estado neoliberal. El modelo gerencial se distingue del modelo neoliberal en que centra
las decisiones en los principios del libre mercado y en una politica econémica que beneficia
al sector financiero sobre otros sectores productivos. Bajo este enfoque, las opciones de
politica econémica se estrechan. El modelo gerencial del Estado centra sus decisiones en

una redefinicion de las relaciones entre la sociedad y el Estado (CLAD, 1998).

Durante la década de 1970, el modelo gerencial, es decir, el modelo de gestiéon publica
influenciado por el managment publico se presenté como un conjunto de doctrinas de
aplicacion general y universal caracterizada por rasgos de portabilidad y difusion, asi como
neutralidad politica. Sus principios y técnicas se presentaron como una respuesta valida
para los problemas de la gestiéon publica en diversos paises, en diversos niveles de
administraciéon y en variados sectores de actividad publica (Sanchez, José Juan, 2006:137).
Los primeros paises que incursionaron en la implementacién de este modelo fueron Reino

Unido, Nueva Zelanda y Australia.
Con la llegada del managment publico inicia un proceso de aprendizaje en el que dicho

enfoque constituye un modelo de gestion distintivo que pretende responder a la

especificidad y complejidad de las administraciones publicas.
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Hood y Jackson (1991) sefialan que de acuerdo a Aucoin, la Nueva Gestiéon Publica se
caracteriza por la defensa de: 1) un cambio en las politicas a la administracion (en el sentido
de incrementar el énfasis en direccién al costo consciente del sector publico y de hacer
menos hincapié en el desarrollo de las politicas); 2) un cambio de la agregacion a la
desagregacion en la organizacion del servicio publico ( de los sistemas monopolicos a los
mercados internos y la competencia); 3) un cambio de planeacion y el bienestar que brinda
el servicio publico al énfasis en la reduccion de costos y la disciplina laboral; 4) un cambio
de proceso a la produccion en los mecanismos de controles y responsabilidades; y 5) un
divorcio de la provision y la produccion (o la “entrega”) en la politica publica. (Sanchez,

José Juan, 2006: 143)

Los objetivos de la  Nueva Gestion Publica centrados en un nuevo modelo de
administraciéon de los asuntos publicos desde la burocracia, estuvieron acompanados
también de las tendencias democratizadoras. De ahi que el tema de la transparencia tuviera

relevancia tanto como reforma democratizadora, como modernizadora del Estado.

Los gobiernos instaurados desde 2000, ano en que se genera la alternancia, han insistido en
ese proposito y han puesto en marcha nuevas politicas tendientes a modernizar el aparato
burocratico, las instituciones del Estado e iniciar un proceso de democratizacion en el cual

se redefinen las relaciones que guarda la sociedad con el Estado.

En el caso de México, el impulso de las nuevas politicas fue producto en buena medida del
crecimiento de una sociedad civil participativa, pero también ha sido producto del proceso
de estandarizaciéon democratica que organismos internacionales como el Banco Mundial
promueven en el mundo. Con mayor frecuencia las politicas nacionales tienen vinculos y se
relacionan con politicas de organismos internacionales interesados (ONU, OEA, BM, BID,
FMI) en la aplicacién de un modelo de desarrollo estandarizado con el modelo de
democracia y de economia de mercado de los paises occidentales desarrollados, tales como
la democracia, el respeto y la promocion de los derechos humanos, y la proteccion de los

recursos naturales.
En lo que toca al primer cometido, la transparencia ha recibido el mayor interés por parte

de los gobiernos, las agencias internacionales y la sociedad civil. Asi, por ejemplo, el Banco

Mundial en el documento demonimando Alianza Estratégica México (2004) apunta lo
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siguiente a proposito del combate a la pobreza (area privilegiada de relaciéon con los

gobiernos latinoamericanos) y la rendicién de cuentas:

“Obtener una eficaz rendicion de cuentas de los programas de gobierno a los ciudadanos es una
tarea compleja y de mediano a largo plazos, pero fundamental para una politica gubernamental
¢ficaz. Han habido iniciativas notables en esta materia como la ey de Acceso Priblico a la
Informacion (2002) y la 1ey General de Desarrollo Social (2003). Sin embargo, la experiencia
internacional indica que la rendicion de cuentas también requiere fuertes instituciones formales e

informales, incluso en los niveles locales, para que tales leyes funcionen eficagmente.”

En el terreno politico, ésta estandarizacion de las politicas del Gobierno Federal y los
disefios de los organismos internacionales, implican una tendencia a adoptar enfoques
como el de la Nueva Gestion Publica. El paso del régimen autoritario al régimen
democratico, se caracteriza esencialmente por el ejercicio efectivo de las garantias
individuales, el imperio del Estado de derecho, y la participacion ciudadana, concretamente,

por el uso de instrumentos de transparencia.

Por ello, la transparencia ha sido una politica y un instrumento privilegiado en los ultimos
afios, ya que hace posible el requisito democratico del derecho a la informacién, funciona
como mecanismo de la rendiciéon de cuentas, y desde otra Optica, hace posible que las
formas de relacionamiento del Estado y el ciudadano transite hacia formas mas

horizontales.

La adopcion de politicas “neoclasicas” o “neoliberales” en México inicia durante la
administraciéon de Miguel de la Madrid, con el ingreso al GATT en 1986, y se mantiene
hasta la firma del Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN), que entré
en vigor el 1° de enero de 1994. Toda la década de los 90 se caracteriz6 por una
congruencia impecable con las politicas de asimilacién a la economia mundial, y con el
apego a las lineas econdémicas marcadas por los Estados Unidos: negociacion de la deuda
externa con los organismos internacionales, apertura de fronteras, privatizacion de las
empresas publicas, politicas salariales restrictivas, flotacién del peso, control de la inflacion
y disciplina presupuestal del Gobierno Federal, entre otras medidas de control del nuevo

modelo econdmico.
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El acceso al poder del Partido Acciéon Nacional (PAN) conllevé un influjo conservador en
el manejo de la economia, por lo que se acentuaron las politicas desregulatorias. El
correlativo de tipo politico a esta liberalizacién econémica, fue la liberalizaciéon politica, al
promoverse la “democratizaciéon” o “transicion democratica”. El respeto al voto fue el
indicador principal de esa tendencia, y si bien representé un avance respecto de
experiencias fraudulentas como la que ocurrié en las elecciones presidenciales de 1988, no
trascendié hacia la constituciéon de un nuevo orden democratico, en el que confluyeran la

Reforma del Estado, y la movilizaciéon consciente y responsable de la ciudadania.

El Estado abund6 cada vez mas en la necesidad de modificar la situacién imperante, asi
como los conceptos de la acciéon de gobierno. Desde todos los frentes (poderes de la
Unioén, o niveles de gobierno) se instrumenté una “oleada” de modernizacion del Estado
consistente, en una primera etapa, en disminuirlo, minimizar sus atribuciones econémicas y
regulatorias, y en una segunda etapa, en promover la presencia de la sociedad organizada, y
el “empoderamiento” de los grupos otrora marginados como las mujeres, personas con

capacidades diferentes, tercera edad, nifios, indigenas, etc.

Un avance producto del nuevo modelo democratico fue la promulgaciéon en el afio 2002,
de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental.
Dicha legislacion permitié « posteriori disefiar un modelo de transparencia cuyos
mecanismos han promovido el derecho de acceso a la informacién publica y la

transparencia gubernamental.

Si bien la transparencia ha sido disefiada desde el angulo de una cabal ortodoxia frente a los
modelos provenientes de los paises desarrollados, las condiciones sociales y las inercias
gubernamentales en que trata de arraigarse la hacen un instrumento ajeno a las expectativas
o los intereses inmediatos de la gran mayorfa de los ciudadanos. De lo que se trata es de
que junto con una mejor difusion de la ley respectiva, se creen las condiciones objetivas de
ejercicio de la transparencia, y de que ésta represente un instrumento de rendicién de

cuentas y control ciudadano.
La influencia de la visiéon gerencial al interior del gabinete de Vicente Fox, impulsé la

“Agenda de Buen Gobierno” la cual destacaba como prioritarios los trabajos en materia de

transparencia. Esta agenda pretendfa expresar el compromiso de la administracion federal
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en relacion a los cambios urgentes en la gestion publica del gobierno federal para
convertirla, segin argumentaban, en una palanca para el desarrollo y la generacion de

oportunidades para todos.

La Agenda de Buen Gobierno respondia, en buena parte, a la imagen negativa que habia
tenido el gobierno durante los afios anteriores a la administraciéon de Fox. Durante afios, la
idea que tenfan muchos ciudadanos del gobierno, tanto de nuestro pais como de otras
partes del mundo, era la de un aparato obeso, con altos costos econémicos, con
funcionarios ineficientes y cuyo valor era menor al costo fiscal que se imponia a la sociedad.
De igual manera, era muy frecuente ver a la burocracia publica como un conjunto
inaccesible de oficinas que, mas que servir y resolver los problemas de la ciudadania,
parecian sus “adversarios”, ante los altos costos de transacciéon que implicaba el servicio

publico.

La Agenda de Buen Gobierno representé para el presidente en turno y su gabinete un
esfuerzo por poner al ciudadano en el centro de la reforma administrativa. Su propdsito
formal era el de garantizar la consolidaciéon del régimen democratico, la honestidad y
transparencia en el servicio publico y elevar la capacidad competitiva del pafs al contar con

mejores servicios publicos.

2.2. Origenes

La nocién de transparencia esta relacionada intrinsecamente con el derecho a la
informacion, el cual es clasificado como un derecho fundamental propio de todo régimen
democratico. Los antecedentes mas lejanos en nuestras leyes datan en ese sentido del
articulo 29 constitucional (1811), que establece la libertad de imprenta en temas cientificos
y politicos con fines ilustrativos. Luego, la Constituciéon de Cadiz (1812), aplicable al
territorio de la Nueva Espafia, se refiere a las libertades de expresion e imprenta en su
articulo 371. Mas tarde, el tema lo consignan el articulo 49 de la Constitucion de
Apatzingan (1814), el articulo 31 del Acta Constitutiva de la Federaciéon Mexicana de 1824,
el 50 de la Constitucion Federal de 18306, el 9, 10, 11 y 12 de las Bases Organicas de 1843 y
el 6 y 7 de la Constitucion de 1857. El sentido de esa continuidad del pensamiento liberal
es garantizar la libertad de pensamiento y manifestaciéon de las ideas. El periodo de

consolidacion de estos principios se da hasta 1867, lo que implicé la prohibicion de la
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censura. As{ lo consignaron los articulos 6° y 7° de la Constitucion de 1857 y el 6° de la de
1917. Este ultimo determina que “la manifestaciéon de las ideas no puede ser objeto de
ninguna inquisicién judicial o administrativa, sino en el caso de que ataque la moral, los

derechos de terceros, provoque algin crimen o delito, o perturbe el orden publico.”

Es importante mencionar que desde 1917, este articulo sélo se ha reformado en dos
ocasiones (diciembre de 1977, en el contexto de la reforma politica impulsada por el
gobierno de José Lopez Portillo), para adicionarle una oracién, que resulta fundamental en
el tema de la transparencia: "El derecho a la informacion sera garantizado por el Estado".
Y el 20 de Julio de 2007 se publicé en el Diario Oficial de la Federacion el decreto por el
que se adiciona con un segundo parrafo el articulo 6°. Esta modificaciéon, como bien sefiala
Sergio Lopez Ayllon (2009: 8), establecio el acceso a la informacién como un derecho

fundamental de todos los mexicanos.

Entre diciembre de 1977 y junio de 2002 se generaron varios intentos de adecuar la
legislacion a los propositos de transparencia; en 1980, 1995 y 1998, en que se busco
reglamentar esta disposicion constitucional y actualizar la legislaciéon en materia de
informacién y comunicacion social. Se expidié entonces una ley marco (Ley Federal de
Comunicacién Social) que abarcé aspectos como el acceso a la informacion publica, la
proteccion de la practica periodistica, los criterios para la asignacion de la publicidad del
Estado, y las reglas para la concesion de estaciones de radio y television. Esta conjuncion
de temas dificult6 la negociacion entre los partidos politicos, suscitando ademas la reaccion
de los concesionarios de medios de comunicaciéon. En la actualidad se ha legislado con base
en agendas especificas, por tema, con resultados mas favorables, como la expedicién misma
de la ley de transparencia que nos ocupa, vigente a partir del 12 de junio de 2002 (Lépez

Ayllén, 2009).

Como demuestran los datos anteriores, el concepto de libertad de informacién en México
no es nuevo. Sin embargo, el establecimiento del derecho en nuestras leyes no significé el
ejercicio del mismo. En 1977, durante el gobierno de Lopez Portillo, se inicia el proceso
democratizador en México con la puesta en marcha de la “reforma politica” en la cual se
crea el sistema de partidos y se reforma el articulo 6 de la Constitucién mexicana y se
incorpora el siguiente texto: “El Estado garantizara la libertad de informacién”. Sin

embargo, ain con esa nueva adicibn no se contemplaron leyes reglamentarias y
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mecanismos para garantizar a los ciudadanos acceso a los archivos. El gobierno mexicano,
cuya cultura habia sido por muchos afios la de la opacidad, siguié sin dar informacién al

publico.

