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Introduccion general

Un Estado democratico solo es digno de ser llamado asi, si su fuerza proviene del
reconocimiento social; la legitimidad de este Estado deriva de una sociedad
enterada de las decisiones de su gobierno y de la razén de ser de las mismas. La
unica manera de que exista dicha sociedad es que haya una puerta abierta en la
construccion estatal que permita y garantice el libre acceso a la informacion de la

gestion publica y de los recursos que se comprometen en su ejercicio.

Dicho de otro modo: toda persona perteneciente a una sociedad, que se asume
como democratica, tiene derecho a saber cdmo funciona su gobierno, el porqué de
las acciones de sus funcionarios y representantes, qué y cdmo son empleados los
recursos del erario, en distintos programas y proyectos instrumentados, entre otro
cumulo de informacion. Para ello se requiere no solo de una via abierta a los
documentos elaborados en dependencias y entidades gubernamentales sino,
ademas que estos sean confiables, utiles y que el acceso a ellos sea oportuno y

veloz.

Con esta finalidad, fueron creadas las diferentes herramientas de acceso a la
informacion publica y transparencia en los ultimos afios en México, herramientas
clave en el proceso de consolidacion democratica en nuestro pais. Como veremos
mas adelante en la investigacion, con un largo proceso que incluye acciones
importantes en la materia, reformas constitucionales, nuevas leyes y la creacién
de instituciones encargadas de establecer y vigilar los procedimientos mediante
los cuales los ciudadanos podemos ejercer el derecho de acceso a la informacién
publica, el gobierno ha buscado legitimarse y lograr asi, que la informacién publica
pueda llegar a las manos de sus legitimos poseedores: los ciudadanos, sin
embargo dicho proceso no ha sido nada sencillo, ni menos aun, del todo exitoso.

El impacto de un derecho fundamental, como lo es el derecho de acceso a la
informacion se ha confirmado en un sinfin de episodios de la vida politica en las
democracias modernas. La conservacion o remocion de gobiernos y muchos otros

asuntos clave pueden llegar a depender de la claridad, de la transparencia y del



acceso a la informacién que los gobiernos sean capaces de garantizar para sus

ciudadanos.

Que México tenga leyes enfocadas a la transparencia y un Instituto encargado de
vigilar su correcta aplicacion, podria ser considerado un sintoma de buena salud,
un logro en pro de la democratizacion del Estado, aun mas cuando de él se
despliega una funcion esencial; la de promover la cultura de la transparencia,
hacer del conocimiento del publico la existencia del derecho y los procedimientos y
cauces para ejercerlo, pero la existencia de estas leyes, y del Instituto por si solas

no garantiza que su aplicacion y funcionamiento sean efectivas.

Hoy en dia, la sociedad estda mas consciente, mas informada, y mas activa. Mas
consciente, informada y activa que en décadas pasadas, es cierto, pero por
desgracia, no lo suficiente para hacer frente a un gobierno que, con una mano le
brinda herramientas para la transparencia, y con la otra, le oculta informacion, y
parece incapaz de castigar a quienes ponen trabas para conseguirla y sancionar a
aquellos que no cumplen con la responsabilidad que implica la rendiciéon de

cuentas.

Los ciudadanos, por otro lado, también deben cumplir son su deber civil, el cual
consiste en exigir a sus gobiernos que se les mantenga informados con respecto a
las actividades que realizan, y entre otros multiples aspectos, a qué se destinan
los ingresos del Estado, aunque conviene recordar, que la informacion que maneja
el Estado va mas alla de los recursos econdomicos, o materiales y humanos;
engloba ademas, multiples datos de las personas fisicas que pueden ser
catalogados como privados, los cuales, tiene la obligacién de resguardar, bajo

determinadas circunstancias.

El presente trabajo pretende estudiar los instrumentos empleados para el
fortalecimiento de la democracia, democracia entendida como el gobierno del
pueblo, por el pueblo y para el pueblo, en materia de trasparencia y rendicién de
cuentas, y lo concerniente al derecho que tiene la sociedad para acceder a la

informacion generada y obtenida por el Estado en el ejercicio de la funcion publica,



en los ultimos afos. Haciendo una revision a los antecedentes de la trasparencia
en Meéxico, el trabajo analiza las consecuencias de las diversas reformas
constitucionales orientadas a hacia la transparencia, y estudia los resultados de la
creacion de instituciones que pretendian dar respuesta a legitimas demandas
sociales, para garantizar un ejercicio de gobierno transparente, sujeto a la
supervision de la misma sociedad y abierto a la rendicion de cuentas, con el fin de

disminuir la corrupcién y el descontento ciudadano.

El trabajo intenta, ademas, evidenciar en qué medida la sociedad hace uso de las
herramientas proporcionadas por el Estado en materia de transparencia; para
demandar informacién y, al mismo tiempo, conocer si las instituciones responden
a dichas demandas de manera satisfactoria, y asi determinar si la creacion de
mecanismos e instituciones que garanticen el acceso a la informacion, la
transparencia y la rendicion de cuentas sirven para avanzar hacia la democracia

plena, ademas de contribuir al cambio politico actual.
Planteamiento del problema

El objetivo general de este trabajo es revisar el estado de la transparencia y
rendicidon de cuentas en México, en el periodo comprendido de 2003 a 2015.
Aunado a este, los objetivos particulares son: analizar la relacion: democracia-
transparencia, analizar los mecanismos transparencia durante los sexenios de
Vicente Fox y Felipe Calderon y, por ultimo, estudiar la reforma en materia de
transparencia de 2013 y comprobar su impacto en los actuales mecanismos de

transparencia y rendicion de cuentas en México.

La justificacion de la eleccion del tema de investigacion esta orientada al proceso
de democratizacion del pais. Hemos sido testigos en las ultimas décadas, de que
México ha buscado la consolidacidn de instituciones, procedimientos vy
herramientas para asegurar la construccion de un régimen democratico pleno, y
un requisito para el mejor funcionamiento de este régimen, es la existencia de
pesos y contrapesos en el ejercicio del poder. Es indiscutible que, en afios
recientes, México ha dado pasos importantes en aras de la democracia, sin



embargo, no se ha conseguido lograr del todo la participacion plena y consciente
de la sociedad mexicana en los asuntos publicos que le conciernen. De ahi la
importancia del acceso a la informacion, la transparencia, y la rendiciéon de
cuentas, todas estas, herramientas a favor de la democracia; construida con votos,
pero que puede y debe fortalecerse a través de la voluntad activa de los
ciudadanos en los asuntos publicos. Estas tres herramientas sirven para generar
confianza en la ciudadania, y deben entenderse como un mecanismo al interior de
un sistema, cuya finalidad no es solamente lograr instituciones responsables de
garantizar el derecho y acceso a la informacion sino también, promover politicas
de transparencia, un instrumento fundamental para fortalecer al gobierno y lograr
sociedades mas informadas y participativas, pues tienen la posibilidad de hacer de

la informacion un instrumento de valor que favorezca el conocimiento colectivo.
Pregunta de investigacion e hipétesis

Una vez establecida la justificacidén, conviene plantear la pregunta de investigacion
que debera responderse de manera puntual durante toda la investigacion: ¢ cual
es el estado actual de la transparencia y la rendicion de cuentas en México?
Mientras que la hipotesis que guiara este trabajo es: que el avance en la
transparencia y rendicién de cuentas ha dependido de los cambios institucionales
generados. La agenda de transparencia y rendicidon de cuentas en México
presenta sefiales antipodas de avances y retrocesos en términos del control y
fiscalizacion de recursos, el acceso a informacion de calidad para evaluar las
politicas publicas y las herramientas disponibles para controlar la corrupcién en el
servicio publico. La respuesta a la pregunta de investigacién es que, aunque hay
avances en la materia, los retos persisten en la construccion de una agenda solida
de transparencia y rendicion de cuentas que fortalezca nuestra naciente

democracia.

Finalmente, para hablar de la metodologia empleada en la investigacion, es
necesario decir que se trata de una investigacion documental, cualitativa. Se trata

de un estudio de caso (México). Cuya temporalidad abarca los afios 2003 a 2015.



Ademas de incluir la revision de archivos del IFAI/INAI, tales como informes

anuales, solicitudes de informacion y recursos de revision.

Capitulo |

Entendiendo a la transparencia, rendicidén de cuentas y
democracia

Introduccion

Durante las ultimas décadas, México ha buscado la consolidacion de instituciones,
procedimientos y herramientas para asegurar la construccion de un régimen
democratico en el que diversas ideologias y principios coexistan, en el que la
pluralidad sea el sello distintivo del nuevo sistema politico mexicano. Un requisito
para el mejor funcionamiento del régimen democratico es la existencia de pesos y

contrapesos en el ejercicio del poder.

Es indiscutible que, en los ultimos afios, nuestro pais ha dado pasos importantes
en aras de la democracia, con la celebracion de elecciones libres y competidas, y
un proceso de reforma de Estado, el cual incluye la modernizacion de sus
instituciones y leyes. Se ha construido una democracia electoral digna, sin
embargo, no se ha conseguido del todo lograr la participacion plena y consciente

de la sociedad mexicana en los asuntos publicos que le conciernen.

De ahi la importancia del acceso a la informacion, la transparencia, y la rendiciéon
de cuentas, todas estas, herramientas en pro de la democracia, construida con
votos, pero que puede y debe fortalecerse a través de la voluntad activa de los
ciudadanos en los asuntos publicos. Estas tres herramientas sirven para generar
confianza en la ciudadania, y deben entenderse como un mecanismo al interior de
un sistema, cuya finalidad no es solamente lograr instituciones responsables de
garantizar el derecho y acceso a la informacion sino también, promover politicas
de transparencia, un instrumento fundamental para fortalecer al gobierno y lograr
sociedades mas informadas y participativas., pues tienen la posibilidad de hacer
de la informacion un instrumento de valor que favorezca el conocimiento

colectivo.



El objetivo del presente capitulo es constituir un marco teérico que nos permita
conocer los términos y definiciones cercanos al tema de investigacion y al mismo
tiempo, establecer una relacidn lineal entre los conceptos de democracia,

transparencia y rendicion de cuentas.

1.1 La democracia y su relacién con los mecanismos de
responsabilidad gubernamental

En términos generales, la transparencia consiste entonces en generar y difundir
una informacion relevante, de libre acceso a sus destinatarios. Los ambitos de
aplicacion de la transparencia son varios y tienen fines diversos, como veremos
mas adelante, no obstante, fuera del ambito democratico la transparencia no
dispone de una base sdlida, dado que la democracia abarca todos los ambitos de
la transparencia, al dictar un cierto funcionamiento de la sociedad, en la cual el

ciudadano es actor y necesita tener acceso a la informacion.

Histéricamente la transparencia ha existido en el régimen democratico, en el cual
el pueblo es soberano y desempefia un papel de control!, individual como
colectivo, a través de la eleccion de sus autoridades, reviste una importancia
fundamental, con base ética y legal, a fin de mejorar la gobernacion. Pero es
importante no caer en el error de pensar a la transparencia como un fin, sino un

medio para llegar a la democracia entera.

Por lo tanto, no podemos hablar de transparencia, sin reflexionar sobre el papel
fundamental de los intermediarios o representantes del soberano, en un Estado de
derecho, es decir los ciudadanos. La cuestion que se plantea tiene que ver con la
naturaleza del poder, que sea directo o indirecto, y con el derecho, sobre el cual

descansa este poder.

" Desde un punto de vista histérico, el control del gobierno existe desde el inicio de la democracia,
tal y como aparece en la Constitucion de Atenas de Aristoteles, pues las decisiones son publicas y
su difusion se hace a través de bloques de piedra grabados, ubicados en el agora; ademas, cada
funcionario o magistrado debia rendir cuentas, “cuBUval’, al final de su administracion. Este mismo
control de los magistrados lo defiende también Platon en los libros VI y Xl de las Leyes. Leyes, VI,
761, “Ningun juez, ningun magistrado, debe juzgar o desempefiar su funcion, sin rendir cuentas,
excepto los que emiten sentencia final, a la manera de los reyes.”
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Cuando el poder es directo no se necesita control, ya que cada ciudadano es
responsable por si mismo del poder que le reconoce el gobierno democratico de la
nacion, asi como funcioné en época clasica, en Atenas, en la cual los esclavos
trabajaban, mientras los ciudadanos iban a la asamblea, hasta los mas pobres, ya

que les pagaba la ciudad.

La democracia mas alld de la participaciéon activa de los ciudadanos se vuelve
lucha de comunicacion y de poder, entre tres actores: la sociedad en general, los
grupos sociales estructurados para defender intereses propios y el individuo. El
campo de esta lucha son entonces las instituciones y el acceso-elaboracion de la
informacion, lo que Bourdieu (2002) llama una “eufemizacion” del lenguaje.
Hablamos entonces de una representacion del lenguaje, como parte esencial de la

transparencia

Eso significa que la transparencia en todo otro tipo de régimen, uno diferente al
democratico, es un adorno vacio, a través de un lenguaje que no informa, sino
desinforma y deforma la realidad objetiva. Son muchos los paises que se
pretenden democraticos, pero pocos los que respetan los estandares de la

democracia.

Pues el control de las autoridades constituye precisamente, por medio de la
transparencia misma, el papel fundamental que desempefia el ciudadano libre e
informado. La frase: “saber es poder”, cobra aqui su significado mas sustancial, el
que no tiene saber no tiene poder, por lo mismo, el que tiene poder tiene saber, de
tal manera que para guardar su poder hace que los demas no tengan acceso a

este mismo saber.

1.1.1 Democracia contemporanea

Para lograr adjudicar con certeza la relacion entre democracia y transparencia es
necesario definir primero qué se entiende por democracia, la definicidon es
fundamental. De acuerdo con Giovanni Sartori, democracia, en su sentido literal,
“quiere decir poder popular. Si esto es asi, las democracias deben ser lo que dice
la palabra: sistemas y regimenes politicos en los que el pueblo manda” (Sartori,
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2003, p. 33). Esta definicién, sin embargo, como reconoce el propio Sartori,
aunque valida resulta insuficiente. Hay quienes conciben a la democracia en
sentido minimo, como un procedimiento, mientras que otros le atribuyen muchas
otras caracteristicas. Para los defensores de las definiciones minimas o
procedimentales de la democracia, la transparencia tiene escasa importancia. Por
ejemplo, para Joseph Shumpeter, uno de los exponentes mas importantes de esta
corriente, sin importar la cantidad ni la calidad de la informacion, los ciudadanos se
comportan en la politica con un nivel de desempeno mental reducido. Esto se
debe a la falta de “iniciativa” que experimentan en este campo por la diluida
sensacion de “responsabilidad” que enfrentan. En politica, sostiene Schumpeter, el
ciudadano tipico obedece a impulsos y prejuicios extra racionales o irracionales.
Incluso si ningun partido o grupo lo manipula. Siguiendo al autor, los electores
normalmente solo controlan a sus gobernantes dandoles o negandoles la
reeleccion. (1950, pp. 262-272). Asi, la democracia es un mero sistema en el cual
los que gobiernan se eligen mediante elecciones competitivas. Karl Popper la
defiende como el unico sistema en el cual los ciudadanos pueden deshacerse de

sus gobernantes sin derramamiento de sangre (1999, p. 23).

Para Robert Dahl (1997, p. 13), en cambio, “el gobierno democratico se
caracteriza fundamentalmente por su continua aptitud para responder a las
preferencias de sus ciudadanos, sin establecer diferencias politicas entre ellos. Me
gustaria reservar el término ‘democracia’ para designar el sistema politico entre
cuyas caracteristicas se cuenta su disposicion a satisfacer entera o casi
enteramente a todos sus ciudadanos, sin importarme, por el momento, si ese
sistema existe hoy dia, ha existido alguna vez, o puede darse en el futuro.
Hipotéticamente es posible concebirlo, y como tal ha llenado plena o parcialmente
el ideal de muchos”. No obstante, Dahl reconoce que no se ha logrado concretar la
democracia: “a mi entender, no hay en la realidad ningun régimen, de dimension
considerable, totalmente democratizado, prefiero llamar poliarquias a los sistemas

actuales mas proximos al ideal democratico.”. Asi, pues, cabria considerar a las
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poliarquias como regimenes relativamente (aunque no completamente)

democraticos.

Explicada su postura, Dahl proporciona una lista de requisitos para que se dé la
democracia. En dicha lista incluye dos puntos relacionados con la transparencia.
El punto sexto se refiere a la existencia de “diversidad de fuentes de informacion”
y el octavo a la presencia de “instituciones que garanticen que la politica del
gobierno dependa de los votos y demas formas de expresar las preferencias” (p.
15).

En su obra, Dahl no profundiza en el tema y se limita a “dar por sentado que las
relaciones entre las ocho garantias y las tres condiciones basicas son tan
evidentes que no necesitan mayor aclaracion.” En otra obra, escrita con Charles E.
Lindblom, Dahl deja claro que la “diversidad de las fuentes de informacion” se
refiere a la existencia de una prensa libre: “los adultos en la organizacion deben
tener accesibles a ellos diversas fuentes alternativas de informacion, incluyendo
algunas que no estén bajo un control unilateral y significativo de los lideres del
gobierno.” Accesibles en este contexto quiere decir unicamente que los miembros
que asi lo deseen puedan utilizar estas fuentes sin incurrir en penalidades

iniciadas por los lideres del gobierno o sus subordinados” (Dahl, 1976, p. 278).

Dahl reconoce también que “los defensores de la democracia han dotado de un
alto valor a la educacion. Y la educacion civica no solo requiere una escolarizacion
formal, sino discusion, deliberacidn, debate y controversia publicas, disponibilidad
efectiva de informacion fiable y otras instituciones de una sociedad libre” (Dahl,
2005, p. 92).

En lo referente a las instituciones que garanticen la dependencia de las politicas
hacia las preferencias expresadas, Dahl y Lindblom no abundan. En cualquier
caso, puede deducirse que el requisito indispensable es que haya competencia
por los cargos de gobierno y que los electores puedan votar libremente por uno u

otro candidato. Al respecto sefalan que: “la respuesta de los lideres en poliarquias
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es bastante mas complicada que una simple funcién de su expectativa de votos en
la siguiente eleccion (Dahl, 1976, p. 286).

En otra de sus obras, Dahl establece que un sistema democratico debe satisfacer
cinco criterios y que un sistema que los incorpore seria plenamente democratico,

estos criterios son:

1. Participacion efectiva: todos los miembros de la asociacién 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

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. Comprensidn 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 cdmo, 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 estos asi lo deciden y, por ultimo,

5. Inclusion de los adultos: todos, o al menos, la mayoria de lo adultos que
son residentes permanentes, deben tener los plenos derechos de
ciudadania que estan implicitos en los cuatro criterios anteriores (Dahl,
2005, pp. 47-48).

Es necesario mencionar que las definiciones antes presentadas tratan unicamente
de la democracia representativa y no de la democracia liberal. No obstante, las
actuales poliarquias, para utilizar el término de Dahl, no solamente comprenden el
gobierno de la mayoria y los rasgos democraticos sefalados, sino otros

elementos, como el constitucionalismo, los derechos y garantias individuales, los
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limites institucionales al poder en la forma de divisidbn de poderes, el Estado de

Derecho, etc.

En el siguiente cuadro es posible observar la diferencia entre algunos estudios
recientes que parten de una concepcion mas acotada de democracia (como
poliarquia) y otros que lo hacen desde una concepcion mas amplia (Barreda,
2011). Los estudios que parten de definiciones similares de democracia, se
encuentran en posiciones distintas en relacion con la inclusién o no de ciertos
estandares de calidad, como ocurre, por ejemplo, con el Estado de Derecho
(presente en los trabajos de Diamond y Moruno, 2004, y Hagopian, 2005, pero
excluido en el de Levine y Molina, 2007).

cuaDRO 1. Dimensiones de calidad democritca en algunos estudios recientes

Nocién de democracia como poliarquia

Mainwaring y Pérez-Linan
(2008)
1. Derechos politicos

y libertades civiles

Altman y Pérez-Linan
(2002)

Corbetta y Pérez-Lifan
(2001)
1. Derechos politicos
y libertades civiles
2. Goberabilidad
3. Representacion
4. Participacién ciudadana
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En la actualidad los elementos democraticos, por mas centrales que sean, no
bastan para legitimar a un régimen. De ahi que consideremos indeseables a
regimenes que, aunque conduzcan elecciones, no respetan los derechos
fundamentales de las personas. Otra conclusion que arroja esta revision es que
aun quienes no comparten la definicibn minima de democracia creen, al igual que
John Stuart Mill en el siglo XIX, que para juzgar el desempefo de su gobierno al
publico le es suficiente la informacién que le ofrece una prensa libre. Y este se
atiene a la voluntad del electorado por el miedo a que en la siguiente eleccion no

lo favorezca con su voto.

Entonces, ¢es posible decir que la transparencia tiene un caracter propiamente
democratico? Una posible respuesta a esta interrogante es que la transparencia
es uno de los elementos liberales que complementan necesariamente a la
democracia, pero también es cierto que la transparencia tiene funciones
estrictamente democraticas; es decir, que contribuyen a que el pueblo mande. De
acuerdo con Norberto Bobbio, no hay definicion de la democracia “que pueda

excluir de sus connotados la visibilidad o transparencia del poder” (Bobbio, 1986,
p. 9).

Puesto que en la democracia el poder emana de la mayoria, los gobernados
necesitan, para evaluar el desempeio de los gobernantes, conocer sus acciones.
Ademas, como afirma Bobbio, la transparencia sirve como un indicador de
legalidad: “la obligacion de la publicidad de los actos gubernamentales es
importante no solo, como se dice, para permitir al ciudadano conocer las acciones
de quien detenta el poder y en consecuencia de controlarlos, sino también porque

la publicidad es en si misma una forma de control (p. 23).

Pero ;qué papel, exactamente, desempefia la transparencia en el gobierno
democratico? José Antonio Aguilar Rivera (Rivera, 2006, pp. 28-32) lo precisa:

1. Evaluacion de los gobernantes. Probablemente la funcién capacitadora mas

evidente es aquella que permite, en una democracia representativa, a los
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electores premiar o castigar el desempefio de sus gobernantes y
representantes.

2. Rendicion de cuentas. La transparencia esta asociada, de manera notable,
con la idea de rendicién de cuentas. Retrospectivamente la transparencia
sirve para exigir cuentas a los gobernantes. Por rendicion de cuentas
entendemos la obligacion de los funcionarios de responder por lo que
hacen y la que atafe al poder de los ciudadanos para sancionar los
resultados de la gestion en caso de que hayan violado sus deberes
publicos.

3. Control del poder publico. Al igual que la separacion de poderes, el conjunto
de derechos fundamentales y la existencia de una constitucion escrita, la
transparencia sirve para limitar el poder del gobierno. Este control se
efectua a través de la vigilancia y la fiscalizacion de las acciones de los
politicos y funcionarios. La vigilancia, a su vez, disuade las malas
conductas por parte de los servidores publicos.

4. Fortalecer a la autoridad politica. La transparencia sirve para generar
confianza en el electorado y aumentar la posibilidad de que el pueblo
consienta las politicas adoptadas.

5. Deteccion y correccion de errores. La transparencia facilita que la toma de
decisiones sea mas puntual y hace que sea mas sencillo aprender de los
errores y corregirlos. Impide a los poderosos invocar la secrecia y aislarse,

como estan naturalmente inclinados a hacer.

Asi, es posible establecer el vinculo entre democracia y transparencia, que nos

permitira avanzar a las siguientes definiciones de nuestro marco tedrico.
Transparencia, rendicion de cuentas y acceso a la informacion

Antes de definir a fondo los conceptos de transparencia, rendicion de cuentas y
acceso a la informacion, conviene establecer una distincidon entre estos, pues con

frecuencia son confundidos entre si.
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La transparencia aparece comunmente como sindnimo del derecho de acceso a la
informacion o de rendicion de cuentas. Aunque estos tres conceptos guardan
relacion entre si, se trata de nociones distintas, cabe mencionar, como lo sefiala
(Guerrero, 2008) que el derecho de acceso a la informacion es un instrumento de
la transparencia, y la transparencia es un instrumento de un sistema de rendicion

de cuentas.

1.1.2 El derecho de acceso a la informacion

Es un derecho universal que puede ser ejercido por cualquier persona sin
distincién de edad, sexo, creencia, religién, raza o nacionalidad. Como derecho
fundamental esta consignado en la Declaracion Universal de los Derechos
Humanos? adoptada por la Asamblea General de la ONU, en su articulo 19: “Todo
individuo tiene derecho a la libertad de opinidn y de expresion; este derecho
incluye el de no ser molestado a causa de sus opiniones, el de investigar y recibir
informaciones y opiniones, y el de difundirlas, sin limitacion de fronteras, por

cualquier medio de expresion”.

El derecho de acceso a la informacién, es reconocido a nivel internacional como
tal, debido a la naturaleza caracteristica de los gobiernos democraticos. “La
libertad de informacion ha sido reconocida no sélo como un elemento crucial para
la democracia participativa, de transparencia y buen gobierno, sino también como
un derecho humano fundamental, considerada como un aspecto del derecho de
libertad de expresion” (Mendel, 2003).

Partiendo de esta premisa, el Doctor Jorge Carpizo elabora una definicion de
derecho a la informacionn: “el derecho a la informacion (en su sentido amplio), de

acuerdo con el articulo 19 de la Declaracion Universal de los Derechos Humanos

2 Proclamada por la Asamblea General de las Naciones Unidas reunida en Paris el
10 de diciembre de 1948. Obtenido de: http://www.un.org/es/documents/udhr/
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es la garantia fundamental que toda persona posee a: atraerse informacién, a

informar y a ser informada” (2001, pp. 71-102) A partir de esta definicion se

desprenden los tres aspectos que comprende este derecho:

1.

El derecho a atraerse informacion, que incluye las facultades de acceso a
los archivos, registros y documentos publicos; asi como la consiguiente
decision de qué medio se lee, se escucha o se contempla;

El derecho a informar, que comprende las libertades de expresion y de
imprenta, por una parte, y el derecho de constitucion de sociedades y
empresas informativas, por la otra; y

El derecho a ser informado, contiene las facultades de recibir informacion
objetiva y oportuna, la cual debe ser completa, es decir, el derecho a
enterarse de todas las noticias, y con caracter universal, o sea, que la

informacion es para todas las personas sin exclusion alguna (p. 105).

Sergio Lopez Ayllon (1984) agrega que el derecho a la informacion es: “el derecho

del individuo y de los grupos sociales a ser informados de los sucesos publicos, vy,

en general, de todas las informaciones que pudieran afectarle su existencia”.