Posteriormente, durante el 2001, el departamento de supervision administrativa y auditoria
del gobierno mexicano, la SECODAM, inici6 la redaccion de versiones preliminares de una
ley de informacién como parte de una iniciativa contra la corrupcion. Algunos criticos
entre ellos integrantes del Grupo Oaxaca y legisladores de oposicion sefialaron que el
documento preliminar parecfa orientado a proteger la confidencialidad del gobierno mas
que alentar la transparencia y el derecho a la informacién. En ese contexto, abogados de
derechos humanos, periodistas y académicos se movilizaron y redactaron una nueva
propuesta, la cual sometieron al Congreso. Conocidos como el Grupo Oaxaca, cabildearon
largo tiempo para que la propuesta fuera aceptada en el marco en que aumentaba el interés
nacional e internacional por la transparencia y la rendicion de cuentas. El Grupo Oaxaca se
erigié como un actor fundamental al formular y cabildear la iniciativa tratando de cumplir

con los siguientes propositos:

1. Precisar en la constitucion el principio de que la informacién en posesiéon de los

poderes del Estado, le pertenece a los ciudadanos.

2. Legislar para los diferentes 6rganos del Estado y todas aquellas empresas que

reciben recursos publicos.

3. Establecer sanciones a los servidores publicos que no cumplan con la obligaciéon de

proporcionar la informacion solicitada.

4. Establecer con claridad un capitulo de excepciones.

5. Crear un 6rgano independiente que resuelva las controversias entre los particulares

y la autoridad.

6. Reformar y derogar las disposiciones juridicas que se opongan al derecho de acceso

a la informacion.
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Después de varios meses, el Congreso de la Unién aprobé la iniciativa. El resultado final
fue la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informaciéon Publica Gubernamental
(LFAIPG), con la intencién de garantizar el derecho de los ciudadanos a obtener

informacién publica.

Después de la aprobacion de la ley federal, el 12 de junio de 2002, las entidades federativas
comenzaron a ratificar su propia legislacion sobre transparencia. Ademas, uno de los
componentes especiales del modelo de la transparencia en México es la conformacion del
Instituto Federal de Acceso a la Informaciéon Publica (IFAI). Con su creacion, por primera
vez se cuenta con un 6rgano cuyos objetivos son garantizar que las instituciones que
integran la Administraciéon Publica Federal respondan de manera adecuada a las solicitudes

de informacién publica.

La LFAIPG trajo consigo una dimension totalmente renovada al derecho de acceso a la
informacioén, el cual, en su largo trayecto por las constituciones de nuestro pafs, era
interpretado juridicamente como un derecho de los partidos politicos. Actualmente, la
legislacion tiene como principio la maxima publicidad y establece el derecho a la

informacién como un derecho de todas las personas.

Tanto la ley federal como las leyes estatales de transparencia contemplan la sancién a los
servidores publicos que omitan, alteren o destruyan informacién publica. Asimismo,
también incluyen el clasificar alguna informacién, sobre todo aquella que invada la
privacidad de las personas o que esté catalogada como confidencial. Las dependencias
gubernamentales tienen veinte dias habiles para proporcionar la informacién solicitada o
para argumentar por qué no se otorga. Si una dependencia sostiene que los documentos
solicitados son confidenciales, los comisionados del IFAI deberan argumentar si esta
situacion esta o no justificada. La ley federal también incluye una clausula innovadora que
prohibe especificamente que el gobierno retenga cualquier informacion concerniente a las

violaciones de los derechos humanos o a ctimenes contra la humanidad.
Sin embargo, la reforma tuvo algunas debilidades en un principio. No fue lo

suficientemente consistente para combatir la opacidad en los 6rganos legislativos y el

aparato judicial, ademas de que no exige a organizaciones publicas como partidos politicos
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y sindicatos publicar informacién acerca de sus fuentes de financiamiento o sobre el

manejo que hacen de los recursos que reciben del Estado.

La Constitucion sefiala claramente que el sujeto pasivo del derecho de acceso a la
informacion es el Estado, mientras que el sujeto activo son las personas. La Constitucion
establece como sujetos obligados del derecho de acceso a la informacién a cualquier
autoridad, entidad, 6rgano u organismo federal, estatal o municipal. Luego entonces, puede
interpretarse que son sujetos obligados los poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial, asi
como los ayuntamientos, las secretarfas de FEstado, los o6rganos con autonomia
constitucional como el IFE, la CNDH, y el Banco de Meéxico, los organismos
descentralizados, las empresas estatales o municipales, los fideicomisos publicos, en general

cualquier entidad publica gubernamental.

Por lo anterior, es importante sefialar que en el ambito de la legislacion debe avanzarse
hacia mayor regulacién en los ambitos legislativo, judiciales, y de todas aquellas entidades
que quedan fuera del poder ejecutivo pero son entes publicos, los cuales quedaron
sefialados en la legislacion, pero sin un grado de especificidad como el relativo al poder
ejecutivo. Deben establecerse las sanciones y homologar otras legislaciones relacionadas a
la aplicacién de sanciones como es el caso de la Ley de los Servidores Puablico al Servicio
del Estado, la cual no contempla sanciones a servidores publicos en los temas de

transparencia y acceso a la informacion publica.

2.3. Ley de Acceso a la Informacidn: caracter y alcances

Principio: La informacién en posesion del Estado es publica; la informacion reservada o
confidencial constituye la excepcion; proteccion de los datos personales; la entrega de
informacién no estara condicionada a que se motive o justifique su uso, ni se requiere

demostrar interés alguno o acreditar personalidad.

Una de las caracteristicas fundamentales de la ley, como sefiala Lopez Ayllon (2004: 27), es
su extenso ambito de aplicacion, el cual comprende al conjunto de los érganos estatales
federales, es decir, los poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial, los érganos constitucionales
autébnomos como el Banco de México, el Instituto Federal Electoral, la Comisién Nacional

de los Derechos Humanos, las universidades publicas y los tribunales administrativos. La
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ley también tiene un ambito de aplicacion indirecta a las entidades de interés piblico como
los partidos politicos, sindicatos o personas fisicas y morales que reciban recursos puiblicos.
Por su ambito de aplicacion, la ley es una de las mas completas a nivel mundial. Sin
embargo, la ley establece mecanismos y procedimientos mas especificos para el poder
Ejecutivo, dejando a los otros dos poderes y a los érganos autébnomos en lineamientos
generales. De ahi que los procesos de transparencia no se hayan consolidado ampliamente
en algunos campos del poder publico como son los poderes legislativo y judicial, los

organismos auténomos, las universidades publicas, los partidos politicos y los sindicatos.

La Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién Pablica Gubernamental se ha
presentado como la extension de las garantias individuales contenidas en la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, particularmente en lo que se refiere a la libre
manifestacion de las ideas y el derecho a la informaciéon. Es una ratificaciéon del caracter
democratico del Estado mexicano, que por propia iniciativa manifiesta su voluntad de
transparencia y de interlocuciéon democratica con la sociedad. Por tanto, alcanza a los tres
Poderes de la Unidén; e incluye a los 6rganos constitucionales auténomos, como las
universidades publicas, y a todos los organismos o instituciones, que siendo privados,

cumplen una funcién publica y reciban presupuesto del Estado.

Los objetivos especificos de la ley son:

1. Proveer lo necesario para que toda persona pueda tener acceso a la informacion

mediante procedimientos sencillos y expeditos;

II. Transparentar la gestion publica mediante la difusiéon de la informaciéon que

generan los sujetos obligados;

I11. Garantizar la protecciéon de los datos personales en posesion de los sujetos
obligados;
1V. Favorecer la rendiciéon de cuentas a los ciudadanos, de manera que puedan

valorar el desempefio de los sujetos obligados;

V. Mejorar la organizacion, clasificaciéon y manejo de los documentos, y
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VL Contribuir a la democratizacién de la sociedad mexicana y la plena vigencia del

Estado de derecho.

Como se observa, a semejanza de lo que ocurre en general con las leyes estatales de
transparencia y acceso a la informacion, el contenido esencial y el sentido democratico de la
ley es explicito. Ademas establece una explicitacion de obligacion de la publicidad de los
actos de gobierno. En el caso de la ley federal es figura central la rendicién de cuentas;
criterio que, entonces, se plantea como el primordial para evaluar el propio rendimiento de

la ley y del instituto avocado a instrumentarla.

Respecto de las obligaciones de transparencia, la Ley adopta un enfoque distinto y hasta
cierto punto novedoso respecto de otras leyes. Esta diferencia radica en que mientras en
otras leyes las personas fisicas o morales activan las instancias administrativas
correspondientes para obtener informacién, la Ley mexicana establece que cierta
informacién tendra que ser publicada independientemente de la solicitud de algin
ciudadano. A ese ejercicio se le denomina obligaciones de transparencia. Esta informacion
esta relacionada con las funciones, acciones, resultados, estructura y recursos de los
organos del Estado(Lopez Ayllon, 2004: 28). La Ley también obliga al ejecutivo federal
publicar anticipadamente los anteproyectos de ley y cualquier disposicion legal que se
quiera poner en marcha. Al poder judicial obliga a transparentar sus sentencias que hayan

causado estado de ejecutoria.

En lo referente al acceso a la informacion, la Ley también contempla un aspecto interesante.
Las personas, al realizar su solicitud de informacién a las dependencias y entidades publicas,
tendran acceso a los documentos oficiales que soporten cualquier solicitud de informacion.
Es decir, tendran acceso a las fuentes de informacién primarias y no a las noticias sobre
algo. El procedimiento general de acceso a la informacién se realizara ante la institucion
administrativa que ostenta la informacién de interés o bien ante el Instituto Federal de

Acceso a la Informacion.

Para el caso particular del poder ejecutivo, la ley prevé la conformacion de tres instancias

correspondientes; las unidades de enlace, los Comités de informacién y el IFAIL
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La ley establece como informaciéon reservada o confidencial a la informacion, que por su
naturaleza, pueda generar un riesgo al interés publico o afectar a terceros. Para ello, clasifica
dos tipos de informacién: la reservada y la confidencial. La informacion reservada es toda
aquella informacion relacionada con asuntos de caracter de seguridad nacional, seguridad
publica, financiera y econémica o de salud publica. Cabe destacar que para clasificar una
informacién como reservada deben existir argumentos que demuestren que debe
clasificarse. Ademas, las entidades publicas estan obligadas a publicar un indice con los
temas de informacién que ha sido clasificada como reservada. Por otro lado, la informacion
confidencial esta constituida por datos personales que requieren autorizacion del titular de

dicha informacién para ser publicos.

Finalmente, la ley establece un listado de sanciones, contenidas en la Ley Federal de
Responsabilidades Administrativas de los Servidores publicos. Las sanciones van desde una
amonestacion hasta la inhabilitacion por 20 afios, independientemente de las
responsabilidades civiles o penales que procedan. Algunas causas de sancién son: usar,
sustraer, destruir, ocultar, inutilizar, divulgar o alterar de manera indebida informacion;
actuar con negligencia, dolo o mala fe ante una solicitud de informacién; denegar
intencionalmente informacion no clasificada como reservada o confidencial o bien
clasificar con dolo informacién como reservada o confidencial; entregar informacion

clasificada; no proporcionar informacioén cuya entrega haya sido ordenada por el IFAL

Una vez que la ley federal se instituyd, se procedio a la induccién politica necesaria desde el
Gobierno Federal para multiplicar sus efectos a través de legislaciones homologas en los
estados. Asi, del 2002 al 2008 se dio una cobertura nacional desde el punto de vista

legislativo, con la promulgacion de las leyes respectivas en los ambitos estatales.

Aunque se presume que hay un marco legal en el nivel estatal dado que actualmente todos
los estados de la Republica cuentan con una ley de transparencia, las leyes y las politicas
locales de acceso a la informacion y transparencia no se encuentran estandarizadas con el
modelo nacional por lo que muchos de los gobiernos de los estados atin gozan de opacidad,
salvo algunas excepciones como el Distrito Federal que tiene un mejor disefio institucional
incluso que el modelo federal. Ademas de existir una heterogeneidad en los criterios de
cada una de las leyes, la ausencia efectiva de sanciones ha promovido que los funcionarios

estatales puedan clasificar facilmente la informacion, y a que no todas las entidades publicas
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estatales estén obligadas a publicar informacién referente a las funciones, estructura,
resultados, etc. A esta dificultad hay que sumar el bajo indice de solicitudes que se registran

en algunas entidades.

Una revision somera de las legislaciones locales arroja el siguiente resultado: son réplicas de
la ley federal, que no contravienen, sino que extienden ésta al ambito de cada uno de los
estados. Son leyes que, como la federal, no profundizan en los aspectos de obligatoriedad y
sanciones de tipo penal a los funcionarios que violen la ley de transparencia; son leyes que
establecen la instalacién de un instituto estatal de transparencia y/o acceso a la informacion,
con atribuciones semejantes a las del IFAI, aunque algunos institutos estatales no gozan de
autonomia y la definiciéon de los consejeros esta manipulada por los gobernadores; son
leyes que ratifican el sentido democratico de la transparencia y comprometen a los
gobiernos locales a actuar en consecuencia; son leyes que suponen una participacion de la

sociedad civil, y un interés de las instituciones por fomentarla.

Cabe sefialar que una revision comparativa de la calidad de las leyes de transparencia (Ifiaki
Gutiérrez, 2005), sugiere claramente la ausencia de reglamentos para las leyes de
transparencia. Salvo la propia ley federal, y las de Querétaro y Sinaloa, Estado de México y
Michoacan, el resto no contaban con reglamento todavia hacia el afio 2005. Los criterios
del analisis fueron los siguientes, enunciados segun el orden que arrojaron los resultados de

la comparacion y la evaluacion:

* Planeacién y rendicion de cuentas (27% de peso en el contenido de las leyes).
* Relacién con la sociedad (23%).

* Regulacion (22%).

* Finanzas (18%).

* Organizacion interna (10%).

Como se observa, el tema prioritario de las leyes es la planeacion y rendicion de cuentas, asi

como la relacién con la sociedad, puesto que es el vinculo instrumental obligado.
La mayoria de las leyes tuvo una calificaciéon global entre los 60 y 80 puntos (el promedio

general es 67), que expresa un esfuerzo intermedio —de cumplimiento escueto- y al mismo

tiempo un amplio espacio de posible mejora para incluir contenidos no incorporados hasta
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el momento. Las leyes que se revelaron mas transparentes fueron las de Morelos,
Querétaro y Coahuila; en contraste con las de Nuevo Ledn, Jalisco y Veracruz, que
mantienen muchos temas o contenidos de transparencia pendientes por publicar. Cabe
sefialar que uno de los procesos urgentes que deben desarrollarse es el de caminar hacia la
estandarizaciéon de las leyes, ya que difieren en gran medida sobre los temas y acciones
gubernamentales que deben representar una obligacién de transparencia. Ademas, no todas
las leyes estatales son compatibles con la federal respecto de la autonomia de los institutos

especializados.

Debido a la variabilidad en la informacién que se publica por tema en los distintos estados,
ningun estado tiene arriba de 80 puntos en los cinco temas, siendo Morelos, Querétaro y

Sonora los que mas se aproximan, al tener mas de 80 puntos en cuatro temas.

El tema mas cubierto es el de organizaciéon interna, mientras que los dos temas que
pudiéramos considerar mas sensibles son planeacion y rendicién de cuentas, asi como las
finanzas publicas, se encuentran cubiertos limitadamente dando amplio margen para

incorporar contenidos nuevos y mas detallados.

Las leyes de transparencia estatales cumplen con los requisitos minimos de informacién a
publicarse, por lo cual es indispensable que se incorporen, como se hizo en la ley federal,
las mejores practicas e innovaciones con el objeto de mejorar la calidad de la informaciéon
con base en los criterios de la ley federal. Los estados y la federacion pueden mejorar
rapidamente la cantidad y tipo de informacién que publican con nuevos o mas extensos

tipos de contenido que antes no contemplaban.

El siguiente paso de la transparencia, aun pendiente, es su arraigo en el nivel municipal,
pues es en ese ambito en el que se deberfan practicar mayores relaciones entre gobierno y
sociedad. El proceso que ha seguido en el pafs el establecimiento legal de la transparencia,
hizo que la ley federal tuviera que esperar los distintos ritmos de las legislaturas locales,
para que éstas procedieran a promulgar las leyes respectivas. Luego, se han dado
experiencias como la de la entonces Secretarfa de la Contralorfa y Desarrollo
Administrativo (SECODAM), que junto con la Asociaciéon Internacional de
Administracion de Ciudades ICMA), instrumenté el programa Municipios Transparentes

con 14 Acciones Basicas para la Transparencia. Otra experiencia fue el programa

58



Ciudadanos por Municipios Transparentes (CIMTRA), que impulsa en todo el pais el
centro de Servicios Municipales “Heriberto Jara” (CESEM). Segun refiere Tonatiuh
Guillén Loépez (2003), hasta 2003 habian participado en el programa referido los
municipios de Nuevo Leén, Coahuila, Querétaro, Tlaxcala, Veracruz, Zacatecas, Morelos y
Chihuahua. Los primeros municipios en instituir estas practicas fueron el de Querétaro
(Reglamento Interior de la Comision de Transparencia del Municipio de Querétaro, del 15
de mayo de 2002, previo incluso a la Ley Federal correspondiente); y el de Torredn, a

través del reglamento de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica del Municipio de

Torredn, Coahuila, del 13 de febrero de 2003.

Es preciso senalar, que de acuerdo a Guillen, en la mayoria de los casos la transparencia
municipal no lo ha sido en todos los aspectos que amerita, y su duraciéon ha sido efimera.
Asi, no puede hablarse de un sistema de transparencia, sino de practicas eventuales de
transparencia, puesto que no se ha creado la estructura legal e institucional para ello. Lo

que se han dado son reglamentos, incluso previos a la promulgacion de leyes estatales.

Quedan por evaluar los resultados en los municipios donde se ha aplicado un reglamento

de transparencia, pero sin duda, su existencia misma es un dato alentador.

Un diagnoéstico general de necesidades por atender en los ambitos federal y local
relacionado con el mejoramiento de la transparencia en México debe contemplar la
necesidad de garantizar a los ciudadanos el derecho para acceder a la informacion de los
entes privados que prestan servicios publicos, debido a que cumplen una funcién social. En
este caso estan los medios de comunicacion y las policias privadas que son casi tan
numerosos como la policfa publica, deberfan estar consideradas bajo el mismo esquema.
Trabajar en una ley de archivos que garantice la conservacion de la informacién, como por
ejemplo los libros blancos, o libros maestros en donde el Estado constate la versién de sus
decisiones. Por ejemplo, no existe un Libro Blanco del Fondo Bancario de Proteccion al
Ahorro (FOBAPROA), con el cual se procedi6 al rescate bancario de la crisis financiera de
1995. Tampoco existe un Libro Blanco en donde se aclaren las decisiones que permitieron
que el capital financiero internacional se aduefiara del capital financiero mexicano, que se
pudiera vender el 100% de los bancos a los extranjeros, por lo que desconocemos cuales
fueron las “razones del Estado”. Conocemos los informes, pero no sabemos porque se

llego a esa decision.
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De acuerdo con la Constitucion Politica de los Estado Unidos Mexicanos, la democracia es
al mismo tiempo un régimen politico y un modo de vida. Supone la garantfa por parte del
Estado de la vigencia de la ley, y por parte del ciudadano, el apego a ella y el disfrute de sus
beneficios. En este marco, el derecho a la informacién consignado en el Art. 6°
constitucional es a la vez la expresion de un régimen de libertades, y un 6ptimo deseable de

responsabilidad ciudadana para el ejercicio mismo de sus derechos.

La creaciéon de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informaciéon Publica
Gubernamental en junio de 2002, fue resultado de un proceso de democratizacion de la
sociedad mexicana que implicé el reconocimiento del derecho de la ciudadania a saber de la
operacion de la administracion publica, como una forma de hacer transparente la gestion
gubernamental y de forzar a un rendimiento de cuentas, cuya omisioén ha sido muy costoso
en la historia de México. De ahi que dos de los cometidos centrales de la Ley sean,
justamente, transparentar la gestion publica, y favorecer o propiciar la rendicion de cuentas
a los ciudadanos, y que éstos estén en condiciones de evaluar el desempefio de funcionarios
y dependencias gubernamentales. No es necesario subrayar que detras de esta necesidad se

halla la de luchar contra la corrupcion.

Por otra parte, con corrupciéon o sin ella, lo cierto es que la transparencia contribuye a
detectar las decisiones equivocadas o inadecuadas, por lo que la rendicion de cuentas es un
mecanismo de ajuste de los procedimientos de definicién y aplicacion de las politicas
publicas. I.a gestiéon publica , en todos sus niveles, encuentra asi un instrumento de
mejoramiento que tiende a hacer coincidentes los fines institucionales con los intereses, las

aspiraciones y las expectativas de la comunidad nacional.

No se trata en ningun caso, de una concesion del Estado hacia los ciudadanos, sino del
reconocimiento de un derecho fundamental, cuyo cabal funcionamiento depende entonces,
sobre todo, de la propia accion ciudadana. Como ha dicho Federico Reyes Heroles (2003),
el acceso a la informacion sélo triunfa cuando se vuelve un habito social, las indagaciones
de profesionistas, periodistas, investigadores o adversarios politicos de los servidores
publicos no son el verdadero cimiento de la transparencia, nunca habra suficientes

profesionistas inquietos, como para dar seguimiento a todas las acciones de gobierno.
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La problematizacién de los mecanismos de transparencia tiene que ver, sin duda, también

con el rango que tiene la ley respectiva.

Un aspecto de la ley que se ha puesto a debate es la posibilidad de elevarle a rango
constitucional, pues, segin José Woldenberg (20006), la constitucionalizacién servirfa para
fortalecer lo hasta ahora logrado y blindarlo de eventuales operaciones contrarias a la
transparencia. No se trata de decretar una homogeneidad forzada, pero si un piso minimo
exigible para cualquier gobierno de la compleja democracia mexicana y de precisar a nivel

constitucional cuales son los estandares minimos del derecho de acceso a la informacion.

Cabe advertir que en 2005 los gobernadores de Aguascalientes, Chihuahua y Zacatecas,
propusieron un pacto (Declaracion de Guadalajara), cuyas ventajas de acuerdo con

Woldenberg, serfan las siguientes:

Uno. Otorgar a toda persona los mismos derechos, es decir, sujetar las leyes a

principios de maxima publicidad y gratuidad.

* Dos. Facilitar al maximo la solicitud de informacion sin condicionantes artificiales,

como la exigencia de demostrar personalidad, firma, identificacion o interés juridico.

* Tres. Poner a disposicion del publico, todas las modalidades para tramitar

solicitudes de informacioén, incluyendo las herramientas electronicas.

* Cuatro. Crear instancias profesionales auténomas e imparciales para generar una
cultura de la transparencia y garantizar el acceso a la informacién en caso de

controversia.

* Cinco. Establecer sanciones para los funcionarios que nieguen dolosamente la
informacion.

* Seis. La obligaciéon de todos los 6rganos publicos de transparentar los principales

indicadores de gestion.

* Siete. Asegurar la proteccion de los datos personales.
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Con estos elementos, el perfil de la transparencia en México podria corresponder de mejor

modo al modelo democratico sobre el cual parece haber consenso en la actual coyuntura.

2.4. El disesio institucional

La cuestion del diseno institucional es central cuando se habla de transparencia y rendicion
de cuentas. A una realidad profundamente lacerada por la opacidad y la corrupcion —
gubernamental y social- se ha correspondido una legislacién cuyos objetivos implicitos son
los de crear e implementar un modelo institucional capaz de agilizar el ejercicio de la
transparencia en el ambito gubernamental y constituir 6rganos especializados e imparciales,
con autonomia operativa, de gestién y decision, responsables de garantizar el derecho de

acceso a la informacion.

El disenio institucional, desde la perspectiva de Lopez Ayllon (2009: 53), tiene relacién con
la forma en que los sujetos obligados por el derecho, es decir, cualquier autoridad, entidad,
organo u organismo federal, estatal o municipal, se organiza para poder responder a las
solicitudes de acceso a la informacién que hacen los ciudadanos. Esta tarea representa un
enorme reto en la medida en que las dependencias gubernamentales se diferencian en
cuanto al tamafo, recursos y funciones. El disefio institucional implica, desde esa
perspectiva, un cambio a nivel organizacional que permita solventar la responsabilidad
publica de dar cabal cumplimiento a las obligaciones de transparencia. Implica contar con
los recursos necesarios para operar las oficinas de informacion y organizar la informacion
de tal manera que sirva para dar a los ciudadanos informacién en el tiempo establecido por

la ley.

El disefio institucional que se ha configurado en México es el de crear unidades
administrativas especializadas por cada una de las areas de los entes publicos, las cuales
pretenden establecer una via de comunicaciéon entre el solicitante y la dependencia o
entidad. Cada una de las dependencias contara con comités de informacioén los cuales
cumplen con la funcién de supervisar la operacion de las unidades de informacion, emitir
las reglas y procedimientos para responder las solicitudes de informacion, resolver los
dilemas en la clasificacion de la informacion, asegurar la organizaciéon de la informacion y

establecer la politica de archivos. En paralelo con las unidades especializadas esta operando
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el sistema INFOMEX en el cual se realizan solicitudes de informacion a través de la red

Internet.

En términos generales, el disefio institucional que funciona actualmente en México
pretende facilitar el ejercicio del derecho a la informacién. Sin embargo, la operacion del
disefio ha tenido dificultades en el plano organizacional al enfrentarse a dinamicas
burocraticas que obstaculizan la gestion de manera eficaz. El disefio implementado ha
fungido como un incentivo para que la burocracia publica modifique las rutinas en las que

ha operado largos afios.

Ademas de los dispositivos antes sefialados vinculados al disefio organizacional, la
Constitucion establece la creacion de 6rganos especializados, auténomos en operatividad,
gestion y decision, responsables de garantizar y vigilar el ejercicio de acceso a la
informacioén publica en todas las oficinas gubernamentales. Estos 6rganos garantes del
derecho de acceso a la informacién deberin establecerse en cada uno de los estados de la
Republica. Las funciones generales de los institutos de acceso a la informacién son las de
resolver las controversias que se dan entre las autoridades y los particulares, cuando
aquellas niegan o limitan informacion, a los datos personales y la rectificaciéon de los
mismos, supervisar el cumplimiento de las leyes, promover el ejercicio del derecho,
proteger los datos personales, sancionar cuando se les otorguen las facultades para hacerlo,

y funciones subsidiarias en materia municipal.