Asi, el derecho de acceso a la informacién es importante por, por lo menos cuatro

razones:

1)

El ejercicio honesto del poder requiere de la supervisidbn ciudadana.
La eleccion ciudadana de sus representantes no significa entregarles un
cheque en blanco. La calidad de la democracia representativa depende de
que esa dirigencia electa rinda cuentas y esté sujeta a escrutinio. El
derecho a estar informado acerca de cémo sus representantes toman
decisiones y de cdmo y en qué gastan el dinero publico, es crucial para que
éstos rindan cuentas.

La participacion democratica requiere de una ciudadania informada.
Para que la ciudadania pueda ejercer sus derechos como participes en una
democracia, necesita disponer de informacién confiable sobre el

funcionamiento del gobierno. En el debate publico, influye la forma en que
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se califican los problemas a discutir, y el acceso a datos oficiales le puede
permitir al publico indagar, para empezar, la forma y el tamafioo de
determinados problemas. La divulgacién de informacion oficial puede dejar
en claro a quién beneficia y a quién perjudica determinada decisién de
politica publica. La libertad de prensa, resulta esencial, ya que los
ciudadanos se informan acerca de cdmo se ejerce la autoridad publica, a
través de los medios masivos de comunicacion.

El acceso a la informacion es imprescindible para orientar las estrategias de
cambio reformistas tanto desde adentro como desde afuera del Estado.
Una democracia funciona mejor cuando la labor de gobernar se da, por un
lado, con la participacién tanto de las organizaciones de la sociedad civil, y
por el otro, de las dependencias estatales que actuan en materia de
rendicion de cuentas. Al referirse a las entidades gubernamentales
encargadas de la supervision del aparato estatal y de la defensa del estado
de derecho, los analistas dicen que éstas promueven “una rendicion de
cuentas horizontal” mediante el sistema de y contrapesos. En la practica, el
equilibrio de poderes dentro del sector publico suele ser impulsado por
actores de la sociedad civil que movilizan a la opinién publica, proceso que
se conoce como “rendicién de cuentas social”.

Ademas de promover el bien publico, el derecho a saber también ayuda a
resolver problemas de ciudadanas y ciudadanos individuales.
Gran parte del debate en torno al derecho a la informacion se centra en
interrogantes que tienen que ver con el bien publico, sin embargo, en
muchos paises se ha visto que una de las mayores contribuciones de las
reformas en materia de acceso a la informacién es que también ayudan a
resolver problemas individuales. Por ejemplo, un ciudadano puede ejercer
su derecho a la informacion accediendo a su expediente médico, con la
finalidad de resolver asuntos relacionados con impuestos o de seguridad
social, o para averiguar acerca de programas gubernamentales a los que
tiene derecho. Esta motivacion para ejercer el derecho a la informacion es

importante para entender la amplia gama de la demanda ciudadana que
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impulsa el ejercicio del derecho de acceso a la informacion. Si el sistema
responde con eficacia a esta vertiente de la demanda ciudadana, bien
podria ampliarse la ‘base social’ para las reformas en pro de la

transparencia (Fox, 2007)

El derecho de acceso a la informacion promueve la transparencia a través de dos

estrategias:

La primera tiene que ver con la divulgacion obligatoria de ciertos tipos de
informacion gubernamental, la cual incluye un conjunto de estandares
minimos con los que tienen que cumplir entidades (publicas o privadas) en
forma proactiva. Actualmente este tipo de divulgacién tiene lugar a través
de internet, y existen 6rganos encargados de vigilar que las dependencias
federales cumplan con las obligaciones establecidas en la ley.

La segunda estrategia sugiere que sea la ciudadania la que tome la
iniciativa, expidiendo solicitudes de informacidn especificas. Diversos
paises, e incluso diferentes entidades federativas y dependencias
gubernamentales, han establecido procesos formales para responder a las
solicitudes. En este contexto, es notable el caso mexicano, pues se cred
una dependencia federal especifica, encargada de promover y facilitar el
acceso ciudadano a la informacién, esto incluye el derecho a remitir un
recurso de revision (o0 una apelacion), en caso de que alguna dependencia

le niegue dicho acceso (Fox, 2007).

Para Ernesto Villanueva (2002) el derecho de acceso a la informacion puede

definirse como: “El conjunto de las normas juridicas que regulan el acceso

ciudadano a la informacion de interés publico, particularmente la que generan los

organos del Estado”. De acuerdo con esta definicion, las instituciones del Estado

deben tutelar el acceso de los gobernados a las fuentes de informacion de los

organos del mismo Estado.
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1.1.3 Regimenes de transparencia

Cuando hablamos de transparencia nos estamos refiriendo a un proceso por
medio del cual los gobiernos, de forma proactiva, abren su informacién al
escrutinio publico. Es decir, ponen a disposicion del publico informacién relevante

sobre su actuar cotidiano para que las personas puedan conocerla y analizarla.

La transparencia es un proceso de apertura gubernamental, no solo implica que la
informacion sea accesible para el mayor numero de personas posible, sino
también, que dicha informacion sea relevante, oportuna, clara y de calidad. Por
ello, una obligacion del régimen democratico es la publicidad de los actos
gubernamentales, como mecanismo de control y como el ingrediente principal

para la participacion libre e informada en las decisiones colectivas.

Antes de definir el concepto de transparencia, es necesario considerar algunos
elementos contextuales de ésta. Me parece interesante, en este sentido, la opinion
del Doctor Miguel Carbonell, sobre lo que él llama el reino de la opacidad, o sea, lo
opuesto a la transparencia. Para este autor, en los sistemas dictatoriales vy
autoritarios, el control de la informacion sélo otorga mas posibilidades de
perpetuar las condiciones de supervivencia del régimen en cuestion (Carbonell,
2005).

Para Carbonell, la caracteristica antipoda de la transparencia que es la opacidad,
y la refiere como un rasgo indisoluble de los sistemas dictatoriales. Siguiendo esta
l6gica, la transparencia debe ser una de las caracteristicas basicas de cualquier

gobierno contemporaneo que presuma de ser democratico.

El fendbmeno de la corrupcién esta estrechamente ligado a la falta de transparencia
y la ausencia de responsabilidad por parte de la autoridad. Como Gustavo
Emmerich (2004, p. 67) afirma: “la transparencia da legitimidad y credibilidad al
sistema politico democratico, permite que ésta sirva al bien comun y contribuye a
que gobernantes, legisladores y funcionarios publicos atiendan al interés general

antes que a sus intereses particulares”.
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Immanuel Kant ilustré en el apéndice de Sobre la Paz Perpetua el principio
fundamental segun el cual todas las acciones referentes al derecho de otros
hombres cuya maxima no puede ser publicada son injustas. Kant fue el primero en
senalar la profunda relacion que existe entre la moral y la transparencia, y formuld
un principio moral segun el cual todas las acciones que afectan el derecho de
otros seres humanos son injustas si los principios que las guian no soportan ser
publicados. (Kant, 2002). Por otro lado, Jeremy Bentham contribuyd a sentar
cuatro bases para lo que hoy conocemos como transparencia pues le otorga a la
publicidad el significado que actualmente le imputamos al concepto de
transparencia. En su Essay on Political Tactics, Bentham (2010) argumenta que la

publicidad confiere a la esfera gubernamental cuatro beneficios fundamentales:

1. Contiene a los funcionarios publicos dentro de su obligacion.

2. Fortalece la confianza de la ciudadania y favorece su consentimiento en las
decisiones y acciones del gobierno.
Proporciona a los electores la facultad de obrar con conocimiento de causa.
Proporciona al gobierno la facultad de aprovecharse de las luces del

publico.

El concepto de transparencia tiene sus origenes en la ilustracidén. A partir de esta
corriente de pensamiento y hasta la actualidad, el término ha ido cobrando
vigencia y reconfigurandose a si mismo. Desde una perspectiva unicamente
descriptiva, el concepto de transparencia aplicado al ejercicio gubernamental se
entiende como una cualidad de la actuacion de las organizaciones publicas y de
quienes las conforman. John Ackerman (2008) afirma, “desde hace varios afos,
viene utilizandose la expresién transparencia para aludir a la cualidad consistente
en permitir el pleno acceso de la ciudadania a las determinaciones provenientes

de los 6rganos del Estado, y a los procesos de que derivan”.

Una definicibn mas amplia del concepto, es la de Daniel Kaufmann, para quien el
concepto de transparencia se refiere “al flujo de informacién social, politica y
econdmica de manera puntual y confiable, la cual es accesible para todos los

actores relevantes” (Kaufmann, 2002). Por el contrario, la falta de transparencia
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ocurre cuando un agente, ya sea un ministro del gobierno, una institucion publica,
una corporacion o un banco, deliberadamente restringen el acceso o distorsionan
la informacién o no pueden asegurar que la informacion otorgada es puntual y de
calidad y relevancia adecuadas. Kaufmann ademdas considera que la

transparencia debe tener los siguientes atributos:

e Facil acceso a la informacion (incluyendo oportunidad y no discriminacion).
e Comprensiva (asegurandose de que los temas clave no queden fuera).

e Relevancia (evitar la informacion superflua y el sobre flujo de informacion).

e Calidad y confiabilidad (para contribuir al disefio de politicas y dar confianza

en los mercados para los inversionistas).

Para Jonathan Fox la transparencia se refiere a la existencia de informacion, y de
los sistemas que la producen, sobre lo que son, hacen, utilizan y producen las
dependencias de gobierno o, incluso, sobre actos o productos de actores privados
(es el caso de las informaciones sobre el uso privado de recursos publicos, sobre
la generacion de riesgos potenciales a la salud y el medio ambiente, o sobre las
caracteristicas de bienes y servicios y su efecto en quienes los consumen, las
etiquetas de prevencion). En si, el acceso publico a datos o informacion (Fox,
2007).

Por otro lado, Alicia Gémez define la transparencia como “la obligacion que tienen
toda dependencia y servidores publicos de divulgar lo que se conoce como la
informacion basica relacionada con el desempefio de sus funciones” (Gomez
Lopez, 2007).

La transparencia tiene distintas modalidades, puede ser opaca y clara, activa y
pasiva. En efecto, aunque parezca contradictorio, en ocasiones la transparencia
es opaca, refiriéndose a informacion poco o nada entendible, esto no se debe
necesariamente a actos deliberados de funcionarios, aunque en ocasiones es
cierto que su finalidad es aparentar una apertura en el gobierno, cuando en
realidad trata de evitar el control y la sancion ciudadana. La transparencia también

puede ser clara, ayudando a mejorar el control ciudadano y la informacion sobre
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como funcionan los asuntos publicos. Para ello, se aportan datos necesarios,
reutilizables, integrados, agregados, comparables.

Jonathan Fox, ahonda en esta tipologia, y afirma que la transparencia no implica
necesariamente una relacién de intercambio y exigencia entre el sujeto que hacen
accesible la informacidon y quienes la esgrimen. Por ello, es posible hablar de

transparencia opaca y clara.

e La transparencia opaca ocurre cuando la informacion que las
organizaciones brindan no describe cémo trabajan realmente, o como se

toman las decisiones en su interior.

Esencialmente se trata de datos aislados e informacién que no representa
descripciones precisas o fidedignas del trabajo organizacional. Pueden ser
significativas cantidades de datos las que se publican, pero sélo aportan un

entendimiento parcial de fendmenos igualmente incompletos o insuficientes

e La transparencia clara se refiere tanto a politicas de acceso a la informacion
como a programas que revelan informacion confiable acerca del
desempeio institucional, sefalando las responsabilidades de cada

funcionario, asi como el destino final de los fondos publicos.

La transparencia clara informa certeramente sobre el comportamiento institucional,
lo que permite que los sujetos interesados en ese desempefio, tales como
disefiadores de politicas publicas, lideres de opinidon y beneficiarios de algun
programa, puedan definir y desarrollar estrategias de mejora o cambio constructivo
(Fox, 2007).

Por su parte, Alejandro Ferreiro, académico y ministro de Estado de la presidenta
Michelle Bachelet durante el primer gobierno de ésta, quien durante 2011 y hasta
2013 se desempefid como presidente del Consejo para la Transparencia,
distingue dos modalidades de transparencia: activa y pasiva. La primera consiste
en la difusion periddica y reglamentada de informacion acerca de la gestion
publica. Se trata de la obligacién impuesta a los érganos del Estado para que, con

la periodicidad que la norma sefiale, publiquen toda la informacidon que sea
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necesaria para una evaluacion social de su desempefo. Esta informacion incluye,
explicar detalladamente sus funciones, actividades, dotacion, presupuesto,
objetivos, indicadores de gestion, sistemas de atencion al publico, entre otros. La
transparencia pasiva muestra la obligacién del Estado para conceder, a los
ciudadanos que lo requieran, acceso oportuno a la informacién que obre en poder
de los organos publicos, excepto que exista alguna razon legalmente establecida
para justificar la reserva o secreto de determinado tipo de informacion (seguridad
nacional, derechos de terceros, procedimientos en tramite cuya revelacion
anticipada perjudique el cumplimiento de una funcidn publica, entre otros). La
regla general debe ser el libre acceso y la excepcion el secreto. Asimismo, los
ciudadanos deben tener la posibilidad de cuestionar por la via judicial la
denegacién de acceso que la administracion fundamente en razén de alguna

causa legal (Ferreiro, 1999).