La Constitucion precisa algunas caracteristicas generales que deben contener los érganos
garantes. La primera caracteristica es la especializacién que consiste en avocarse solo a la
defensa del derecho a la informacién e impide que otros érganos como los tribunales de lo
contencioso administrativo y las comisiones de derechos humanos puedan resolver
recursos de revision. Dicha especializaciéon supone la constitucion de un cuerpo
burocratico de carrera. Otra caracteristica es la independencia, la cual busca imposibilitar la
subordinacién, en cualquier sentido, a otra autoridad en el ambito de su competencia. Para

ello, la Constitucion les otorga autonomia operativa, de gestion y decision.
La independencia otorgada a los 6rganos garantes supone que cada uno de ellos tiene

libertad de constituirse internamente como mejor convenga. Sin embargo, se ha adoptado

la forma colegiada ya que este disefio supone una mejor toma de decisiones, garantiza los
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contrapesos al interior del 6rgano al procurar un debate entre los integrantes, y permite

evitar las presiones politicas a las que pueden estar expuestos los 6rganos.

Otro aspecto de la independencia de los 6rganos se vincula al personal que los integra. En
esta materia debe considerarse el perfil de los funcionarios respondiendo a criterios de
experiencia en la materia, edad, reputacion y buen juicio. Ademas, el proceso mediante el

cual se elige al personal debe ser claro, transparente y objetivo.

Idealmente, es conveniente que en el proceso de designaciéon de los funcionarios
especializados intervengan al menos dos poderes y tengan participacion las organizaciones

de educacion superior y las organizaciones de la sociedad civil.

No hay un modelo establecido para la constituciéon de los érganos garantes, pero en la
practica se puede observar que respecto de los estados y el Distrito Federal conviene la
creacion de un solo organismo (Lopez Ayllon, 2009: 58), que vigile el ejercicio del derecho
referente a todos los sujetos obligados. Este modelo institucional ha sido la tendencia en la
mayoria de los estados en los que se han creado institutos o comisiones independientes. En
la Federacion la situacion es diferente ya que existe un organismo para la Administracion
Publica Federal, el IFAI, y 6rganos para otros sujetos obligados de otro 6rdenes de

gobierno como el poder legislativo y judicial.

Si bien la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién Pablica Gubernamental
obliga a los Poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial, asi como a los organismos
constitucionales autbnomos (IFE, CNDH, Banco de México), el IFAI tiene facultades para
vigilar su cumplimiento y resolver sobre negativas de acceso a la informacién unicamente
respecto de las dependencias y entidades de la Administraciéon Publica Federal (A.P.F.),

incluidas la Presidencia y la Procuraduria General de la Republica.
Conforme a la misma Ley, tanto los Poderes Legislativo y Judicial, como los organismos
constitucionales auténomos, deben expedir sus propios reglamentos para garantizar la

exacta observancia y aplicacion de las disposiciones.

En este sentido, el Instituto Federal de Acceso a la Informacion Puablica Gubernamental

(IFAI), segun su fundamentacion legal, se revela como un 6rgano de la Administracion
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Publica Federal con autonomia operativa, presupuestaria y de decision; es descentralizado,
no sectorizado, con personalidad juridica y patrimonio propios. Lo cual ajusta
correctamente con el espiritu de la Ley Federal de Transparencia, que apunta a una

depuracion de la administracion puablica en todo el pafs.

El IFAI no esta sujeto en sus resoluciones a autoridad alguna, y en lo presupuestal es una
entidad paraestatal de control indirecto, no apoyada, por lo que sus recursos no pueden ser

traspasados a otras dependencias o entidades.

El IFAI se constituy6 con las siguientes Direcciones Generales:

* Asuntos juridicos

* (lasificacion y catalogacion de informacion
* Protecciéon de datos personales

* Vigilancia y coordinaciéon

* Capacitacion

* Atencioén pagina a la sociedad

¢ Comunicacién social

* Vinculacién con entidades federativas

* Vinculacién con sujetos obligados y relaciones internacionales
* Estudios e investigacion

* Administracion

* Informacién y sistemas

De acuerdo con el Reglamento del IFAI, “...esta integrado por cinco comisionados
elegidos por siete afios (articulo 34)”, y se encuentran sometidos a los siguientes

lineamientos:

o Los Comisionados sélo podran ser removidos de sus funciones cuando transgredan
en forma grave o reiterada las disposiciones contenidas en la Constitucion y la
LFTAIPG, cuando por actos u omisiones se afecten las atribuciones del IFAI, o

cuando hayan sido sentenciados por un delito grave que merezca pena corporal;
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El IFAI esta presidido por un Comisionado, quien tendra la representacion legal
del mismo, durara en el cargo por un periodo de dos afios, renovable una vez

(articulo 306);

En caso de interposicion de un recurso por parte de un solicitante de informacion,

los Comisionados integran el Pleno del IFAIT (articulo 55);

El presidente del IFAI turna el recurso a un Comisionado ponente quien debera,
dentro de los 30 dias habiles siguientes a la interposicion, integrar el expediente y

presentar un proyecto de resolucion al Pleno (articulo 55);

El Pleno podra determinar la celebracion de audiencias con las partes;

Durante el procedimiento debera aplicarse la suplencia de la queja a favor del
recurrente y asegurarse de que las partes puedan presentar, de manera oral o escrita,
los argumentos que funden y motiven sus pretensiones, asi como formular sus

alegatos;

Mediante solicitud del interesado podran recibirse, por via electrénica, las

promociones y escritos;

El Pleno resolvera en definitiva dentro de los 20 dias habiles siguientes en que se
present6 el proyecto de resolucion (se puede ampliar una vez el periodo tanto para

presentar el proyecto como para resolver);
Las resoluciones del Pleno seran publicas (pero la informaciéon reservada o

confidencial debera ser mantenida con ese caracter y no estara disponible en el

expediente).
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2.5. Andlisis del disesio y del funcionamiento del IFAI

Tanto el IFAI como los institutos de transparencia de los estados y del Distrito Federal
tiene como o6rgano maximo, de caricter coordinador y regulatorio, un pleno de caracter

colegiado.

Segun la ley, el IFAI, opera de la siguiente manera:

“Articulo 33. El Instituto Federal de Acceso a la Informacién Publica es un 6rgano de la
Administracion Publica Federal, con autonomia operativa, presupuestaria y de decision,
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 informacion y proteger los datos

personales en poder de las dependencias y entidades.

Articulo 34. El Instituto estara integrado por cinco comisionados, quienes serin
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 votaciéon. En todo caso, la instancia legislativa tendra treinta dias para
resolver, vencido este plazo sin que se emita resolucion al respecto, se entendera como no

objetado el nombramiento del Ejecutivo Federal”

Los comisionados sélo podran ser removidos de sus funciones cuando transgredan en
forma grave o reiterada las disposiciones contenidas en la Constituciéon y la Ley, cuando
por actos u omisiones se afecten las atribuciones del Instituto, o cuando hayan sido

sentenciados por un delito grave que merezca pena corporal.

Duraran en su encargo siete afios, sin posibilidad de reeleccion, y durante el mismo no
podran tener ningin otro empleo, cargo o comisién, salvo en instituciones docentes,

cientificas o de beneficencia.

El Instituto, para efectos de sus resoluciones, no estara subordinado a autoridad alguna,
adoptara sus decisiones con plena independencia y contara con los recursos humanos y
materiales necesarios para el desempenio de sus funciones.” (Ley de Transparencia y

Acceso a la Informacién Pablica Gubernamental, Titulo Segundo, Capitulo Segundo).
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A su vez, la reglamentacion para el funcionamiento del Pleno sefiala que:

“El Pleno, integrado por los comisionados del Instituto, es la maxima autoridad del
Instituto; tomara sus decisiones y desarrollara sus funciones de manera colegiada,
ajustandose para ello al principio de igualdad entre todos sus integrantes, por lo que no

habra preeminencia alguna entre ellos.

El Pleno funcionara en sesiones que seran ordinarias y extraordinarias. Las sesiones
ordinarias se celebraran semanalmente, de acuerdo al calendario que se apruebe en la
primera sesion que se celebre en el afio de que se trate; las sesiones extraordinarias, se
celebraran cuando el caso lo amerite, y seran convocadas por al menos dos Comisionados,
quienes haran explicitas las razones para sesionar y el compromiso expreso de asistir a la

misma.

Las convocatorias a las sesiones extraordinarias consignaran el lugar, fecha y hora de la

sesion y deberan ser enviadas con un dia habil de anticipacion a la fecha de celebracion.

Las decisiones y resoluciones se adoptaran por mayoria de votos. En caso de empate el
Comisionado Presidente resolvera con voto de calidad. Los expedientes y las actas
resolutivas se haran publicos, asegurando que la informacién reservada o confidencial se

mantenga con tal caracter.
En las sesiones ordinarias o extraordinarias se requerira la presencia de por lo menos tres
Comisionados. Todas las decisiones y resoluciones deberan ser tomadas con un minimo de

tres votos en el mismo sentido.

En caso de ausencia del Comisionado Presidente, se elegirda a un Comisionado para que

funja como Presidente de debates y tenga voto de calidad.

Los Comisionados que asistan a las sesiones ordinarias y extraordinarias, deberan votar

invariablemente respecto de los asuntos que se sometan a la consideracién del Pleno.
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En caso de presuncion de conflicto de intereses respecto de un asunto que sea sometido al
Pleno, éste resolvera si el Comisionado debera abstenerse de conocer, opinar y votar en

sentido alguno.

Todas las decisiones y funciones son de la competencia originaria del pleno del IFAI,
mismo que por virtud de estas reglas basicas, reglamentos y acuerdos subsiguientes,
determinara la delegaciéon en instancias, 6rganos, unidades administrativas y servidores

publicos diversos de aquel.

La atencion de los asuntos a cargo del Pleno, y la resolucion de los recursos que resuelva,
debera ser informada, documentada, imparcial, objetiva, integral y complementaria,

entendido esto ultimo como la suma de los conocimientos y criterios de sus integrantes.”

Se ratifica la impresién de que el problema de la transparencia y la rendiciéon de cuentas es
eminentemente politico, y aunque pasa por la ley, sus potencialidades se deben apreciar y
manejar desde el punto de vista politico, con una presencia mas activa de la ciudadania,
para que cumpla con el papel que toda ley de transparencia en el mundo ha venido
buscando: la coincidencia entre un Estado de derecho, y una responsabilidad

gubernamental y social.

Conclusion

La Nueva Gestion Puablica constituy6 uno de los enfoques que sent6 las bases del modelo
gerencial que se configuré en México a partir de la alternancia en 2002. Dicho modelo hizo
énfasis en la necesidad de mejorar los procesos de gestion gubernamental a partir de
incorporacion de reformas que permitieran a la burocracia publica mayor eficiencia y
calidad. En torno a este objetivo se establecieron las metas del gobierno entre las cuales se
encontraba la transparencia como politica fundamental y transversal de la nueva

administracién.
Por otro lado se consolidaban las reformas legales e institucionales que, a partir de la

incidencia de la sociedad civil, lograron configurar el primer modelo de transparencia en

México. El analisis del modelo, tanto de su aspecto legal, como institucional muestran
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algunos puntos criticos que obligan a la reflexion sobre los nuevos retos de la transparencia

en México.
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Capitulo 3. Conclusiones y generacion de una agenda para la
discusion de un sistema de rendicion de cuentas eficiente para

México

El tercer capitulo contiene la revision y el analisis del sistema de sanciones configurado
por el modelo de transparencia mexicano. En este gran apartado se comprueban las
hipétesis y los objetivos de la investigacion al analizar y evaluar los mecanismos de control
y sancion de la transparencia a la luz de lo que representa un sistema de rendicion de
cuentas. Ademas, se establece una agenda para la discusiéon y consolidacion de la rendicion

de cuentas para México.

3.1. Del acceso a la informacion a la rendicién de cuentas: la necesidad

de la continuidad del proceso.

A partir de la alternancia politica, el criterio de transparencia enmarcado al de la rendicion
de cuentas, se hizo practicamente imprescindible dentro del nuevo modelo de democracia,
que ya se venia abriendo paso en México en los afios previos. La vinculacion de la
alternancia y la transparencia, se ha tratado de una coincidencia entre una demanda
democratica proveniente de los mas diversos grupos de la sociedad civil afines a la
democratizacion (entre ellos, de manera sobresaliente, el del periodismo profesional), y el
gobierno federal, que ha hallado en la transparencia un elemento central de consenso y

legitimacion.

En el presente periodo de gobierno, el tema de la transparencia se ha desdibujado de la
agenda del gobierno federal en comparaciéon con los tintes que logré tener después de la
alternancia. Es imprescindible encabezar la reforma del Estado, que implica,
necesariamente, la modernizacién de la administracién publica, y la resolucién de los graves
problemas de crecimiento econémico, empleo, pobreza, inseguridad publica, que se le
presentan como los principales retos a vencer al gobierno actual. Un elemento que
atraviesa todos los asuntos publicos es el del combate a la corrupcion, que tiene en la

transparencia una de sus estrategias fundamentales de lucha.
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Es claro que mas alla de los alcances que la transparencia ha mostrado en un periodo de
siete afos (2002-2009), se trata de una politica publica que debera profundizarse al grado de
traducirse en la transformacion de las relaciones entre el Estado y la sociedad, asi como en
el mejoramiento ostensible de las instituciones gubernamentales, en la bisqueda de una
gobernanza cuya légica de relaciéon con la sociedad se menos vertical y mas horizontal, y

una legitimidad que hagan viables cualquier proyecto de gobierno.

El sentido profundo de la legislacion de transparencia no es “que el ciudadano pueda
preguntar y que la autoridad esté obligada a contestar”, segin lo ha manifestado Marfa
Marvan, Consejera del IFAI; sino de la posibilidad de hacer rendir cuentas al gobierno y
con ello lograr el fortalecimiento de la confianza en las instituciones de la republica, basada

en el conocimiento de sus acciones (José Woldenberg, 2006: 353).

Segun cita el propio Woldenberg (2006), hasta mayo de 2006, las dependencias
gubernamentales federales habian recibido 36,803 solicitudes de informacién, de las cuales
el 87% habia sido atendido, y sélo en 3% de estos casos se habfa empleado el recurso de
revision ante el IFAIL Un dato significativo es que el 65% de las solicitudes de informacion
habifa provenido de ciudadanos del Distrito Federal. Las instituciones mas consultadas
fueron la SHCP, el IMSS, la SEP, la SEMARNAT, y la SEGOB, con resultados de
respuesta de 91, 80, 82, 81 y 86% respectivamente (Cfr. 1bid., p. 354).

A su vez, las dependencias gubernamentales con mayor nimero de respuestas negativas
fueron el Instituto para la Proteccion del Ahorro Bancario, el Banco Nacional de Obras y
Servicios Puablicos, la Comisiéon Nacional Bancaria y de Valores, Nacional Financiera, el
Instituto Nacional de Migracion, la Secretarfa de Seguridad Publica Federal y la Secretaria
de la Funciéon Publica. Un caso que llama la atencion es el del INFONAVIT, organismo
descentralizado de la administracién publica federal (donde se han ubicado con frecuencia
acusaciones de fraudes y corrupcion), pues esta instituciéon simplemente se negd a entrar

dentro de la jurisdiccion de la ley de transparencia.

De acuerdo a un comunicado del IFA el 24 de Julio de 2011, la Administracién Puablica
Federal recibi6 poco mas de 67 mil 500 solicitudes de acceso a la informacién de la
ciudadania en el primer semestre de 2011, para alcanzar un total de 679 mil 456

requerimientos presentados desde junio de 2003. Estas cifras y los mas de 37 mil recursos
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de revisién interpuestos ante el IFAI, en el mismo periodo de anos, reflejan, segun la
comisionada presidenta del Instituto, que la esfera de derechos tutelados por el Instituto ha

alcanzado resultados significativos.

Dicho documento sefiala que el nivel de sofisticacion de los solicitantes se ha incrementado
sensiblemente, y que cada vez hay una exigencia social creciente de informacion publica
sustantiva, que permita el cruce de ésta y una lectura desde un lenguaje claramente

ciudadano.

Jacqueline Peschard, sefiala que el cumplimiento que hacen las dependencias y entidades de
la APF de las resoluciones del IFAT es del 98 por ciento, lo que representa un ejemplo de la
fortaleza que ha adquirido la Ley Federal de Transparencia. Las cinco dependencias y
entidades publicas que mas solicitudes han recibido son: el Instituto Mexicano del Seguro
Social (IMSS), con 105 mil 537; la Secretaria de Educacion Publica (SEP), con 3 mil 248; la
Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico (SHCP), con 22 mil 891; la Secretarfa de Salud
(SS), con 20 mil 572, 1a Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT),
con 20 mil 052 solicitudes de acceso a la informacion, el Instituto de Seguridad y Servicios
Sociales de los Trabajadores del Estado (ISSSTE), con 18 mil 666; la Secretarfa de
Comunicaciones y Transportes (SCT), con 18 mil 358; la Secretaria de la Funcion Publica
(SEP), con 18 mil 051; la Secretarfa de Gobernacién (Segob), con 15 mil 210, y la PGR, con
15 mil 107.

El detalle de los registros esta disponible en la pagina de internet del IFAI www.ifai.org.mx .

Lo que es un hecho es que la tendencia general del pafs es la adopcién de la ley y de las
dinamicas que de ella emanan. En ese sentido, puede afirmarse que la primera etapa de la
politica de transparencia, enmarcada fundamentalmente en la creacién de leyes esta saldada.
Aun hace falta mucho por hacer en el ambito de la aplicacién correcta de las leyes de
transparencia y en el plano organizacional de las instituciones publicas, en la cultura de la
ciudadania, y por supuesto en el mejoramiento de las disposiciones legales con el fin de
mejorar el aspecto vinculante que supone la transparencia como mecanismo de rendicion

de cuentas.
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Un analisis de la viabilidad y eficacia de la ley remite tanto a la valoracion de la propia ley,

como a la forma en que ha sido instrumentada por el gobierno federal y por cada estado.

El balance que por su parte ha hecho el gobierno federal, se halla contenido en el Pln

Nacional de Desarrollo 2007-2012 y considera:

La publicaciéon de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica
Gubernamental el 11 de junio de 2002, permitié contar con un marco regulatorio para el
acceso a la informacion del gobierno federal. Con la promulgaciéon de esta ley, se cubrié un
profundo vacio legal e institucional, ya que ahora cualquier persona puede solicitar
informacion del gobierno federal. Asimismo, se asegura la transparencia y la rendicion de
cuentas en el gobierno federal, porque se obliga a contar con procedimientos sencillos y
expeditos en materia de acceso a la informacion; se garantiza la proteccion de los datos
personales en posesion de los sujetos obligados y se establece la obligaciéon de contar con

archivos bien ordenados.

Los avances en materia de transparencia y acceso a la informacién también se han dado en
el ambito estatal, ya que actualmente todas las entidades federativas cuentan con una ley de
acceso. No obstante, es indispensable establecer criterios homogéneos para evitar las
asimetrias en el ejercicio de este derecho en el ambito local, por lo que resulta necesario
avanzar en el proceso de una reforma al articulo 6 de la Constitucién, asi como coadyuvar
en el desarrollo e implementaciéon de las modificaciones necesarias a la normatividad
vigente en las distintas esferas de gobierno. Es importante reconocer que aun cuando las
entidades federativas cuentan con una ley de transparencia, siguen siendo, en muchos
casos, ambitos gubernamentales muy opacos, ya que los criterios establecidos en las leyes
permiten a los gobernadores tener control sobre los institutos especializados, muchos de

los cuales no gozan de autonomfia.
¢Cuales son entonces las condiciones que aporta la ley para el ejercicio de la transparencia?
Se han seleccionado la legislacion federal, la del Distrito Federal y la del Estado de México

como representativas de la situacion legal nacional sobre la materia.

Tomemos como premisa que una ley que no establece sanciones de manera explicita, no

tiene en realidad un caracter vinculatorio, y por tanto, las sanciones a las que llega a aludir
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se mencionan como accesorias, y neutralizan las posibilidades de una verdadera rendicion
de cuentas. Queda a criterio del funcionario en turno atender o no a la ley, en la medida en
que su desacato a ella no le reportara perjuicio significativo (acaso, sanciones
administrativas, que no son compensatorias del dafio que puede tener el incumplimiento de

la ley).

La Ley establece las siguientes sanciones y responsabilidades:

a) Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental.

Por su importancia, es conveniente citar el capitulo “Responsabilidades y sanciones”, que

resulta clave para comprender los alcances de la ley en materia de rendicién de cuentas:

“Articulo 63. Seran causas de responsabilidad administrativa de los servidores publicos por

incumplimiento de las obligaciones establecidas en esta Ley las siguientes:

1. 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;

11. Actuar con negligencia, dolo o mala fe en la sustanciacion de las solicitudes de
acceso a la informacién o en la difusién de la informacion a que estan obligados
conforme a esta Ley;

111. Denegar intencionalmente informaciéon no clasificada como reservada o no
considerada confidencial conforme a esta Ley;

1V. Clasificar como reservada, con dolo, informacién que no cumple con las
caracteristicas sefialadas en esta Ley. La sancién sélo procedera cuando exista
una resolucién previa respecto del criterio de clasificaciéon de ese tipo de
informacion del Comité, el Instituto, o las instancias equivalentes previstas en el
Articulo 61;

V. Entregar informaciéon considerada como reservada o confidencial conforme a
lo dispuesto por esta Ley;

VL Entregar intencionalmente de manera incompleta informacién requerida en una

solicitud de acceso, y
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VII. No proporcionar la informacién cuya entrega haya sido ordenada por los
organos a que se refiere la fraccion IV anterior o el Poder Judicial de la

Federacion.

La responsabilidad a que se refiere este Articulo o cualquiera otra derivada del
incumplimiento de las obligaciones establecidas en esta Ley, sera sancionada en los
términos de la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores

Pudblicos.

La infracciéon prevista en la fraccion VII o la reincidencia en las conductas previstas en las
fracciones I a VI de este Articulo, seran consideradas como graves para efectos de su

sancion administrativa.

Articulo 64. Las responsabilidades administrativas que se generen por el incumplimiento de
las obligaciones a que se refiere el Articulo anterior, son independientes de las del orden

civil o penal que procedan.”

b) Ley de Transparencia y Acceso a la Informaciéon Publica del Distrito Federal.

En este caso, la referencia a las sanciones contempla lo siguiente:

“Constituyen infracciones a la presente Ley:

1. LLa omisioén o irregularidad en la publicacion o actualizacién de la informacion;

1I. LLa omisién o irregularidad en la atencion a las solicitudes en materia de acceso a
la informacion;

I11. La omisién o irregularidad en el suministro de la informacién publica solicitada
o en la respuesta a los solicitantes;

1V. La falsificacion, dafio, sustraccion, extravio, alteracion, negacion, ocultamiento
o destrucciéon de datos, archivos, registros y demas informacioén que posean los
entes publicos;

V. La omisién en la observancia de los principios establecidos en esta Ley en

materia de acceso a la informacion;
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VL

VIIL.

VIIIL.

IX.

XI.

XII.

XI1II.
XIV.

La omision o negativa total o parcial en el cumplimiento de las
recomendaciones que emita el Instituto;

La omisiéon o presentaciéon extemporanea de los informes que solicite el
Instituto en términos de esta Ley;

No proporcionar la informacién cuya entrega haya sido ordenada por el
Instituto;

Declarar la inexistencia de informacioén cuando ésta exista total o parcialmente
en los archivos del Ente Publico;

Denegar intencionalmente informacién no clasificada como reservada o
confidencial conforme a esta Ley; as{ como clasificarla con dolo o mala fe.
Entregar informacion clasificada como reservada o confidencial conforme a lo
dispuesto por esta Ley;

Crear, modificar, destruit o transmititr informacién confidencial en
contravencion a los principios establecidos en esta Ley;

No cumplir con las resoluciones emitidas por el Instituto; y

El incumplimiento de cualquiera de las disposiciones de esta Ley.

Las infracciones a que se refiere este articulo o cualquiera otra derivada del incumplimiento

de las obligaciones establecidas en esta Ley, sera sancionada en los términos de la Ley

Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos, siendo independientes de las del

orden civil o penal que procedan, asi como los procedimientos para el resarcimiento del

dafo ocasionado por el Ente Publico”

“Articulo 76. El Instituto contara con una Contralorfa, encargada de fiscalizar y vigilar el

manejo y aplicacién de los recursos del 6rgano, la cual instruira los procedimientos, y en su

caso, aplicara las sanciones que procedan, en términos de la Ley Federal de

Responsabilidades de los Servidores Puablicos.”

9 Ley de Transparencia y Acceso a la Informacién Puablica del Estado de México.

“Articulo 82.- Para los efectos de esta ley son causas de responsabilidad administrativa de

los servidores publicos de los sujetos obligados:
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I. Cualquier acto u omisién que provoque la suspension o deficiencia en la atencién de las
solicitudes de informacién;

II. Alterar la informacion solicitada;

II1. Actuar con dolo o mala fe en la clasificacion o desclasificaciéon

de la informacion;

IV. Entregar informacion clasificada como reservada;

V. Entregar informacion clasificada como confidencial fuera de los casos previstos por esta
ley;

VI. Vender, sustraer o publicitar la informacion clasificada;

VII. Hacer caso omiso de los requerimientos y resoluciones del Instituto;

VIII. En general dejar de cumplir con las disposiciones de esta ley

Articulo 83.- Los servidores publicos de los sujetos obligados que incurran en las
responsabilidades administrativas establecidas en el articulo anterior, seran castigados con
las sanciones maximas establecidas en la Ley de Responsabilidades de los Servidores
Publicos del Estado de México y Municipios En caso de reincidencia de cualquiera de los

supuestos descritos en el articulo 82, la sancion correspondiente sera duplicada.”

Cuadro 2.

Comparativo sobre infracciones a las leyes de transparencia federal, del Distrito

Federal y el Estado de México

Legislacion Distrito Estado de
Federal Federal México

Sanciones administrativas X X X
Sanciones econémicas X X X
Sanciones punitivas 0 0 0
Nivel de sanciones 2 3 2
Obliga a los gobiernos 0 0 X
municipales/delegacionales
Elaboracién propia.
d) Otros estados, una revision al azar de las legislaciones estatales restantes, arrojo

resultados semejantes.
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Es importante destacar que a pesar de que desde la ley federal hasta las estatales, se
cubrieron las apariencias al remitir las sanciones a las leyes federal y locales de
responsabilidades de los funcionarios publicos; pero, al revisar éstas, se observa que son
omisas respecto al tema del acceso a la informacion, la transparencia y la rendiciéon de
cuentas. Es mas, en todos los casos revisados, ni siquiera aparece los términos “acceso a la

2 <<

informacién”, “transparencia”, o “rendiciéon de cuentas”.