1.1.4 La rendicion de cuentas

Uno de los principios esenciales de la democracia, estrechamente vinculado con la
rendicién de cuentas, es la divisidn de poderes. Sin una determinada division de

poder no podria haber una eficaz rendicién de cuentas de los gobernantes.

Como senala Andreas Schedler, doctor en Ciencia Politica por la Universidad de
Viena, En una democracia, los gobernantes estan sometidos a la rendicion de
cuentas, como una responsabilidad, y en dado caso a ser sancionados por sus
actos. Schedler continua: “los gobernantes deben abrirse a la inspeccion publica;
deben explicar y justificar sus actos y deben estar supeditados a las sanciones en
caso de incurrir en falta o ilegalidad” (Schedler, 2004). EI mismo autor, ademas,
elabora la definicion mas completa del término rendicién de cuentas. Debemos
comenzar por decir que el término accountability no tiene una traduccién exacta en
nuestro idioma. En ocasiones es traducido como control, a veces como
fiscalizacion, otras veces como responsabilidad, sin embargo, la traduccién mas
cercana es la de rendicion de cuentas. Ahora bien, Schedler explica, que hay, no

obstante, algunos matices que separan ambos conceptos. “Primero, mientras
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accountability conlleva un sentido claro de obligacion, la nocién de rendicion de
cuentas parece sugerir que se trata de un acto voluntario, de una concesion
generosa del soberano que rinde cuentas por virtud y voluntad propia, no por
necesidad” (Schedler, 2004) Podemos afirmar, por lo tanto, que accountability es
la rendicion obligatoria de cuentas. Junto con la rendicion de cuentas (por
obligacion), el concepto de accountability incluye también la exigencia de cuentas
(por derecho). Asi, La idea de accountability contempla a las dos partes

involucradas, a los que rinden cuentas y a los que a las exigen.

Para este autor de rendicién de cuentas tiene dos dimensiones basicas. Incluye,
por un lado, la obligacién de politicos y funcionarios de informar sobre sus
decisiones y de justificarlas en publico (answerability). Y por otro, incluye la
capacidad de sancionar a politicos y funcionarios en caso de que haya trasgredido
sus deberes publicos (enforcement). La rendicion de cuentas contempla tres
pilares basicos distintos para prevenir y corregir abusos de poder: obliga al poder
a abrirse a la inspeccién publica; lo fuerza a explicar y justificar sus actos, y lo
supedita a la amenaza de sanciones. Informacién, justificacion y castigo (Schedler,
2004).

Por un lado, la exigencia de cuentas tiene que ver con tareas de monitoreo y
vigilancia. Su trabajo incluye la busqueda de hechos y evidencias. Por otra parte,
la rendicién de cuentas continua el proyecto de la llustracién europea de supeditar
el poder no sélo al imperio de la ley sino también al imperio de la razén. En ese
sentido, la rendicion de cuentas establece una relacion de dialogo entre los
actores que exigen y los que rinden cuentas. Los involucra en un debate publico.
“La rendicién de cuentas no es un derecho de peticién. Es un derecho a la critica y
al dialogo”. (Schedler, 2004).

Para Schedler la rendicion de cuentas también contiene elementos de coaccion y
castigo. De nuevo, el término en ingles carece de un equivalente exacto en
nuestro idioma, enforcement describe un conjunto de actividades orientadas hacia

la observancia de la ley. O sea, hacer valer la ley, si es necesario por la fuerza.
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La rendicidon de cuentas tiene asi, un aspecto impositivo, se esfuerza por asegurar
el cumplimiento de las normas por medio de la imposicion de sanciones. Ello,
segun Guillermo O’Donnell implica que los actores que exigen cuentas no
solamente cuestionan, eventualmente también castigan el comportamiento
impropio de servidores publicos. La faceta impositiva de la rendicion de cuentas
implica que aquellos rinden que rinden cuentas, no solamente describan qué es lo
que han hecho y por qué, sino que también asuman las consecuencias de sus

actos, incluyendo, si es el caso, sanciones negativas (O'Donnell, 1994).

Para Schedler, “ejercicios de rendicion de cuentas que nada mas exponen una
conducta inapropiada, sin imponer los castigos correspondientes, frecuentemente
se ven como ejercicios débiles de rendicion de cuentas, como ejercicios inocuos,
sin garra, que se quedan a la mitad.” Si va de la mano con la impunidad, la
rendicién de cuentas es solo un acto de simulacion, mas que una restriccién real al
poder (Schedler, 2004). En resumen, Andreas Schedler, ofrece un esquema
bastante claro, donde “A” rinde cuentas a “B” cuando esta obligado a informarle
sobre sus acciones y decisiones (sean pasadas o futuras), a justificarlas y a sufrir

el castigo correspondiente en caso de mala conducta.

Asi como el concepto de transparencia, el concepto de rendicion de cuentas
también tiene una tipologia, para comprender los mecanismos de rendicion de
cuentas es la propuesta por Guillermo O’'Donnell, quien entendid la rendicién de

cuentas como un proceso horizontal y/o vertical.

La rendicién de cuentas horizontal (horizontal accountability) remite a la idea del
control o equilibrio entre los poderes del Estado y, en consecuencia, tendriamos
una rendicion de cuentas vertical (vertical accountability) en la que la sociedad es

la que controla las acciones del Estado.

La rendicion de cuentas vertical se refiere a los mecanismos que “permiten a los
ciudadanos dar a conocer sus demandas sociales a los funcionarios publicos
(electos 0 no) y denunciar a dichos funcionarios por actos ilegales que pudieran

cometer”. El mecanismo basico de la rendicion de cuentas vertical, es la
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celebracion de elecciones libres y justas, y se complementa con la libertad de
prensa y la libertad de asociacion. Por otro lado, la rendicion de cuentas
horizontal, se refiere a la existencia de agencias estatales que tienen la facultad
legal y la capacidad de supervisar y sancionar las acciones y omisiones de otros

actores y agencias del Estado (O'Donnell, 1998).

La necesidad de este tipo de instituciones se da porque los ciudadanos no
pueden verificar por si mismos si los funcionarios acatan la ley, si se ajustan a las
disposiciones presupuestales aprobadas por el Legislativo, si respetan los
derechos humanos y las garantias individuales de los ciudadanos involucrados,
etc., asi como tampoco pueden imponer las sanciones. Para ello, se requiere de
instituciones dedicadas a ejercer el control de la legalidad y la supervision del uso

apropiado del dinero publico y de la fuerza del Estado.

Schedler lo resume diciendo que “la rendicidn horizontal de cuentas se refiere a
relaciones de control entre agencias de Estado, mientras que la rendicion vertical
de cuentas se refiere a relaciones de control de la sociedad hacia el estado”
(Schedler, 2004).

Como complemento a la distincion hecha por O’'Donnell, Enrique Peruzzotti y
Catalina Smulovitz sugieren considerar una tipologia mas, la rendicion de cuentas
social, (societal accountability). Este tipo de rendicion de cuentas depende de la
activaciéon de los ciudadanos, los movimientos sociales y los medios de
comunicacion, se sirve de la presion social sobre las autoridades competentes
para utilizar los mecanismos existentes para que cumpla eficazmente con su
trabajo quien no lo esté haciendo. Este mecanismo de rendicion de cuentas cobra
especial relevancia cuando los mecanismos tradicionales, sean verticales u
horizontales, son incompletos, débiles o disfuncionales (Smulovitz, C., &
Peruzzotti, E., 2000).

La rendicidn de cuentas transversal, ésta se efectua a través de instituciones del
Estado ciudadanizadas y que desde el espacio de la sociedad civil ejercen el

control de funcionarios publicos. Implica por supuesto, la participacion de la
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ciudadania. “La rendicion de cuentas transversal, son aquellos mecanismos que,
si bien son instituciones del Estado, estan disefiadas y funcionan de tal forma que
hunden sus raices de manera explicita en la sociedad civil, a través de la
presencia especialmente protegida de ciudadanos independientes y autbnomos
que no representan, pero si ejemplifican las cualidades de un ethos ciudadano”
(Olvera, 2004).

Con esta tipologia, es posible comprender que es un error limitar el campo de
aplicacién del concepto a su dimension horizontal, es decir, intra-estatal, pues si
bien esta dimension es decisiva, sin las otras dimensiones, no funciona. Los
diversos tipos de rendicion de cuentas se complementan uno a otro. La horizontal
no se extiende si no hay un Estado de derecho eficaz, para lo cual es necesario
que la sociedad civil exija la aplicacion de la ley y vigile su cumplimiento; la
vertical exige que haya elecciones limpias y nomotéticas; la social requiere que
haya espacios publicos donde se debatan los asuntos publicos, y medios de
comunicacion criticos, todo lo cual necesita estar protegido por el Estado de
derecho, de forma que la accion social active los mecanismos horizontales; la
transversal exige que la horizontal funcione y que la autonomia de las instituciones

garantes de derechos sea efectiva y apoyada por la sociedad civil.
Conclusiones del capitulo

El acceso a la informacion, la transparencia y la rendicion de cuentas son
componentes esenciales de cualquier gobierno democratico. Constituyen
mecanismos de gobernanza, haciendo posibles condiciones de participacion vy
proximidad ciudadana en los procesos gubernamentales, y abriendo nuevos

canales de comunicacién entre el Estado y los diferentes sectores sociales.

Un gobierno democratico debe ser transparente para mostrar su funcionamiento y
estar sujeto al escrutinio publico, debe rendir cuentas para explicar y justificar sus
acciones. La transparencia frena la corrupcion, y la rendicion de cuentas permite
reprimir o castigar a gobernantes o servidores publicos que no utilizan

correctamente los recursos puestos a su disposicidn por parte de los gobernados.
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El derecho de acceso a la informacion tiene relevancia real y practica en la vida de
los ciudadanos, pues les permite obtener informacion util para proteger sus
intereses y participar en el ambito politico. Asimismo la creacién del marco legal
en materia de transparencia y rendicion de cuentas permite transparentar la
gestion publica, y fortalece la confianza en las instituciones, con base en el

conocimiento de su funcionamiento y resultados.
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Capitulo Il

Transparencia y rendicién de cuentas durante los sexenios
panistas de Vicente Fox y Felipe Calderén, 2000-2012

Introduccion

En el 2000 el sistema politico mexicano experimento por primera vez en su historia
la alternancia politica en la presidencia de la Republica, hecho por demas
significativo para un régimen comandado por un unico partido politico desde 1929.
No es necesario ahondar en los términos bajo los cuales tuvo lugar dicha
alternancia en el espectro electoral mexicano, lo que nos atafie realmente son las
propuestas del nuevo gobierno que, por un lado, buscaba distanciarse del régimen
anterior y por otro intentaba crear un mayor consenso a su favor. Una de estas

propuestas fue justamente la politica de transparencia.

La transparencia, como vimos en el capitulo |, es parte de un Estado democratico,
cuando un Estado democratico asume la transparencia como responsabilidad
ética y social, aumenta su legitimidad, su autoridad y credibilidad. Dicho esto, la
transparencia no sirve solamente al ciudadano, sirve al mismo tiempo al gobierno

para legitimarse.

El presente capitulo esta destinado a los instrumentos empleados para el
fortalecimiento de la democracia, en los sexenios de Vicente Fox y Felipe
Calderon en materia de trasparencia y rendicion de cuentas. Comenzaremos con
una breve revision a los antecedentes de trasparencia en México, para continuar
con los resultados obtenidos de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la
Informacién Publica Gubernamental del afio 2002, asi como la reforma al articulo
6° constitucional en 2007, la cual implicod un parteaguas en lo referente al acceso a

la informacion.

Mas adelante, hablaremos de la creacion del Instituto Federal de Acceso a la
Informacion Publica (IFAI) en 2003, hecho por demas significativo para la naciente
vida democratica del pais, el cual ademas considero un gran acierto, pues fue la

respuesta a una genuina necesidad social. El IFAI respondi6é desde sus origenes a
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una legitima demanda de la sociedad mexicana, que exigia garantizar un ejercicio
de gobierno transparente, sujeto a la supervision de la misma sociedad y abierto a
la rendicién de cuentas. Otra de sus metas consistié en disminuir la corrupcién y el
descontento ciudadano, algo a lo que no se le habia dado prioridad en sexenios

pasados.

Por ultimo, revisaremos algunas de las solicitudes de informacién mas recurrentes,
segun dependencia de la Administracion Publica Federal en el periodo
comprendido de 2003, cuando el IFAI ya se encontraba en funciones, hasta el
2012, ultimo afo en la administracion de Felipe Calderdn, asi como los recursos
de revision y las resoluciones emitidas por el IFAl. Esto, con la finalidad conocer
en qué medida la sociedad hace uso de las herramientas proporcionadas por el
Estado en materia de transparencia, para demandar informacion, y saber también

si las instituciones responden a esas demandas de forma satisfactoria.