Otra veta que es interesante explotar es la de los informes gubernamentales de rendicién de
cuentas, donde, en una primera aproximacién ensayada en esta investigacion (Informe de
Rendicion de Cuentas de la Administracion Federal 2000-2006), sélo parece existir un animo de
justificacion de logros, y no el sefialamiento de metas incumplidas —y sus razones- o
acciones fallidas. Eso hace suponer que lo menos que se encuentra en ellos es la revelacion
de irregularidades o de incumplimiento a la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la
Informacién Publica Gubernamental, asi fuera como un ejercicio de respuesta a notables
impugnaciones que el Gobierno Federal por ciertas acciones realizadas (por ejemplo, la
emblematica “Mega Biblioteca”, que al tiempo ha mostrado no sélo importantes

deficiencias arquitectonicas, sino cuestionables manejos financieros).

A pesar de deficiencias de esa magnitud, que en todo caso no son soélo atribuibles a las
limitaciones de las leyes de transparencia, sino —muy probablemente- a un disefio limitado
de la transparencia desde el Estado, el consenso de los especialistas en el tema es optimista,
pero no conformista. Se plantea casi de manera unanime que uno de los aspectos que debe
estar en mejora continua dentro de una democracia es la propia legislacion, y con ella, la
organizacion de los institutos de acceso a la informacién, asi como la administracion

publica, sea federal o local.

El mayor impacto de la rendicién de cuentas y la transparencia se podra observar en el
largo plazo. Implica continuar con el cambio cultural en la gestion administrativa, que
fortalecera la confianza en las instituciones publicas de México mediante la apropiacion
masiva del derecho de acceso a la informaciéon por parte de los ciudadanos. En la
aplicacion de este derecho, los servidores publicos deberan aceptar que estan sujetos a un
escrutinio permanente, por cualquier persona, en cualquier momento y desde cualquier
parte, pero también se debera reconocer que la informacién en posesion del gobierno es un

bien publico que se encuentra al alcance de todos los mexicanos. Cabe sefalar que el
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objetivo en materia de transparencia que marca el PND es el de “promover y garantizar la
transparencia, la rendiciéon de cuentas, el acceso a la informaciéon y la proteccion de los

datos personales en todos los ambitos de gobierno.”

La estrategia del Gobierno Federal para el sexenio en materia de transparencia y rendicion

de cuentas es:

1. Coordinar y establecer mecanismos para la transparencia y rendicién de cuentas

de los gobiernos estatales y municipales en el ejercicio de los recursos federales.

2. Fortalecer a los organismos encargados de facilitar el acceso a la informacion

publica gubernamental y de proteger los datos personales.

3. Desarrollar el marco normativo que garantice que la informacion referente a la

vida privada y a los datos personales estara protegida.

4. Desarrollar las disposiciones legales y los procedimientos que regulen la

adecuada organizacion y conservacion de los archivos gubernamentales.

5. Promover los mecanismos para que la informacion puablica gubernamental sea

clara, veraz, oportuna y confiable.
6. Promover entre la poblacion los beneficios de utilizar el derecho de acceso a la
informacién publica gubernamental, con especial énfasis en los programas

educativos escolares y en la capacitacion a los servidores publicos.

7. Promover la transparencia y la rendicién de cuentas de los partidos politicos,

agrupaciones politicas nacionales y asociaciones de trabajadores.

8. Fomentar una cultura civica de transparencia y rendicién de cuentas.

9, Realizar campafias de difusiéon que aporten informacion util a la ciudadania

sobre los  programas y proyectos de gobierno.
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De hecho, los criterios que habran de utilizarse en la evaluaciéon de la politica de
transparencia durante el sexenio actual, deberan partir de la revision de operacion de las
estrategias mencionadas, y de su contextualizaciéon en el terreno de la lucha contra la
corrupcion y la modernizacion de la administracién publica federal —y, como consecuencia
deseable, en el conjunto de las administraciones locales en el pais-. Cabe sefialar que las
estrategias antes planteadas, estan enunciadas a manera de buenos propositos, es decir, las
estrategias estan orientadas a promover y fomentar acciones que fortalezcan el ejercicio de
la transparencia, pero no existe una sola que enuncie un acciéon contundente para garantizar
la rendicién de cuentas. ¢Acaso no deberia ser obligaciéon del gobierno llamar a cuentas a
los partidos politico, sindicatos, y todas aquellas empresas que reciben recursos publicos o

realizan una funcion social?

Podrian enlistarse un conjunto de temas de una agenda en el tema de la transparencia.
Quiza el asunto de los pendientes, puede separarse en dos ambitos: el primero que tiene
que ver con la parte juridica institucional, y la segunda, con la parte organizacional y de la
cultura politica. En el primer nivel, el juridico, los grandes retos de la agenda sobre
transparencia tienen que ver con lograr algunas reformas a la ley para adecuar el contenido

de la misma al 6° Constitucional.

Eista es una reforma que entre otras cosas tiene que definir el rango y la naturaleza juridica
del 6rgano garante federal. Es un tema fundamental que debe de quedar en la ley sin lugar a
dudas establecido, ya que es necesario tener certeza juridica sobre los alcances del Instituto.
Por otro lado, también esta pendiente la reglamentacién secundaria de dos derechos
fundamentales: el derecho de réplica, que esta estrechamente vinculado con esta agenda, a
través del tema de la libertad de expresion, y el de datos personales. De manera paralela un
tema que no puede obviarse, y que debe estar regulado en la ley en materia de

responsabilidad de los servidores publicos, que es el tema de las sanciones.

En el plano organizacional y cultural hay todavia mucho por hacer. Es importante realizar
una labor pedagogica con los servidores publicos que atn observan con suspicacia los
asuntos de la transparencia. En ese sentido, es importante introducir la perspectiva de la
transparencia y el derecho a la informacién como un derecho fundamental. Es decir, hacer

sentir a los servidores publicos que no se trata de una dadiva por parte de funcionarios y
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politicos, sino de un derecho fundamental de los ciudadanos para poder ejercer su

ciudadanfa democratica plenamente.

La ciudadania desconoce los alcances del tema, y un derecho que no se usa es letra muerta,
por ello es indispensable trabajar a nivel de la ciudadania haciéndola consciente de papel
que juegan al solicitar informacién publica e informarla de la importancia del instrumento

que representa la transparencia.

Finalmente, los 6rganos garantes tienen una enorme responsabilidad, tanto el IFAI como
los institutos de las distintas entidades federativas deben asumir el rol que les corresponde.
Es decir, el sentido de la labor que llevan al cabo asumiendo que son precisamente un
organo garante, de garantia de un derecho fundamental y que si la teorfa juridica no se
equivoca, un derecho sin garantia es un derecho de papel. Si pretendemos que el derecho
de acceso a la informacion no sea letra muerta, los 6rganos de garantia deben hacer efectiva
la proyecciéon del mismo. En segundo lugar los institutos especializados que son 6rganos
garantes deben asumir su posicion de control y contrapeso; estos son institutos incomodos
y molestos para quienes ejercen el poder y para quienes dirigen la administraciéon publica.
Estan para incomodar y para molestar al poder, esa es su mistica y su funcién institucional.
Son organismos que deben estar del lado de la ciudadania, en ese sentido, deben
consolidarse como verdaderos 6rganos de control y garantia en materia de transparencia,

derecho de acceso a la informacién y de los datos personales.

3.2.Hacia la consolidacidn de un drgano garante

La naturaleza de los 6rganos garantes del derecho de acceso a la informacion se encuentra
determinada en la propia Constituciéon. De acuerdo al articulo sexto todos los 6rganos
garantes deben ser especializados, es decir avocados al derecho de acceso a la informacion,

imparcial y contar con autonomia operativa, de gestion y de decision.

Segun Laura Neuman (2009) existen al menos tres modelos de 6rganos garantes a nivel

mundial:

1) Modelo Judicial

2) Modelo cuasi-jurisdiccional
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3) Modelo del ombudsman

El modelo judicial supone que el peticionario de acceso a la informacién acuda a los
tribunales para interponer el recurso de apelaciéon correspondiente. Este modelo es
utilizados en Estados Unidos de América y presenta algunas ventajas ya que el hecho de
que sean los tribunales del Poder Judicial quienes resuelvan, permite que éstos puedan
hacer cumplir su resolucién mediante la facultad de imperio, ademas de tener facultad de
investigacion. Cabe mencionar que las desventajas de este modelo son los largos términos
procesales y la dificil accesibilidad para acudir a los tribunales. Este tipo requiere contar con

un representante legal y pagar los gastos del proceso.

En el modelo cuasi-jurisdiccional la apelacion se presenta y se realiza ante una Comision
independiente y especializada en derecho a la informacién con el poder de hacer cumplir
sus resoluciones. En este modelo no se requiere de representantes legales y los
procedimientos son mas rapidos. Dichas comisiones generalmente se ajustan a los
principios de independencia, asequibilidad, accesibilidad y especializacién. Normalmente
estas comisiones dependen del poder ejecutivo, legislativo o son independientes de los

poderes.

El modelo del Ombudsman tiene semejanzas con el modelo cuasi-jurisdiccional, sin
embargo, hay una diferencia importante. Aunque es un modelo muy accesible y rapido para

los ciudadanos, el ombudsman no tiene facultades para hacer cumplir sus resoluciones.

El modelo mexicano encaja dentro del modelo cuasi-jurisdiccional con la figura de 6rgano
garante independiente, especializado en el derecho de acceso a la informacién y con el
poder de hacer cumplir sus decisiones. Sin embargo, en los hechos el IFAI atn no esta del
todo consolidado como 6rgano garante. El IFAI es uno de los diecinueve 6rganos de
garantfa que existen en el pais. Aunque es el mas importante, carece de competencia sobre
espacios como los tribunales y el poder legislativo ya que sus atribuciones estan dirigidas a

regular dnicamente el poder ejecutivo.

De acuerdo al propio IFAI (Articulo XIX; 2011:13), los 6rganos garantes que existen en

materia de acceso a la informacion son los siguientes:
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D
2)
3)
9
5)
0)
7)
8)
9

Camara de Diputados

Senado de la Republica

Auditoria Superior de la Federacion

Suprema Corte de Justicia de la Nacion

Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion
Consejo de la Judicatura Federal

Universidad Nacional Auténoma de México
Universidad Autbnoma Metropolitana

Universidad Auténoma de Chapingo

10) Universidad Auténoma Antonio Narro

11) Banco de México

12) Instituto Federal Electoral

13) Comision Nacional de Derechos Humanos

14) Tribunal Federal de Conciliacién y Arbitraje

15) Tribunal Superior Agrario

16) Instituto Nacional de Estadistica y Geografia

17) Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores

A continuaciéon se sefialan las caracteristicas de los 6rganos garantes de los poderes

ejecutivo, legislativo y judicial.

El 6rgano garante responsable de la transparencia en el Poder Ejecutivo es el Instituto

Federal de Acceso a la informacién publica y Proteccion de Datos Personales. Los

miembros del IFAI (6rgano colegiado) son nombrados por el presidente de la Republica y

su nombramiento puede ser objetado por el Senado de la Republica.

Para ser nombrado miembro de este 6rgano colegiado se requiere cumplir con los

siguientes requisitos:

Ser ciudadano mexicano

No haber sido condenado por la comisién de algin delito doloso

Tener cuando menos, treinta y cinco afios el dia de su designacion

Haberse desempefiado destacadamente en actividades profesionales, de servicio

publico o académicas, relacionadas con la materia de esta Ley
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e) No haber sido Secretario de Estado, Jefe de departamento administrativo,
Procurador General de la Republica, Diputado Federal o Local, dirigente de un
partido o asociacion politica, Gobernador de algin estado o Jefe de Gobierno del

Distrito Federal, durante el afio previo al dia de su nombramiento.

En el caso de la Camara de Diputados, el 6rgano garante es un érgano colegiado que se
llama “Consejo” Los integrantes son designados por una convocatoria publica organizada
por la Comision de la Funcién Publica de la Camara de Diputados. Para ser consejero de

éste 6rgano se requiere:

1) Ser mexicano
2) Contar con una edad minima de treinta afios al momento de su designacion
3) Tener grado de licenciatura en el campo de ciencias sociales, y

4) Contar con posgrado de docencia e investigacion

En la Camara de Senadores, el 30 de abril se aprobé en el Pleno de ésta Camara un
acuerdo para la aplicacion de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion
Publica Gubernamental. En el acuerdo se sefial6 la creacion de un Comité de Garantia de
Acceso y Transparencia de la Informacién cémo o6rgano garante de la informacion. Sin
embargo, el comité carece de la especializaciéon ya que quienes lo integran son los mismo

legisladores.

La Auditorfa Superior de la Federacion es una institucion auténoma que revisa el origen y
aplicacion de los recursos publicos, asi como el cumplimiento de los objetivos y metas del
Gobierno. El 28 de diciembre de 2006 se firma un acuerdo en el que se establece la
integracion y funcionamiento del Comité de Transparencia y Accesos a la Informaciéon de

la Auditoria Superior. El acuerdo solo sefiala la integracion del Comité:

1) Presidente

2) Auditor especial de Planeacion e Informacion
3) Titular de la Unidad de Enlace

4) Titular de la Unidad General de Administracion
5) Secretario Ejecutivo

6) Coordinador de Control y Auditoria Interna, y
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7) Cinco vocales (Auditor Especial de Cumplimiento Financiero, Auditor Especial de
Desempeno, Titular de la Unidad de Asuntos Juridicos, Coordinador de Relaciones

Institucionales, Secretario Técnico del Auditor Superior de la Federacion).

En el caso del Consejo de la Judicatura Federal, el Reglamento de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién y del Consejo de la Judicatura Federal establece la naturaleza de
organo garante y de sus miembros. La Comisiéon para la Transparencia y Acceso a la
informacion Publica Gubernamental del Consejo de la Judicatura es el 6rgano garante del
Consejo el cual esta conformado por consejeros de la Comision de Vigilancia, Informacion

y Evaluacién del propio Consejo.

El Acuerdo General de Transparencia, Accesos a la Informacion y Proteccion de Datos
Personales cre6 el 6rgano garante de este Tribunal. El 6rgano es denominado Comision de

Transparencia y se integra de:

1) Magistrado designado por la Sala Superior, quien la presidira;
2) Magistrado designado por el Presidente del Tribunal Electoral, y

3) Magistrado de la Sala Superior que integra la Comisiéon de Administracion

Como puede observarse en la integracion de los 6rganos garantes, salvo la Camara de
Diputados, todos los demas estan integrados por representantes de los mismos entes. Lo
anterior hace que el sujeto obligado sea el mismo que el 6rgano garante. Este disefio

institucional impide la imparcialidad.

De la revisién a las 33 leyes de transparencia puede observarse que en México hay tres
tipos de 6rganos garantes, sin embargo, estos tres tipos estan contenidos en el modelo
cuasi-jurisdiccionales como sefiala el estudio de Articulo XIX (2011:17). Los o6rganos
garantes en México son érganos auténomos, 6rganos que dependen del ejecutivo, es decir

de los gobernadores y el presidente, y 6rganos que dependen del poder legislativo.
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3.3. El Sistema de sanciones y su aplicabilidad

Norberto Bobbio en su obra Teorfa General del Derecho (2002) ha sefialado que la
sancion puede definirse como el medio por el cual se trata, en un sistema normativo, de
salvaguardar las leyes ante la erosion de las acciones contrarias y es , por consiguiente, una
consecuencia del hecho de que en un sistema normativo, los principios dominan a los

hechos antes que los hechos a los principios.

El marco normativo, desde la Constitucion, contempla un régimen de sanciones. Desde su
ordenamiento se establecen los principios que debe regir el servicio puablico. Los principios

que establece la Constitucion en el articulo 113 son lo siguientes:

a) Legalidad

b) Honradez

¢) Lealtad

d) Imparcialidad y

e) Eficiencia

Por su parte, el articulo 109 de la Constitucion establece que las sanciones administrativas
se aplicaran a los servidores publicos que , por sus acciones u omisiones, afecten tales
principios en el desempefio de sus funciones. En el caso del derecho a la informacion, el
articulo 6° constitucional sefiala la obligacién de sancionar a quienes no cumplan con las

disposiciones.

Como se ha senalado antes, la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion
Publica no tiene un catalogo de sanciones propio sino que remite a la Ley Federal de

Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos, la cual contempla las

siguientes:
a) Amonestacion privada o publica;
b) Suspension del empleo, cargo o comision;
9 Destitucion del puesto;
d) Sancién econémica e
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e) Inhabilitacién temporal para desempefiar empleos, cargos o comisiones en el

servicio publico.

Los criterios establecidos en la ley para decidir cual de las sanciones arriba sefialada se

impondra al servidor publico son los siguientes:

a) La gravedad de la responsabilidad en la que se incurra y la conveniencia de
suprimir practicas que infrinjan , en cualquier forma, las disposiciones de la Ley

o las que se dicten con base en ella;

b) Las circunstancias socioeconémicas del servidor publico;

9 El nivel jerarquico y los antecedentes del infractor, entre ellos, la antigiiedad en
el servicio;

d) Las condiciones exteriores y los medios de ejecucion;

e) La reincidencia en el cumplimiento de las obligaciones y,

f) El monto del beneficio, lucro, dafio o perjuicio derivado del incumplimiento de
obligaciones.

Asi como sucede con el 6rgano garante a nivel federal, tampoco existe un solo 6rgano de
garantfa para investigar o sancionar administrativamente a los servidores publicos que no
cumplan con sus obligaciones de transparencia. Cada poder —ejecutivo, legislativo y
judicial-, cuanta con un o6rgano de control interno que se encuentra juridica y
organizacionalmente supeditado al poder que vigila. ;Cémo puede un érgano de control

estar adscrito al ente al que debe vigila?

De la revisiéon del marco juridico relativo a las sanciones, es importante sefialar que dicho
marco no protege todos los principios democraticos, privilegia la opacidad en lugar de la
publicaciéon de la informacién, y no incorpora la introduccion de figuras que permitan la
transparencia y la divulgacion de la informacion cuando sea necesario para el combate a la

corrupcion. (Articulo XIX, 2011: 20).
Al revisar los supuestos que ameritan una sancion en materia de transparencia y acceso a la

informacién resulta que existen omisiones para proteger a todos los principios

democraticos. No hay sanciones para quien viole los siguientes principios:
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1) Cuando se condicione la entrega de la informacién (principio de legitimacion
activa amplia)

2) Cuando no se publique la informacién que de manera proactiva se debe dar a
conocer, o bien cuando dicha informacién sea inexacta (principio de
informacién publica de oficio)

3) Cuando se declare que la informacién no se tiene o se entregue informacion

distinta a la solicitada

4) Para garantizar la gratuidad de la informacion (principio de gratuidad de la
informacion)
5) Omitir la creacién de los 6rganos garantes del acceso a la informacion

publica (principio de érgano garante especializado)

0) Omitir realizar las pruebas de dafio e interés publico al hacer la clasificacion
de una informacion

7) Realizar acciones tendientes a entorpecer de manera innecesaria e
injustificada el procedimiento (principio de procedimiento agil y sencillo)

(Articulo XIX, 2011:52)

Antes de la existencia de la LFTAIP, para solicitar informacioén era necesario acreditar la
existencia del interés juridico o bien expresar los motivos por los que se solicita dicha
informacion, los cuales en ocasiones son valorados para otorgar o no la informacién. En
este sentido, el marco juridico de sanciones carece de una hipotesis especifica para castigar
los supuestos donde el sujeto obligado condicione la entrega de la informacién o exija

explicacién y motivos para poder justificar un interés juridico del peticionario.

Si bien en el marco juridico de sanciones se establece como hipdtesis sancionatoria el
denegar de manera intencional la entrega de la informacién publica, se considera
importante establecer una hipétesis especifica porque el condicionamiento de la entrega de
informacién es distinto a la entrega de ésta y porque la hipdtesis normativa unicamente
aplica en caso de que la denegacion de la informacion se realice con dolo de no entregarla,
lo cual descarta las hipotesis que pueden actualizar un actuar negligente. Algunas entidades
de la Republica Mexicana si han establecido sanciones por violar dicho principio

democratico. La legislacion de Baja California sefiala en su articulo 19 que:
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“En ningun caso la entrega de informacién estara condicionada a que se motive o
justifique su utilizacion, ni se requerira demostrar interés alguno. Los empleados
publicos encargados de proporcionar la informaciéon publica se abstendrin de
preguntar o cuestionar los motivos de la solicitud, de lo contrario se harin

acreedores a las sanciones que establece esta ley”

Existe también la necesidad de sancionar cuando se viole el principio de informacion
publica de oficio. No existe sancién alguna para los sujetos obligados que omitan o
informen de manera inadecuada sobre la informacién que en términos de los articulos 7°,

8%, 9°,10° 11°,y 12° tengan que publicar la informacién de oficio.

LLa omisién en el marco de sanciones deja a la voluntad del titular del sujeto obligado la
publicaciéon de la informaciéon que debe estar en los portales de internet. Otro elemento
que también deberia sancionarse es la calidad de informacién. La inclusion de una hipotesis
asi es indispensable, ya que no solo se trata de salvaguardar el legal cumplimiento de las
obligaciones en materia de transparencia y derecho a la informacién , sino que también se
resguardan los principios de eficacia y eficiencia a que estan obligados a cumplir los sujetos

obligados.

Otro apartado que debe incluirse en el marco de sanciones es el castigo por entregar
informacién diferente a la solicitada, o en su caso, cuando el sujeto obligado responda
reiteradamente que no se cuenta con la informacion. Para garantizar el principio de

gratuidad es necesario establecerlo en la parte de sanciones.

La violacioén a este principio puede ser utilizada como una forma de obstaculizar el libre
acceso a la informacion a pesar de estar establecido y protegido por la propia Constitucion,

la LFTAIP no establece una sancién para estos casos.

Otro caso que amerita sanciones es la omisién de crear un o6rgano garante con las
atribuciones, la especialidad y la autonomia que establece la propia Constitucion. Existen
hasta el dia de hoy 19 6rganos garantes. En el nivel federal el IFAI es 6rgano garante del
poder ejecutivo, pero los demas poderes no estan vigilados por un 6rgano de garantfa sino
por 6rganos de control que estructural y organizacionalmente no pueden vigila y en su caso

castigar.
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De una revision al Capitulo de Sanciones de la LFTAI se resume que la ley es deficiente
para garantizar el cumplimiento de los principios democraticos que la rigen. Ademas,
promueve de alguna manera la posibilidad de que el servidor publico prefiera denegar la

informacion.

El articulo 63 de la ley en materia sefala que “Seran causas de responsabilidad
administrativa de los servidores publicos por incumplimiento de las obligaciones

establecidas en esta Ley las siguientes:

III.- Denegar intencionalmente informacién no clasificada como reservada o no

considerada confidencial conforme a esta Ley;

V.- Entregar informacién considerada como reservada a confidencial conforme a los

dispuesto por esta Ley;”

Tomando en consideracion este apartado del marco de sanciones queda de manifiesto que
para ser sancionado por denegar informacion no clasificada como reservada o confidencial,
es necesario que se acredite que dicha negativa fue de manera intencional. Es decir, si
derivado de un error o negligencia no se entregd la informacién no hay sancién alguna.
Mientras que en el supuesto en donde se entregue informacién considerada como
reservada o confidencial no es necesario acreditar la intencionalidad. Con el solo hecho de
haber entregado informacion reservada o confidencial —sin importar si fue por error o

dolo- el servidor publico sera sancionado. (Articulo XIX, 2011: 24)

En este sentido, es preciso seflalar que la Ley sanciona al servidor publico que, por
descuido, entrega informacioén clasificada, pero deja impune al servidor publico que por

descuido o negligencia no entrega informacion publica.

Para el 6rgano garante, resulta mas dificil acreditar una intencionalidad que una negligencia.
Por lo que sera mas facil sancionar a quien entregue indebidamente informacién que a
quien se abstenga de entregarla de manera injustificada. Este problema se traslada a
aquellos casos en donde esta en duda si la informacién se debe entregar o no. En dichos

casos el servidor publico optara casi siempre por negar la informacién por el tratamiento
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en el régimen de sanciones. Esta insolvencia de la ley prevalece tanto en el servidor publico

que niegue informacion como en el que reserva la informacién que deberia ser publica.

La fraccion IV del articulo 63 sefiala que:

“Clasificar como reservada, con dolo, informacién que no cumple con las
caracteristicas sefialadas en esta Ley. La sancion sélo procedera cuando exista una
resolucion previa respecto del criterio de clasificacién de ese tipo de informacion
del Comité, el Instituto, o las instancias equivalentes previstas en el Articulo 617
Asimismo, la fraccion VI sefiala que “Entregar intencionalmente de manera

incompleta informacién requerida es una solicitud de acceso”

Esta distincion promueve espacios de impunidad que son utilizados por los sujetos

obligados que quieren impedir la publicidad de la informacion.

El marco de sanciones tal como esta establecido contraviene los Principios de
Johannesburgo sobre Seguridad Nacional, la Libertad de Expresion y el Acceso a la

Informacion (Articulo XIX; 2011:25) los cuales sefialan:

Principio 15: Regla General sobre Divulgaciéon de Informacién Secreta: Nadie podra ser
castigado por divulgar informacién, invocando razones de seguridad nacional si (I) la
revelacién no causa un dafio perceptible y no es posible perjudicar un interés legitimo de
seguridad nacional o (2) el interés publico de tomar conocimiento sobre esa informacion se

sobrepone al perjuicio de la revelacion.

Principio 16: Informacién obtenida a través del Servicio Publico nadie podra ser sujeto a
cualquier trastorno o dafo, invocando razones de seguridad nacional por revelar
informacién que tenga conocimiento por el servicio de gobierno si el interés publico de

conocer esa informacion se sobrepone al servicio de su revelacion.

Actualmente hay un debate interesante en torno a la figura de los whistleblowers o
denunciantes. En otros paises donde el derecho a la informacién ha tenido mayor
desarrollo se ha protegido la figura de los denunciantes con el objeto de promover la

transparencia y la rendiciéon de cuentas al incentivar un ambiente donde las y los
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ciudadanos puedan libremente abrir informacién sobre conductas impropias o corruptas,
tanto en el ambito puablico como el privado. Sin embargo, en ninguna de las leyes

mexicanas en la materia se encuentra regulada esta figura.