Y, por ultimo, determinaremos si la creacion de mecanismos e instituciones que
garanticen el acceso a la informacion, la transparencia y la rendicion de cuentas
sirven para avanzar hacia la democracia plena, ademas de contribuir al cambio

politico actual.
2.1 Antecedentes de transparencia en México

En México, los antecedentes en cuanto a la necesidad y obligacién de que el
Estado proporcione informacién publica a la poblacion, encuentran su fundamento
en el articulo 6° constitucional. Es a partir de la reforma politica de 1977 cuando se
eleva a nivel constitucional el derecho a la informacion. Antes de esta reforma, la
Constitucion no hacia mencién alguna al derecho a la informacion, el articulo

quedé de la siguiente manera:

Articulo 6°. La manifestacion de las ideas no sera objeto de ninguna
inquisicidn judicial o administrativa, sino en el caso de que ataque la moral,
los derechos de tercero, provoque algun delito, o perturbe el orden publico;

el derecho a la informacion sera garantizado por el Estado.
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El régimen mexicano del derecho a la informacion habia permanecido inalterado
desde la expedicion de la Constitucion de 1917. Fue hasta la reforma politica del
presidente José Lopez Portillo en diciembre de 1977, que se adicion¢ la parte final

del articulo 6° para adicionarla oracion: "el derecho a la informacion sera
garantizado por el Estado", la reforma pretendia asi, asegurar a la sociedad la

obtencidn de informacion oportuna.

Inicialmente el derecho a la informacidon parecia estar limitado uUnicamente a
constituir una garantia electoral dentro de la reforma politica de la época, que
obligaba al Estado mexicano a permitir que los partidos politicos expusieran
ordinariamente sus programas, idearios, plataformas y demas caracteristicas a
través de los medios de comunicacion, sin embargo, el derecho a la informacion
en realidad esta estrechamente vinculado con el derecho a conocer la verdad,
pues exige dar a la comunidad veridica, no informacion manipulada, incompleta o

falsa.

La ex ministra Olga Sanchez Cordero, en su texto La transparencia de los jueces.
Algunas notas sobre el acceso a la informacion publica en el Poder Judicial de la
Federacion, al referirse a la evolucion jurisprudencial del derecho a la informacién,

]

escribe que ese “...derecho, garantizado por el Estado desde 1977, durante
algunos periodos de vida del pais fue uno de los derechos menos protegidos.
Porque bajo la fachada de formas democraticas se ocultaron estructuras sociales,
politicas y juridicas totalmente opuestas a la democracia y a un verdadero Estado

de derecho”. (Cordero, 2003, p. 195).

Asi, es posible explicar el origen de la transparencia, como una vertiente del
derecho de acceso a la informacién, bajo el ideal de combatir la corrupcion,
optimizar la eficiencia de las instancias gubernamentales y mejorar la calidad de la
democracia, al contar con herramientas y leyes de acceso y transparencia.
Cualquier ciudadano tiene derecho a saber como funciona su gobierno, en qué se
basan las acciones de sus funcionarios, qué recursos del erario son empleados en

los distintos programas y proyectos instrumentados, etc. Para ello se requiere una
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via abierta a los documentos elaborados en dependencias gubernamentales y
ademas que estos sean confiables, utiles y que el acceso a ellos sea oportuno.

En el caso de México, el acceso a la informacién gubernamental se vislumbré por
primera vez, en la agenda del nuevo gobierno, por el grupo juridico del equipo de
transicion del presidente electo Vicente Fox Quezada, quienes identificaron la
necesidad de elaborar una iniciativa de ley en la materia como un aspecto juridico
prioritario para consolidar la transicion politica en el pais. (Lopez Ayllon, 2003, p.
3).

Como quedo expresado en lineas anteriores, fue el gobierno de la alternancia en
la presidencia de la Republica del afio 2000, el que presentd y promovié una
primera ley al respecto. Por supuesto, es necesario decir que el gobierno de Fox
estaba respondiendo también a un contexto internacional preocupado por el
problema de la corrupcion, era preciso que México cumpliera con la serie de
convenios y disposiciones que habia firmado para combatir dicho problema; tal era
el caso de la Organizacion de los Estados Americanos (OEA) y de la Organizacion
para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos (OCDE), organizaciones de las

que México es pais miembro. (Martinez Diaz & Heras Gomez, 2011, pp. 297-306).
2.1.1 Reformas a la Constitucion

Desde 2002 diversos ordenamientos juridicos se aprobaron a favor de la
transparencia, conformando el marco legal de la politica de transparencia y el
acceso a la informacion en México. El primero de ellos fue la “Ley Federal de
Transparencia y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental” (LFTAIPG) del
ano 2002. El 10 de junio de ese afno, el presidente Fox, en una ceremonia
celebrada en la residencia oficial de Los Pinos, firmo el decreto a través del cual
expidio la ley, aprobado el 30 de abril de 2002, por unanimidad de ambas camaras
del H. Congreso de la Unidén, publicada en el Diario Oficial de la Federacion el
martes 11 de junio de 2002.3

3 Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental.
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Con ello, se activo el procedimiento legislativo para analizar el nuevo instrumento
legal que constituiria un punto de inflexion en la relacion gobierno/sociedad, y
marcaria el inicio de la modificacion del régimen juridico de la informacion en
México. Con la aprobaciéon y publicacion de la LFTAIPG, se construyeron los
cimientos para el establecimiento de la cultura de la transparencia, y se sentaron
las bases de un sistema de rendicidbn de cuentas a la sociedad, capaces de

combatir la corrupcién y recuperar la confianza social en las instituciones.

Es importante mencionar que esta Ley de 2002 fue posible gracias al acuerdo
comun entre las principales fuerzas politicas del pais; los partidos politicos y los
poderes ejecutivo y legislativo, pues la LFTAIPG admitia que los ciudadanos
tendrian garantizado el derecho a la informacion publica y podrian conocer el

qguehacer gubernamental a través de la transparencia.

El Articulo 4° de la LFTAIPG establece como objetivos: el acceso a la informacion
gubernamental a toda persona mediante procedimientos sencillos y expeditos,
transparentar la gestion publica, proteger los datos personales en poder de los
sujetos obligados,* favorecer la rendicion de cuentas a los ciudadanos y contribuir
a la democratizacion de la sociedad mexicana, asimismo define toda informacion
del gobierno como publica (Art. 2) y obliga a todos los sujetos obligados a
favorecer el principio de maxima publicidad y disponibilidad de la informacion (Art.
6).

En cuanto a las obligaciones de transparencia, la LFTAIPG obliga a las entidades
de la Administracion Publica Federal (APF) a publicar de manera rutinaria, veraz y
actualizada; su estructura organica, las facultades de cada unidad administrativa,
el directorio de servidores publicos, la remuneracion mensual por puesto, el

domicilio de la unidad de enlace, ademas de la direccion electronica donde podran

DOF 11-06-2002.Disponible en:
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/abro/Iftaipg/LFTAIPG_orig_11jun02.pdf

4 Segun la Ley Federal, sujeto obligado es toda aquella entidad publica que recibe y administra
fondos publicos, tales como el Poder Ejecutivo Federal, el Poder Legislativo Federal, el Poder
Judicial de la Federacién, los 6érganos constitucionales auténomos, los Tribunales Administrativos
Federales, y cualquier otro érgano federal (Art. 3, XIV).
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recibirse las solicitudes para obtener la informacion, los servicios que ofrecen, la
informacion sobre el presupuesto asignado, asi como los informes sobre su
ejecucion, en los términos que establezca el Presupuesto de Egresos de la
Federacion, los resultados de las auditorias al ejercicio presupuestal de cada
sujeto obligado que realicen, los padrones de beneficiarios de los programas
sociales que establezca el Decreto del Presupuesto de Egresos de la Federacion;
las concesiones, permisos o autorizaciones otorgados, especificando los titulares
de aquéllos, las contrataciones que se hayan celebrado en términos de la
legislacidén aplicable detallando por cada contrato, las obras publicas, los bienes
adquiridos, arrendados y los servicios contratados, entre otros. (Art. 7).

La LFTAIPG contemplaba para la implementacién de la misma a nivel nacional la
creacion del Instituto Federal de Acceso a la Informacion (IFAI), en el articulo 33.
Se le defini6 como érgano de la APF, con autonomia operativa, presupuestaria y
de decision, con el compromiso de promover y difundir el ejercicio del derecho de
acceso a la informacién y de resolver sobre la negativa a las solicitudes de acceso

a la informacion y de la proteccion de datos personales (Art. 33).
2.2 La creacion del IFAI

En junio de 2002 el presidente Vicente Fox, firmo el decreto® aprobado en abril de
2002 por unanimidad de ambas camaras, a través del cual expidi6 la Ley Federal
de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental (LFTAIPG).
La promulgacion de dicha ley incluy6 la creacion del Instituto Federal de Acceso a
la Informacion Publica (IFAI), con autonomia operativa, presupuestaria y de
decision, encargado fundamentalmente de promover el ejercicio del derecho de
acceso a la informacién; resolver sobre la negativa de las solicitudes de acceso a
la informacion y la proteccidon de los datos personales en poder de las
dependencias y entidades. De acuerdo con el decreto expedido en 2002, la

LFTAIPG dejaba de manifiesto sobre el IFAI lo siguiente:

SDECRETO del Instituto Federal de Acceso a la Informacion Publica. 11 de junio de 2002.
Disponible en: http://inicio.ifai.org.mx/Decreto/Decreto_Creacion_IFAl.pdf
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ARTICULO 1° El Instituto Federal de Acceso a la Informacion Publica es un
organismo descentralizado, no sectorizado, con personalidad juridica y patrimonio
propios, con domicilio legal en la Ciudad de México. El Instituto contara con
autonomia operativa, presupuestaria y de decision, en términos de la Ley que lo
crea y este Decreto; sin perjuicio de que, en materia de gasto, presupuesto y
contabilidad, se regira por la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico

Federal, el Presupuesto de Egresos de la Federacion de cada ejercicio y las
disposiciones que de estos dos ultimos emanen.

La autonomia del IFAI se ve reflejada en su forma de organizacién al interior. La
autonomia operativa de la que goza le permite decidir como considere
conveniente su funcionamiento y operacién. Su autonomia presupuestaria le
permite, al mismo tiempo, decidir sobre la forma en la que es capaz de cubrir sus
necesidades financieras y le da flexibilidad para operar los recursos bajo su
control. Asimismo, el IFAI cuenta con autonomia de decisién, lo que le permite

tener independencia sobre sus decisiones y resoluciones.

ARTICULO 2° El Instituto tendra por objeto promover y difundir el ejercicio del
derecho de acceso a la informacioén; resolver sobre la negativa a las solicitudes de
acceso a la informacion y proteger los datos personales en poder de las

dependencias y entidades.

ARTICUO 3° Para el cumplimiento de su objeto, el Instituto tendra las atribuciones
establecidas en la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion
Publica Gubernamental y las demas disposiciones juridicas aplicables.

ARTICULO 4°. El 6rgano maximo de direccidon del Instituto estara integrado por
cinco comisionados, incluyendo al comisionado presidente. Deliberara en forma
colegiada y tomara sus resoluciones por mayoria de votos, de conformidad con su
reglamento interior. Para efectos de sus resoluciones, el pleno del Instituto no
estara subordinado a autoridad alguna, por lo que adoptara dichas decisiones con

plena independencia. El Pleno tendra, ademas de las facultades previstas en la
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Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental,
las que sefala el articulo 58 de la Ley Federal de las Entidades Paraestatales.

Los miembros del IFAI, segun la Ley de 2002, debian ser designados mediante el
ejecutivo federal, hecho polémico pues convertia al instituto en juez y parte,
muchos consideraron que la designacion de los comisionados debia darse
mediante un proceso que involucrara tanto a los tres poderes del Estado,
ejecutivo, legislativo y judicial, en conjunto con la sociedad civil, para asi garantizar

su independencia y autonomia plena.

El hecho de que los miembros del 6rgano autdbnomo fueran nombrados por el
ejecutivo, responde a su naturaleza de organo descentralizado, pero sin
autonomia plena, es decir, constitucional. Por esto, sus nombramientos se daban
por medio de la instancia a la que dependia. La Ley de 2002 no establecia
periodos fijos para los comisionados del IFAl, se nombré a dos comisionados por
cuatro afos y a los tres restantes por siete. Con la salida de los comisionados
originales, los nuevos comisionados tendrian una duracion de siete anos en el
cargo. Cabe destacar que durante el periodo de tiempo comprendido entre 2003 y
2012solo algunos comisionados finalizaron los periodos para los que fueron

designados.

ARTICULO 5°. El comisionado presidente del Instituto, designado por el Pleno,
ejercera la representacion legal del organismo y tendra las facultades establecidas
en la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica

Gubernamental, su reglamento, y en el reglamento interior del Instituto.

ARTICULO 6° El Instituto contara con los secretarios que designe el Pleno, de
conformidad con el presupuesto autorizado, encargados de las actividades
administrativas, operativas y de sustanciacion de los procedimientos. El
reglamento interior distribuira entre los secretarios las facultades que procedan,
asi como las demas competencias necesarias para la organizacion vy

funcionamiento del citado organismo. El Instituto contara asimismo con el personal
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subalterno de direccion y de apoyo necesarios para el despacho eficaz de sus

atribuciones, conforme a su presupuesto autorizado.
ARTICULO 7° El patrimonio del Instituto estara integrado por:

1. Los recursos que se le asignen anualmente en el Presupuesto de
Egresos de la Federacion, para su funcionamiento.

2. Los bienes muebles e inmuebles que le asigne el Ejecutivo Federal.

3. Los recursos que genere por el ejercicio de las actividades a su cargo.

4. Los demas recursos, bienes y derechos que adquiera por cualquier titulo

legal.

ARTICULO 8° Con objeto de garantizar su autonomia presupuestaria y
administrativa, el Instituto sera considerado como una entidad paraestatal de

control indirecto no apoyada presupuestariamente.