De acuerdo con el estudio realizado por Articulo XIX, donde se solicita informacion sobre:

1) El nimero de ocasiones en que el IFAI dio vista a los 6rganos de control

interno por violaciones a la Ley Federal de Acceso a la Informacion Publica

2) Estatus de las investigaciones sobre servidores publicos sancionados de 2007 a
2010
3) El nimero de sanciones que se han impuesto a los servidores publicos

La Secretarfa de la Funciéon Publica respondié que existen en ese periodo 37
procedimientos de verificacién y 7 procedimientos de responsabilidad administrativa,
donde dnicamente habfa sido sancionado un servidor publico con una amonestaciéon y

otro con una suspension.

De 37 procedimientos de verificaciéon y 7 procedimientos de responsabilidad administrativa
llevados a cabo por la SFP durante 2007, 2008, 2009 y hasta septiembre de 2010, en 27
procesos de verificaciéon la SFP ordend archivar el expediente por falta de elementos, 3
procesos de verificacion se encuentran en tramite desde 2008, 3 se encuentran en tramite
desde 2009 y los 4 procesos de verificacion iniciado durante 2010 también se encuentran en
tramite. En ningin caso, la SFP procedi6 fincar responsabilidades aun cuando las causales
fueran: presuntas irregularidades consistentes en el incumplimiento de resoluciones del
IFAI negativas a dar cumplimiento a las resoluciones del IFAI y conductas administrativas

irregulares.

Otro problema que se encontrd en este estudio es que la informacién que proporciona la
SFP no es concordante con relacién a la informacién proporcionada por el IFAI Este
ultimo informé que durante el periodo sefialado se reportaron 136 casos en donde se
denunciaron incumplimientos a las obligaciones de transparencia durante los afios 2007,
2008, 2009 y 2010, de los cuales en 6 casos se impusieron sanciones y 76 estan pendientes

de resolver.
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Articulo XIX sefiala finalmente que de la informacién solicitada se desprende que una de
las dependencias con mayores incumplimientos de la Ley fue la Procuraduria General de la

Republica donde los temas motivo de opacidad de dicha dependencia fueron los siguientes:

1) Informacién relacionada con altos funcionarios del Gobierno Federal,

Gobiernos Estatales del Partido Accion Nacional

2) Informacion relacionada con importantes personalidades de la politica

3) Informacion relacionada con personajes del narcotrafico

4) Informacion relacionada con las elecciones presidenciales de 1988 y 2006

5) Informacion relacionada con averiguaciones previas sobre violaciones graves a

derechos humanos o defensores de derechos humanos

0) Informacion relacionada con el ambito normal de sus funciones-

Conclusion

Aun con el surgimiento de la pluralidad partidaria y los cambios en la composicion del
régimen politico mexicano. A pesar de que desde el 2000 se han promulgado un nimero
importante de reformas legislativas a favor de la transparencia y acceso a la informacion,
México sigue careciendo de un sistema integral, completo y coherente de rendicién de
cuentas. Cuenta de ello dan las diferencias entre las legislaciones en materia de

transparencia y su escaso e incipiente esquema de sanciones.

La multiplicaciéon de leyes, de instituciones publicas y de procesos administrativos
derivados del sistema de transparencia no han conseguido articularse en una politica
publica nacional y, en sentido opuesto a sus objetivos, ha fragmentado los esfuerzos y ha
complicado la operacion del rendimiento de cuentas. Sumando a lo anterior, en los ultimos
aflos se han producido resistencias politicas y burocraticas nuevas que anuncia graves

regresiones a los propésitos de la transparencia y la rendicién de cuentas en México.
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3.4. Conclusiones y lineamientos para la conformaciin de una agenda

para la discusion de un sistema de rendicion de cuentas en México

Se ha sostenido desde hace algunos afios que México es un pais democratico. Quienes
comparten esa idea, parten del supuesto que el pafs ha dejado atras un régimen autoritario
que logré mantenerse a lo largo de siete décadas. El antiguo régimen, caracterizado en
términos generales por la existencia de un partido hegemoénico, un presidencialismo
preponderante, la articulacién con la sociedad a través de un esquema corporativo con los
sectores obrero, campesino y popular, y una administracion publica que gestionaba los
asuntos publicos y los recursos del Estado en el ambito de la discrecionalidad y la opacidad,
configuré por muchos afios, una forma de gobernar que mantuvo permanencia y garantizé

la gobernabilidad por un largo periodo de tiempo.

Esta caracterizacion del régimen autoritario nos lleva a suponer que la élite politica
instaurada en el gobierno, en sus diferentes poderes, se sostuvo por mucho tiempo a partir
de la existencia de una sociedad caracterizada por una incipiente cultura participativa y una
escasa cultura politica, o bien por la presencia una cultura politica basada en las formas del

paternalismo y del clientelismo politicos.

Con todo y que muchas caracteristicas del antiguo sistema prevalecen, actualmente México
esta identificado por diferentes sectores sociales nacionales e internacionales como un pafs
democratico, aludiendo a las caracteristicas formales que ha adquirido el nuevo sistema
social y régimen politico. Dichas particularidades estan integradas en la configuracién de un
sistema electoral pluripartidista que establece la competencia politica, la conformaciéon de
nuevas reglas que pretenden dar certidumbre institucional a las elecciones, la existencia de
un estado de derecho que desde sus bases legales tiene como objeto hacer garante de
derechos a todos los ciudadanos, un sistema de pesos y contrapesos que en diferentes
escalas y niveles pretende asegurar la rendicién de cuentas como requisito fundamental del
sistema democratico, y la configuraciéon de una sociedad que, bajo un esquema de valores

distinto, se conforma como una sociedad civil activa.
Estos cambios son significativos porque han logrado institucionalizarse de manera gradual

en los ambitos juridico, organizacional y social. Es decir, si actualmente pensamos que

México es un pais democratico, lo hacemos desde una valoracién institucional de las reglas
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del juego que supone una democracia. No obstante, cuestionamos el alcance de estas
reformas en visperas de una democracia sustantiva que presume no solo el disefio
institucional de reglas, sino el establecimiento de éstas en el plano organizacional y de la

cultura politica.

Los cuestionamientos actuales a nuestra forma de gobierno radican precisamente en que la
democracia no ha sido efectiva a pesar de los cambios que ha emprendido nuestro sistema
politico y social a lo largo de los ultimos afios. La agenda democratica sigue estando
pendiente en temas como los derechos humanos, las restricciones al ejercicio del poder, los
derechos de las minorias, el medio ambiente, el acceso a la justicia y por supuesto la

construcciéon de una ciudadania que dote de sentido el ejercicio democratico.

Con base en algunos tedricos, la democracia como sistema politico y como forma de
gobierno supone algunos requisitos de los cuales no se puede prescindir. En primer lugar
presupone, como sefiala Adam Przeworski (2001), el traslado del poder de un grupo de
gentes a un grupo de reglas formalmente establecidas, asi como a la existencia y garantia de
libertades y derechos para los ciudadanos, la divisién de poderes y la descentralizacion, la
vigencia del estado de derecho, la transparencia y por supuesto la participacion activa de la

sociedad civil para incidir en la toma de decisiones publica.

En ese marco general de componentes democraticos, México ha ganado terreno al
autoritarismo y ha establecido un conjunto de reglas democraticas que hicieron posible el
surgimiento de un sistema de partidos donde compiten diversas expresiones ideoldgicas, un
sistema electoral regido por una ley e instituciones que regulan la competencia electoral en
un marco de imparcialidad, un estado de derecho que supone que todos los ciudadanos son
iguales ante la ley, una divisiéon de poderes efectiva acompafiada de mecanismos de
rendicion de cuentas y una sociedad civil activa con algunos mecanismos para incidir en la

toma de decisiones publica.

Entre las caracteristicas de este nuevo régimen esta el establecimiento de la transparencia
como una de las condiciones de la democracia. Actualmente nuestro régimen cuenta con
una ley de transparencia federal y una por cado uno de los estados de la republica y el
Distrito Federal. También se creé el Instituto Federal de Acceso a la Informaciéon Puablica y

los respectivos de caracter local los cuales tienen como funcién ser 6rganos garantes del
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derecho de acceso a la informacion, proteger los datos personales en manos del gobierno y
resolver sobre las negativas de acceso a la informacién que las dependencias o entidades del

gobierno hayan formulado.

Las politicas de transparencia y acceso a la informacién en México se implantaron para
garantizar un derecho fundamental al hacer de la administracién puiblica y de las demas
entidades publicas un campo accesible a todos. En ese sentido, la intencién de la politica
presupone que podamos preguntar y saber sobre el ejercicio de los recursos que
destinamos en impuestos y sobre las decisiones publicas que orientan la accién de los
gobiernos. En el marco de los derechos, la transparencia se configura como una politica

que garantiza un derecho al que todo ciudadano deberia, en teoria, poder acceder.

Sin embargo, es necesario reconocer que entre crear una ley de transparencia, establecer el
derecho a la informacién como garantia fundamental tal y como esta establecido en la
Constitucién, y poner en marcha politicas publicas que den efectividad al ejercicio de la
transparencia dentro de marcos organizacionales no necesariamente significa que haya
transparencia y que ésta represente un mecanismo de rendiciéon de cuentas y control

democratico.

La transparencia, desde su concepciéon formal, se enfrenta a las logicas burocraticas
institucionalizadas a lo largo de muchos afios, las cuales dificultan la gestiéon de la
informacioén en las organizaciones y entre organizaciones y finalmente publicarla para
consulta de los ciudadanos. En México la ley de transparencia entré en vigor sin una ley de
archivos, ni un método que garantizara al interior de las instituciones publicas el
ordenamiento y sistematizaciéon de los datos para convertirlos en informacién util, este
problema esta enmarcado en los procesos de gestion documental, de archivos y migracion

tecnoldgica. Ademas, el presupuesto para archivos administrativos es muy limitado.

Tomando en cuenta que la democracia es una forma de gobierno, pero también es un
sistema social, es imprescindible pensar en ella no solo como un sistema de reglas y formas
que definen las condiciones del juego, sino como un sistema en el que los jugadores
también son actores fundamentales. Por ello, la dificultad de la democracia no radica
solamente en determinar cuiles serdn los canones dentro de los cuales se desarrollara, sino

en educar a los jugadores, es decir a los ciudadanos, dentro de los valores democraticos.
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Lo anterior, trasladado al problema de la transparencia implica suponer que no basta con
una legislaciéon que regule el ejercicio de la transparencia en las entidades publicas o con la
creacion de instituciones que vigilen el cumplimiento de la misma para presumir de un
régimen transparente, ya que implica dotar a los funcionarios publicos, a los politicos y a
los ciudadanos de una cultura de transparencia que convierta la inercia autoritaria de la
opacidad, la discrecionalidad y la ausencia deliberativa. El sentido de la transparencia una
vez establecidas las normas, radica en el ejercicio ciudadano de informarse sobre las
decisiones de caracter publico y sobre el derecho de exigir cuentas a quienes nos
representan. Pero sin una ciudadanfa educada, informada y con un interés deliberativo,

dificilmente la transparencia fungira como un mecanismo real de rendicién de cuentas.

En efecto, el régimen actual no es el mismo de hace varios afios, se han modificado las
normas respecto de la forma de gobierno y se esta formando una nueva ciudadania cada
vez mas consciente del papel que juega. Sin embargo, el nuevo régimen que no acaba de
consolidarse descansa sobre una cultura politica que hereda, en diversos espacios,

conductas autoritarias y de corrupcion estructural.

Aun con las dificultades que representa esa transicion, sobre todo de caracter cultural, la
transparencia puede ser postulada como el gran componente que garantice la consolidacion
democratica. Por ello, es imprescindible avanzar hacia un modelo que sitie a la
transparencia como tecnologia social, en la medida en que es un mecanismo, dispositivo,
sistema, conjunto de técnicas, pensado y disefiado para contribuir a la apertura de los
sistemas politicos, crear canales de comunicacion mas rapidos y efectivos entre sociedad y
Estado, controlar por parte de la ciudadania el ejercicio de la autoridad publica, incorporar
a los ciudadanos en el ejercicio de la gestion de lo puablico y rendir cuentas. Lo anterior
abona a la posibilidad de que la transparencia sea el mecanismo a través del cual se

consolide la democratizacion.
Vista como tecnologfa social, la transparencia necesita de un conjunto de técnicas y

conocimiento aplicados que se relacionan con la aplicacion de técnicas juridicas, técnicas
bl

organizativas, y por supuesto con el uso de instrumentos tecnolégicos.
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Respecto a los resultados en materia de corrupciéon pubica, algunos especialistas han
coincidido en sefalar que dicha corrupcion es consecuencia de factores como la debilidad
institucional y de la ineficacia del Estado para combatirla. El director de Transparencia
Mexicana, Eduardo Bohorquez, hizo énfasis en las razones sobre el incremento de la
corrupcion las cuales estan fincadas segun el especialista en el estancamiento en materia de
transparencia ya que México no ha entrado a la segunda fase la cual esta determinada por la
rendicion de cuentas efectiva y la homologacién de la ley a nivel local. Resulta paraddjico
para la democracia mexicana que aun cuando se han logrado avances significativos en

transparencia y acceso a la informacion, la corrupciéon aumente.
Por lo anterior, evaluar la politica de transparencia integralmente, permite realizar un

ejercicio critico para sefialar y subsanar las omisiones en las leyes y mejorar el disefio

institucional y los mecanismos al alcance de los ciudadanos.
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