ARTICULO 9° El Instituto contara con una Contraloria Interna, érgano de control
interno, que ejercera sus funciones, acorde con la naturaleza especializada del
Instituto y sin interferir en las decisiones sustantivas de la entidad, de conformidad
con la legislaciéon en la materia. El Contralor Interno, Titular de dicho érgano, asi
como los titulares de las areas de auditoria, quejas y responsabilidades seran
designados en los términos del articulo 37, fraccion Xll de la Ley Organica de la
Administracion Publica Federal y ejerceran, en el ambito de su competencia, las
facultades previstas en el propio ordenamiento, en la Ley Federal de las Entidades
Paraestatales, en la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los
Servidores Publicos y en las demas disposiciones aplicables.

ARTICULO 10° El Instituto contara con un érgano de vigilancia quien tendra las
facultades que le otorga la Ley Federal de las Entidades Paraestatales y demas
disposiciones aplicables. La funcién de Comisario recaera en el titular del 6rgano
interno de control. De conformidad con el articulo 33 de la Ley Federal de
Transparencia y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental, el ejercicio de

las atribuciones conferidas al Comisario Publico no conlleva la evaluacion del
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desempefio de las funciones sustantivas del organismo ni implica limitaciones o

restricciones de cualquier indole a dichas funciones.

El Comisario solo podra asistir a las sesiones de pleno cuando éste trate asuntos
relacionados con las atribuciones a las que se refiere el articulo 58 de la Ley

Federal de las Entidades Paraestatales.

ARTICULO 11° Las relaciones laborales de los servidores publicos del Instituto se
regiran por el articulo 123, Apartado B, de la Constitucion Politica de los Estados

Unidos Mexicanos, y sus leyes reglamentarias.

Asi, a partir de la entrada en vigor de la Ley, las dependencias y entidades del
gobierno federal se vieron obligadas a atender las solicitudes de informacion. Una
vez solicitada, un comité de informacion en cada dependencia determinaria si la

informacion debia ser otorgada o no.

En caso de que la decision fuera negativa, el solicitante tenia la opcion de
interponer un recurso de revision ante el Instituto. El IFAI tenia la obligacion de
elaborar un dictamen en cada caso, abriendo la informacién o confirmando la
decision de la dependencia. Esta era esencialmente la forma en que tenia que
funcionar el IFAIl y la vision al momento de su creacion, sin embargo, como

veremos mas adelante, existe un abismo entre la vision y la accion.

El IFAI se cred para trabajar bajo el principio de publicidad de la informacién del
gobierno. El instituto se concibi®6 como un organismo descentralizado de la
Administracion Publica Federal, no sectorizado y el cual gozaba de autonomia
operativa, presupuestaria y de decision. A través del Instituto se buscaba
promover la transparencia de la gestion publica, favorecer la rendicion de cuentas

y combatir la corrupcion.

La LFTAIPG establece en su articulo 37 diversas atribuciones con las que cuenta
el Instituto, las cuales pueden traducirse en las funciones del IFAI. Sanchez
Gayosso (2014) lo expone claramente:

Las principales funciones que han tenido los comisionados del IFAI desde

2003 se pueden clasificar de la siguiente manera: resolutivas y reguladoras,
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estas son claves ya que con ellas se garantiza el acceso a la informacion y
la proteccion de los datos personales a través de las resoluciones de
negativas de acceso a la informacion; supervision y vigilancia, implica el
estar de manera constante al pendiente de todas las acciones emprendidas
por las dependencias en materia transparencia; promocion, a través de
ellas fomentan y difunden los beneficios del derecho de acceso a la
informacion y asi se promueve una cultura de la transparencia y la rendicién
de cuentas; y las operativas y administrativas que son con las cuales puede

llevar a cabo las tres anteriores. (p. 38)

Mas adelante, el 20 de julio de 2007 se reform6 nuevamente el articulo 6° de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, con el que se establecio el

derecho a la informacién publica como un derecho fundamental.

Es importante decir que el poder legislativo en la reforma constitucional del 2007
privilegié la especializacion de los érganos garantes en materia de transparencia.
Para poder analizar los alcances de dicha reforma, es necesario remitir a la
publicacién de la Ley Federal de Transparencia que representa un avance
significativo en materia transparencia gubernamental, puesto que previo a su
publicacion, los gobiernos federales (y locales) tenian una discrecionalidad
practicamente absoluta respecto al manejo de toda su informacién, incluida la
financiera; sueldos, destinacién de los recursos monetarios y utilizacion de los
mismos, entre otros y lo relativo a su propia organizacion, desde su organigrama,

tipos de contrataciones y areas de trabajo.

Este logro del gobierno federal impulsado por Vicente Fox se debid, en gran
medida, a necesidad que la ciudadania y las organizaciones no gubernamentales
advertian, a raiz de la discrecionalidad con la que se habian manejado las
autoridades hasta esa fecha. (IFAI, 2005).

La aprobacién en el congreso de la Ley de 2002 incluia entre sus objetivos:
transparentar la gestion publica mediante la difusion de la informacion y favorecer

la rendicion de cuentas, ademas de otorgar a toda persona la posibilidad de
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acceder a esta informacion mediante procedimientos sencillos y expeditos,
mejorar la organizacion de la documentacion, y también garantizar la proteccidn
de los datos personales en posesion de los sujetos obligados y contribuir a la
democratizacién de la sociedad mexicana y a la plena vigencia del Estado de

Derecho.®

Es necesario aclarar que, a pesar de un esfuerzo legislativo tan importante, la
LFTAIPG no tuvo la misma repercusion en todo el pais, puesto que las
legislaciones que adoptaban los distintos Estados en materia de transparencia
tenian un contenido muy disimil, provocando inclusive situaciones de inseguridad
juridica por el nivel de proteccién para una misma informacion de acuerdo a la

legislatura de cada Estado. (Puente de la Mora, 2010).

Finalmente, luego de un proceso democratico sin precedentes, en el que la
Camara de Diputados y la Camara de Senadores aprobaron por unanimidad la
reforma al articulo 6 constitucional en 2007, este fue publicado bajo los siguientes

términos:
Articulo 6°

Para el ejercicio del derecho de acceso a la informacion, la Federacion, los
Estados y el Distrito Federal, en el ambito de sus respectivas competencias,

se regiran por los siguientes principios y bases:

|. Toda la informacién en posesion de cualquier autoridad, entidad, érgano y
organismo federal, estatal y municipal, es publica y so6lo podra ser
reservada temporalmente por razones de interés publico en los términos
que fijen las leyes. En la interpretacién de este derecho debera prevalecer

el principio de maxima publicidad.

Il. La informacién que se refiere a la vida privada y los datos personales

sera protegida en los términos y con las excepciones que fijen las leyes.

6 Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica Gubernamental.
DOF 11-06-2002. (Art. 4°.)
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lll. Toda persona, sin necesidad de acreditar interés alguno o justificar su
utilizacion, tendra acceso gratuito a la informacion publica, a sus datos

personales o a la rectificacion de éstos.

IV. Se estableceran mecanismos de acceso a la informacion vy
procedimientos de revision expeditos. Estos procedimientos se sustanciaran
ante 6rganos u organismos especializados e imparciales, y con autonomia

operativa, de gestion y de decision.

V. 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.

VI. Las leyes determinaran la manera en que los sujetos obligados deberan
hacer publica la informacion relativa a los recursos publicos que entreguen

a personas fisicas o morales.

VIl. La inobservancia a las disposiciones en materia de acceso a la
informacion publica sera sancionada en los términos que dispongan las

leyes.’

Es con esta reforma de 2007 que la transparencia en México cobra fuerza. La
reforma al articulo 6° de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
otorgaba a toda persona, el poder de conocer los documentos en los que consta la
actividad de los gobiernos federal, estatal y municipal de México, comprometia a
los estados y municipios a garantizar el derecho y acceso a la informacion, ya no
sélo a nivel federal, sino que, a partir de ésta, las leyes estatales debian tener un
nivel minimo de transparencia y acceso a la informacion publica, y se les dio un

afio como plazo para ajustarse a ello, sin embargo, esto no ocurrio asi.

7 Decreto que adiciona un segundo parrafo con VIl fracciones al articulo 6° de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Disponible en:
http://inicio.ifai.org.mx/Publicaciones/ModificacionArt6.pdf
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El contenido del segundo articulo transitorio expresaba que la Federacion, los
Estados y el Distrito Federal, en sus respectivos ambitos de competencia,
deberian expedir las leyes en materia de acceso a la informacion publica y
transparencia, o en su caso, realizar las modificaciones necesarias, a mas tardar

un afno después de la entrada en vigor del decreto.

El plazo se cumplid el 20 de julio del afio 2008, y a esa fecha muy pocas
dependencias en el pais habian cumplido con el propdsito. Sumado a eso, el
articulo tercero transitorio establecia la obligatoriedad de contar con sistemas
electrénicos para que cualquier persona pudiera hacer uso de los mecanismos de
acceso a la informacién y de los procedimientos de revision a que se refiere el
decreto, poniendo para ello un plazo de dos afios después de entrar en vigor este,
es decir, el 20 de julio de 2009.

El que se garantice constitucionalmente el derecho de acceso a la informacién,
también se justifica porque si el nucleo duro de este derecho consiste en conocer
informacion que permita el mejor desarrollo personal, asi como para la toma de
decisiones en el ejercicio de los derechos politicos, y el control de los recursos
economicos del Estado, con la reforma se permite exigir a éste, que brinde la
informacion conforme a la cual tomd las decisiones politicas y practicas que
justifiguen su actuar en beneficio de la poblacion, con la mas eficiente

administracion de los recursos publicos.

La reforma Constitucional de 2007 fue muy importante, pues significaba un
parteaguas en materia de acceso a la informacién publica gubernamental, y
pretendia se pudiera ejercer bajo condiciones similares en todo el territorio
nacional, ademas privilegiaba el principio de maxima publicidad para la
informacion publica y protegia los datos personales para garantizar el derecho a la

privacidad.

La reforma significaba, al menos en el papel, que toda la informacion en manos de
todos los gobiernos e instituciones publicas en México era publica, salvo las

excepciones sefialadas en ley, que protegian los datos personales y la privacidad
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de las personas. Asi, la transparencia comenzaba a ser parte incluso mas alla de
las instituciones del Estado nacional hacia aquellos sujetos u organismos que

reciban dinero publico.

Tal como sefiala Carbonell (2012) previo a dicha reforma, la regulacion del
derecho en las leyes de transparencia era muy distinto; en Campeche, por
ejemplo, para solicitar informacién publica era necesario acreditar primero la
nacionalidad. En Quintana Roo se exigia ser ciudadano del estado. En Baja
California, Colima, Distrito Federal, Durango, Guerrero, Michoacan, San Luis
Potosi, Sinaloa y Zacatecas se debia acompanar la solicitud de informacidon con
una copia de alguna identificacion oficial del solicitante.

Con todo esto se inhibia vigorosamente el ejercicio del derecho. Aunado a esto, en
diversas entidades federativas no existia un érgano garante, encargado de vigilar
que se cumpliera con el derecho por parte de las autoridades. Mas adelante, en
2010, el Congreso de la Union aprobo la Ley Federal de Proteccion de Datos
Personales en Posesion de Particulares, lo cual amplid sustancialmente las
facultades, atribuciones y responsabilidades del Instituto, al ser considerado como
autoridad nacional en la materia. Asimismo, el IFAl modific6 su nombre al de
"Instituto Federal de Acceso a la Informacién y Proteccion de Datos". A partir de
julio del mismo ano, el IFAI inicié un proceso de reestructuracién y capacitacion
tanto de su personal como de todos aquellos sujetos, fisicos o morales,

poseedores de una base datos en él.

2.3 Dependencias de la Administracion Publica Federal con mayor
numero de solicitudes de informacion en el periodo comprendido
de 2003 a 2012

Después de revisar detenidamente las solicitudes presentadas por afo segun
dependencia de la APF durante el periodo comprendido de 2003, cuando el IFAI
ya se encontraba en funciones en el gobierno de Vicente Fox, hasta el afno 2012,
ultimo de la administracion de Felipe Calderdn, he decidido, segun lo que interesa
a la investigacion, tomar las veinte dependencias con mayor numero de solicitudes

de informacion durante cada afno de 2003 a 2012, para este analisis.
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Posteriormente, se han seleccionado las diez dependencias con mayor numero de
solicitudes de informacién, que al mismo tiempo son las mas recurrentes en el
periodo de tiempo seleccionado. Esto, con la finalidad de conocer cuales de estas
dependencias se le ha solicitado mayor transparencia, cuales de estas la estan
dando, y asi inferir cuales son las que mas rinden cuentas y cuales son los que

menos lo hacen.

A continuacién, veremos los datos sobre las consultas totales, las 10
dependencias con mayor numero de solicitudes de informacion realizadas por
fraccion del articulo 7 de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la
Informacién Publica Gubernamental. Desde la entrada en vigor de la Ley, hasta el
31 de diciembre de 2012, el Poder Ejecutivo Federal recibié un total de 866 mil
324 requerimientos de informacion. ElI 96.9 por ciento de estas solicitudes de

informacion ingreso por via electronica.®

De acuerdo con los informes anuales del IFAI, las diez dependencias federales
que mas solicitudes de informaciéon han acumulado a lo largo de estos nueve afos
pertenecen a diversos sectores; estas son: el Instituto Mexicano del Seguro Social
(IMSS) con un total de 153 mil 516 solicitudes de informacion, la Secretaria de
Educacién Publica (SEP) con 38 mil 967, la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico (SHCP) con 27 mil 565, la Secretaria de Salud (SS) con 26 mil 456
solicitudes, el Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del
Estado (ISSSTE) con 25 mil 037, la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos
Naturales (SEMARNAT) con 24 mil 610, la Secretaria de Comunicaciones vy
Transportes (SCT) con 22 mil 463, la Secretaria de la Funcion Publica (SFP) con
22 mil 082, Procuraduria General de la Republica (PGR) con 18 mil 875, y
finalmente la Secretaria de Gobernacion (SEGOB) con un total de 18 mil 522

solicitudes de informacion.

8 [FAIL. 100 Informe de labores al H. Congreso de la Unién 2012. Disponible en:
http://inicio.ifai.org.mx/informes2012/D%C3%A9¢cimo0%20Informe%20de%20Labores%20al%20H.%
20Congres0%20de%201a%20Uni%C3%B3n%20%202012.pdf
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A continuacién, se muestra una grafica para ilustrar el proceso de las diez
dependencias federales que mas solicitudes de informacion han acumulado a lo
largo de estos afos. En la grafica es posible observar de forma clara el particular
caso del IMSS, sin duda el que mas solicitudes a acumulado en el periodo de
tiempo establecido, ademas de que las solicitudes al instituto han crecido afio con
ano de forma exponencial. Asi podemos inferir que es una de las dependencias

menos transparentes de la APF.

En el anexo se muestran las 10 dependencias que han acumulado el mayor

numero de requerimientos de acceso a la informacion desde 2003.

DEPENDENCIAS CON MAYOR NUMERO DE SOLICITUDES DE
INFORMACION ACUMULADAS DE 2003 A 2012

40000
35000
30000
25000
20000
15000
10000

5000

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

e | VIS S e | SSSTE e PGR e SCT e SEGOB

= SEMARNAT SEP e SFP SHCP SS

Elaboracion propia a partir de los informes del IFALI.

De acuerdo con los informes del instituto, la tematica de las solicitudes de
informacion en estos afos esta relacionada con su estructura organica (5%);

incluye el numero de empleados, plantillas, direcciones de funcionarios,
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estructuras autorizadas; comisiones sindicales y contratos colectivos de los

trabajadores.

Un segundo rubro, que representa el 7% del total de solicitudes, se refiere a las
remuneraciones, desde sueldos, prestaciones a servidores publicos, asi como
tramites internos, particularmente para el retiro voluntario. El 21% se refieren a las
actividades de la institucion tales como: programas de trabajo, resultados de

actividades y normatividad educativa.

El mayor numero de solicitudes se concentra en el rubro de informaciéon generada
por la dependencia, es decir, tramites, concesiones, estadisticas, resultados de

encuestas, marco juridico, presupuesto y avance financiero.

Con respecto a los tramites con mayor incidencia, estan las cédulas profesionales,
consultas de antecedentes profesionales, reconocimiento de validez oficial de

estudios y derechos de autor.

Es posible decir que el interés de la sociedad por conocer qué hace y en qué
gasta los recursos publicos el gobierno federal ha tenido un crecimiento constante
desde 2003, cuando entr6 en funciones el IFAI. Al cierre de 2012, la presentacion
de solicitudes de informacion a dependencias y entidades de la Administracion
Publica Federal (APF) supero los registros de los nueve afos anteriores, con un
total de 131 mil154 solicitudes.

En los primeros diez anos de existencia del IFAI, el promedio anual de
resoluciones acatadas fue de 99.2 por ciento, mientras que las denuncias por
incumplimiento disminuyeron. Lo anterior refleja, sin lugar a dudas, un cambio en
la cultura de la burocracia en Méxicoy el compromiso de la institucion, de las
dependencias y de las entidades de la administracion publica federal, con

la transparencia y con la rendicion de cuentas ante la sociedad.

En el periodo de tiempo antes referido, en el que ha estado vigente la Ley Federal
de Transparencia y el ejercicio del derecho de acceso a la informacion, se han

abierto expedientes que antes era impensable conocer, y las personas han podido
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obtener datos relevantes como los relacionados con deudas de estados y

municipios, entre otros.

2.4 Dependencias de la Administracion Publica Federal con mayor
numero de recursos de revision interpuestos en el periodo
comprendido de 2003 a 2012.

Asimismo, desde junio de 2003 hasta el 31 de diciembre de 2012, fueron
presentados ante el IFAI 45 mil 657 recursos de revision, instrumentos legales
empleados por los solicitantes ante la respuesta negativa por parte de la entidad a

la que le han solicitado informacion.

De acuerdo con los articulos 49 y 50 de la Ley el solicitante puede interponer el
recurso de revisidn en un lapso de hasta quince dias habiles después de la fecha
de notificacion de la negativa a determinada informacion por parte de la
dependencia, la inexistencia de los documentos requeridos o bien, si el solicitante
considera que la informacién que proporcionada esta incompleta o no corresponde

a la solicitud que formulo.

Una vez interpuesto el recurso de revisidn, es el Pleno del IFAI la autoridad
encargada de resolver los recursos en contra de las respuestas proporcionadas
por las dependencias y entidades de la Administracién Publica Federal. El IFAI

tiene cincuenta dias habiles para emitir una resolucion.

Es importante sefalar que a partir de 2012 los recursos de revision se clasificaron
por el IFAI, en dos categorias; recursos de acceso a la informacién publica y de
acceso y correccion a datos personales. En total, de junio de 2003 al 31 de
diciembre de 2012 se presentaron 45 mil 657 recursos, y el 13.4 por ciento de

ellos fueron interpuestos en 2012.°

Antes de examinar las dependencias en contra de las que se han presentado mas
recursos de revision en el periodo comprendido de 2003 a 2012, es importante

senalar la disparidad en las cifras, asi como en la informacion proporcionada en

9 |bidem.
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los archivos del IFAL; tanto en el Libro Blanco, como en los Informes de Rendicidn
de Cuentas, y en los Informes de labores anuales al H. Congreso de la Union.

Las cifras brindadas por cada institucion publica en sus portales de internet, en la
pestafa de transparencia y en sus informes también difieren, en muchas
ocasiones, de las cifras ofrecidas por el IFAl. Estas cifras inexactas o dispares.,
complican realizar un analisis comparativo entre las diversas instituciones y el
numero exacto de solicitudes y recursos de revisiéon interpuestos ante el Pleno del
IFAI. Las dependencias en contra de las que se presentaron mas recursos de
revision de 2003 a 2012 son:

En primer lugar, el Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS) con 8 mil 123,
seguido de la Secretaria de la Funcion Publica (SFP) con 2 mil 115, aqui es
importante mencionar que la SFP es la dependencia responsable de vigilar la

operacion de la administracion publica federal y combatir la corrupcion.

En tercer lugar, esta la Secretaria de Educacién Publica (SEP) con 2 mil 057
quejas, mientras en cuarto se ubica la Procuraduria General de la Republica
(PGR) con mil 822, en quinto la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP)
con mil 592 recursos, después se ubican el Instituto de Seguridad y Servicios
Sociales de los Trabajadores del Estado (ISSSTE)Jla Secretaria de
Comunicaciones y Transportes (SCT), la Secretaria de Salud (SS), el Servicio de

Administracion Tributaria (SAT) y el Instituto Nacional de Cancerologia (INCAN).

La concentracién de quejas en dichas dependencias se debe a diversos factores;
para empezar, también son las que reciben mas solicitudes de informacién vy,
ademas, la mayoria de las instituciones que encabezan la lista de recursos de
revision son las que tienen asignados mayores presupuestos. Esto I6gicamente se
traduce en una mayor exigencia por parte de la ciudadania. Y, por ultimo, las

malas respuestas ante las quejas de estas dependencias.

Por ejemplo, la institucion con el primer lugar en quejas, el IMSS, también es la
que mas solicitudes recibié de 2003 a 2012 con 153 mil 516. EI IMSS se distingue

por ser la entidad que mas respuestas de negativa de informaciéon ha dado, por
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ser clasificada o, en todo caso, por declarar inexistencia de datos. Segun las
estadisticas del IFAI, en mil 666 solicitudes ha declarado inexistencia y en 259 ha

reservado y clasificado los documentos requeridos.

Asimismo, del total de solicitudes enviadas al IMSS desde la aparicion del IFAI, en
2 mil 20 casos los ciudadanos han acudido al instituto para quejarse por la
negativa del Seguro Social de entregar informacion a los derechohabientes acerca

de las cotizaciones aportadas para su jubilacion.

Otras solicitudes requeridas a ese instituto de tramites de ventanilla o
administrativos son: reconocimiento de tiempo de servicio social, fechas de alta y
baja, salario promedio, modificaciones salariales, expedientes clinicos vy
movimientos afiliatorios, las compras del instituto o expedientes médicos y el

numero de semanas cotizadas por un trabajador, entre otros.

En muchos de esos casos, el IMSS responde que no cuenta con la informacion
requerida, segun resoluciones que el IFAI publica en su sitio web.

Los recursos de queja por la negativa a entregar las semanas de cotizacion a los
solicitantes, abarcan el mayor numero de casos que se resuelven en los plenos,

pues de un total de 80, 25 casos corresponden al IMSS.

En el caso de la SFP, los solicitantes piden informacion, por ejemplo, de sanciones
contra funcionarios, mientras que a la PGR le solicitan datos de los delincuentes
mas buscados por las fuerzas federales o del gasto y funcionamiento de sus

programas de recompensas y testigos protegidos.

Tanto la PGR como la Secretaria de la Defensa Nacional (SEDENA) y la
Secretaria de Marina (SEMAR) llegan a rechazar esas solicitudes argumentando

que la informacién que buscan esta reservada por razones de seguridad.

En el segundo puesto en solicitudes de informacién recibidas esta la SEP, a la que
siguen la SHCP, el ISSSTE y la SS, todas ellas de la lista de organismos con mas
quejas. En contraste, las secretarias de Medio Ambiente (SEMARNAT) vy
Gobernacién (SEGOB) aunque ocupan lugares entre las 10 dependencias con

mas solicitudes, no se encuentran entre las primeras en quejas.
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A mas de diez afos de la creacidn del IFAI, persisten las resistencias a
proporcionar informacion, porque esta habia sido tradicionalmente una

herramienta del poder.
2.5 Las resoluciones del IFAI

Como se explico antes, el Pleno del IFAI es la autoridad encargada de resolver los
recursos de revision en contra de las respuestas proporcionadas por las

dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal.

Los Otros Sujetos Obligados y las entidades federativas cuentan con sus propios
organismos encargados de conocer y resolver las controversias en materia de

acceso a la informacion.

El IFAI tiene cincuenta dias habiles para emitir una resolucion. En casos
excepcionales puede pedir, por una vez, treinta dias habiles adicionales para
integrar el expediente y veinte dias habiles mas para resolver en definitiva un

proyecto de resolucion.

Una vez admitido el recurso, el sujeto obligado cuenta con un plazo de siete dias
habiles para aportar mayores elementos, mientras que el recurrente puede hacerlo

en cualquier momento siempre y cuando sea antes de la resolucion.
La resolucién que el IFAI notifique al solicitante podra:

1. Desechar el recurso por ser improcedente (art.57 de la Ley);
Confirmar la decision del Comité de Informacién, o
Revocar o modificar las decisiones del Comité de Informacion y
ordenar a la dependencia o entidad que permita al particular el

acceso a la informacion.

A continuacion, podemos observar una tabla con las diez dependencias que mas
recursos de revision recibieron y el numero de las resoluciones con respuesta en
el lapso de 2003 a 2012:
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NUMERO DE RESOLUCIONES DE RECURSOS DE REVISION POR ANO

DEPENDENCIA
2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | TOTAL
IMSS 31 76 105 140 314 725 | 1105 | 1428 | 1307 | 1305 6536
SFP 56 65 190 173 263 307 232 255 197 184 1922
SEP 26 67 117 157 246 300 235 244 199 253 1844
PGR 16 44 141 234 216 217 203 110 176 171 1528
ISSSTE 7 32 48 50 142 190 259 273 195 159 1355
SHCP 35 88 109 163 188 156 134 196 135 142 1346
SCT 21 35 83 89 181 219 169 140 203 155 1295
SS 9 38 55 60 112 86 181 368 176 142 1227
INCAN - 1 2 2 2 4 79 1125 7 2 1224
SAT 12 55 83 172 153 104 133 120 115 142 1089

Elaboracion propia, a partir de los informes del IFALI.
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Entre 2003 y 2012 el Pleno, integrado por cinco comisionados, emitio 14 mil 461
resoluciones con instruccion, de las cuales, de acuerdo con los informes del IFAI,

14 mil 361 fueron cumplidas, y solo 100 quedaron pendientes.

Ademas, en el periodo de 2004 a 2012, el IFAI presenté ante los Organos Internos
de Control de las dependencias y entidades federales y ante la Secretaria de la
Funcion Publica (SFP), 78 denuncias por incumplimientos de resoluciones con

instruccion, de las cuales 61 quedaron resueltas y 17 quedaron pendientes.

Del total de las quejas, en 44 se cumplié con la resolucion, incluso en algunos
casos en los que el proceso de investigacion continuaba abierto; restan solo 34.
Ademas de estos incumplimientos, diversas dependencias y entidades federales
promovieron en ese periodo, un aproximado de 66 amparos contra las

resoluciones del IFAI.

De los 100 asuntos pendientes, 66 presentaron amparos y 34 estan en
incumplimiento; de las 78 denuncias, 10 han concluido en sanciones a servidores
publicos, como suspension, sancion administrativa, destitucion e inhabilitacion,

amonestacion privada o publica.

De acuerdo con datos del IFAI, en 2012, el cumplimiento fue de 99.4 por ciento, de
un total de mil 857 resoluciones votadas por el pleno, es decir, en s6lo 10 casos

las autoridades se negaron a cumplir con la instruccion de este 6rgano colegiado.
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En el siguiente cuadro obtenido del informe anual de labores del IFAI de 2012, se
muestra el numero de recursos resueltos por el instituto por tipo de resolucién en

el periodo de tiempo estudiado, 2003-2012.

Numero de recursos resueltos por el IFAl por tipo de resolucion®
Cifras al 31 de diciembre de 2011
Recursos de fondo

Procedimientos de Total de

verificacion de falta de | Recursos de recursos

Afvo Confima | Medifica | Reveca Total respuesta® forma*** resueltos
2003 73 96 86 255 8 179 442
2004 209 280 305 794 10 305 1,309
2005 346 475 523 1.344 2 979 2325
2006 524 652 581 1,757 14 1618 3,389
2007 803 1,181 657 2641 ] 2045 4772
2008 1,178 1,174 703 3,055 189 2,548 5792
2009 1,148 1,113 T10 2.9M 9 3350 6,330
2010 2,168 1516 863 4.547 10 3,654 8,251
201 1.27M 1421 756 3448 7 2939 6,394
2012 746 874 765 2,385 148 2,902 5435
Total 8,466 8782 5,949 23197 433 20,759 44,439

Como podemos observar, el IFAI resolviéo 5 mil 435 recursos de revision tan solo
en el ano 2012, un12.2 por ciento de las 44 mil 439 resoluciones emitidas por el
Pleno del Instituto desde 2003 hasta el 31 de diciembre de 2011.

Siguiendo los registros estadisticos del IFAI, 2008 fue el afno en el que se
presentaron mas denuncias por incumplimiento de resoluciones del instituto, que

desde entonces han disminuido cada ano.

Recurrentemente las denuncias estan relacionadas con informacion que no se
entrega o se declara inexistente, sin fundamento en la ley, y que tiene que ver con
obras publicas, expedientes laborales y datos estadisticos diversos. Asi como de
documentacion relacionada con seguridad publica o seguridad nacional, viajes de
funcionarios publicos, certificacion de copias, fideicomisos, averiguaciones
previas, examenes de confianza, licitaciones y créditos fiscales cancelados, entre

otros temas.
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Conclusiones del capitulo

El propdsito de las reformas constitucionales es la democratizacion del Estado,
que comprende diversas concepciones, de acuerdo a las diferentes etapas, puesto
que este concepto ha evolucionado y se ha adaptado para responder a las
distintas necesidades e incluso intereses a lo largo de la historia. En la sociedad
contemporanea la democracia, la participacion politica y el combate a la
corrupcion son elementos indispensables para entender el mismo funcionamiento

de la sociedad.

En materia de transparencia y rendicion de cuentas, la mayoria de los esfuerzos
se han enfocado en construir un marco legal e institucional amplio y fuerte que
abarque a la mayoria de sujetos publicos, sin embargo, es necesario destacar que
la redaccion y aprobacién de las leyes no garantiza la efectiva implementacion de

lo que se pretende.

El aumento significativo de las obligaciones, a la par de la escasez de
capacidades técnicas, tecnoldgicas y de recursos humanos para atenderlas, pone
en duda la informacion que los entes publicos ofrecen, que sea util, objetiva y de
calidad para el ciudadano.

En este sentido, el riesgo no es soélo que los estandares de transparencia se
tornen inoperables, sino que también se desvirtué el propdsito de la politica de
transparencia y rendicion de cuentas, y que los ejercicios de estos derechos se
traduzcan en la publicacion de mucha informacién de poca utilidad tanto para el

ciudadano como para la democracia.

Después de la reforma constitucional de 2007, cuyo contenido establece de
manera incuestionable la apertura de la informacién gubernamental, las solicitudes
han incrementado afno con afio. Desde la entrada en vigor de la LFTAIPG hasta el
31 de diciembre de 2012, el Poder Ejecutivo Federal recibié un total de 866,324

requerimientos de informacion.
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A mas de 10 afios de que la ley de transparencia entré en vigor como una medida
en busca del fortalecimiento de la democracia, algunas dependencias del gobierno

federal aun tienen problemas con la aplicacion de la ley.

De acuerdo con cifras del Instituto Federal de Acceso a la Informacién y
Proteccion de Datos (IFAI), desde que el instituto comenz6 a funcionar, en junio de
2003, y hasta 2012, ciudadanos presentaron ante el IFAIl 45 mil 657recursos de
revision o quejas contra instituciones federales, por negarse a responder a una
solicitud de informacion o brindar una respuesta que el solicitante consideré

insatisfactoria.

Es posible decir que las resoluciones del IFAI han tenido y aun tienen un impacto
notable en materia de seguridad publica. El planteamiento es entonces
relativamente directo: la informacion divulgada como resultado de las resoluciones
del IFAI o de un grupo de resoluciones han propiciado cambios en los resultados
de las politicas publicas relacionadas con la seguridad publica en el ambito federal

de gobierno.

Desde luego que una gran cantidad de documentos que se solicitan a las
dependencias y entidades tienen un claro interés individual por parte del solicitante
(o recurrente), y por ello es exagerado suponer que toda la informacién que el IFAI

ordena divulgar tendra un impacto en materia de resultados de politica publica.

Pero podemos determinar que aun ese tipo de informacién genera cambios al
interior de las dependencias y entidades en la manera en que se relacionan con el
ciudadano. Y si bien ese tipo de cambios no necesariamente propician ajustes o
modificaciones sustanciales e inmediatas en la mayoria de los programas o
politicas publicas del sector de seguridad publica, si plantean un nuevo modo de

gestionar los asuntos publicos de parte de las agencias gubernamentales.

De ahi la importancia de una nueva reforma constitucional en materia de
transparencia, para que la de 2007 funcionara plenamente, y para generar nuevos

instrumentos normativos, y crear o reformar los marcos normativos locales vy
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federales para adecuarlos a los nuevos estandares las leyes. Una reforma con una

nueva arquitectura institucional y un instituto como autoridad nacional.
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Capitulo lli

La reforma constitucional en materia de transparencia de 2013: la
transformacion de IFAI a INAI

Introduccion

México tuvo previamente dos reformas constitucionales en materia de
transparencia. La primera de ellas, en 1977 cuando se incluyd un enunciado al
articulo sexto constitucional, en el que se sehalaba que el derecho a la
informacion seria garantizado por el Estado. Y la segunda, mucho mas extensa,
en 2007 cuando se anexo un segundo parrafo a este mismo articulo estableciendo
disposiciones constitucionales que regulaban de manera especifica el derecho de
acceso a la informacion. El poder legislativo en la reforma constitucional del 2007

privilegio la especializacion de los érganos garantes en materia de transparencia.

Durante la siguiente década se procuré ajustar la Ley con el fin de adecuarla a los
requerimientos naturales que conlleva un proceso de democratizacion como el de
México. Con la alternancia politica de 2012, los principales grupos parlamentarios
presentaron iniciativas de reforma constitucional en materia de transparencia.
Como hemos planteado en capitulos anteriores, un elemento primordial para la
consolidacion de la democracia es, precisamente, el transparentar la informacién y
el ejercicio de los recursos publicos, para garantizar a las personas el derecho a
exigir a gobernantes y servidores publicos una efectiva rendicion de cuentas. La
reforma constitucional en materia de transparencia de 2013, representa asi, un
avance trascendental para la consolidacion democratica de México y ofrece a la

sociedad mas herramientas para conocer el quehacer gubernamental.

El ultimo capitulo de esta investigacion, tiene varios objetivos; el primero de ellos
es destacar la importancia y necesidad de una nueva reforma constitucional en
materia de transparencia que se ajustara al contexto del pais. En segundo lugar,
ponderar la transformacion del IFAlI a INAI, analizando la ampliacion de sus
facultades, y los alcances de este nuevo 6rgano autébnomo, asi como su
composicion, funciones y primeros resultados. En tercer lugar, profundizar en el

debate en torno la Ley General de Transparencia y Acceso a la Informacion
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Publica y los nuevos sujetos obligados, y la creacidn del Sistema Nacional
Anticorrupcion. Y, por ultimo, explorar los recursos de revision, orientados a actos
de corrupcion, a partir de la reforma, esto con la finalidad de indagar en el estado

de la transparencia y rendicién de cuentas en México.

3.1 El debate en torno a la reforma de transparencia. La necesidad

de una nueva reforma constitucional en materia de transparencia

Tras un proceso complejo, dadas las resistencias que plantea un cambio de fondo,
que dio inicio en septiembre de 2012, el 20 de diciembre de ese ano, se aprobd en
el Senado de la Republica el dictamen que impulsaba una reforma constitucional
para realizar modificaciones en materia de transparencia y acceso a la
informacion. Este proyecto, inserto dentro de la estrategia inaugural en materia de
transparencia, rendicion de cuentas y combate a la corrupcion del nuevo gobierno
federal, buscaba fortalecer al Instituto Federal de Acceso a la Informacion y
Proteccion de Datos (IFAI) a través de diversas disposiciones y ampliar el universo

de sujetos obligados.

Dicha propuesta de reforma fue aprobada por el Senado, significativamente, a diez
afios de que la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica
Gubernamental (LFTAIPG) fuera ratificada, en 2002. A lo largo de su primera
década de vigencia, la aplicacion de la normatividad en materia de transparencia
no estuvo exenta de traspiés, surgiendo con frecuencia la necesidad de reajustar
las disposiciones al respecto, para subsanar los vicios y obstaculos que

comenzaron a evidenciarse al poco tiempo de su funcionamiento.

El mencionado proceso de reforma constitucional del 2013 en materia de
transparencia y acceso a la informacion fue inédito en el pais, pues desde el
principio estuvo respaldado por académicos, organizaciones de la sociedad civil y
organos garantes de transparencia, los cuales coadyuvaron a consolidar el

contenido del texto constitucional.
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Esta reforma plantea la creacién de un marco normativo nacional para la defensa
del derecho de acceso a la informacion y el cumplimiento de las obligaciones de
transparencia por parte de las instituciones publicas. Para tal efecto, el Congreso
se dio a la tarea de expedir leyes generales para reglamentar el ejercicio de los
derechos de acceso a la informacidn y de proteccion de datos personales, asi
como de la administracion de los archivos publicos. Estas leyes generales tienen
como objetivo establecer altos estandares que deben ser replicados en las

legislaciones federal y locales.

La reforma garantiza el derecho a exigir a gobernantes y servidores publicos una
efectiva rendicion de cuentas, otorga esta posibilidad al incluir a mas sujetos
obligados en el ambito de competencia del 6rgano garante. Al mismo tiempo, al
dotar de autonomia constitucional a los érganos garantes de la transparencia, la
reforma permitira que instituciones independientes hagan valer de manera mas

efectiva el derecho de las personas a saber sobre el quehacer publico.

La reforma propuesta en 2012, constituyo asi, un meritorio intento de actualizarse
con las asignaturas pendientes en la materia que las condiciones politicas de la
primera década de transparencia en México no habian permitido cristalizar.
Realmente, la legislacion sobre acceso a la informacion no correspondia de forma
estricta con los preceptos internacionales, mas bien, era producto de la coyuntura

politica.

Luego de diez anos, los sujetos obligados habian aprendido, en términos
organizacionales, a jugar el juego de la transparencia (Crozier, 1964), creando
estrategias para eludir la norma, encontrar atajos para el cumplimiento o
implementar dinamicas de simulacion que les permitan evitar ver sus intereses
afectados. Como expresa Grisel Salazar Rebolledo (2012): “no en vano han
proliferado las respuestas negando el acceso a la informacion con justificaciones
bien argumentadas, o las reformas estatales buscando frenar el avance del
acceso bajo razonamientos fundados” (p. 1183). Aunque también es importante

destacar que los solicitantes en ese periodo de tiempo (2002-2012), se volvieron
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usuarios mas sofisticados con los mecanismos de acceso y por ellos, sus

demandas de informacioén fueron evolucionado.

Sin demeritar los avances que supone la reforma constitucional de 2013, que
contiene temas destacables que revisaremos detenidamente mas adelante, es
necesario comprender que no basta con retomar los temas que dicta la teoria
general en la materia y los referentes internacionales; una reforma integral en
materia de acceso a la informacién debe rescatar los aprendizajes practicos y las
experiencias muy particulares del ejercicio de este derecho en los entes publicos

mexicanos.

Asi pues, el cambio constitucional marco un paso fundamental que exponia
abiertamente una demanda ciudadana: saber en qué gastaban los gobernantes el
dinero publico y con qué resultados. La reforma respondid, ademas, a una amplia
consulta en la que la poblacién, por medio de diversas organizaciones de la
sociedad civil, expres6 sus demandas y puntos de vista en dicho proceso, lo cual
es sin duda alguna, un reflejo del cambio politico que experimentaba el transito
democratico (Rebolledo, 2012). Hay que decir que este proceso fue posible
gracias al impulso y la voluntad politica del Ejecutivo Federal, asi como al
compromiso de senadores y diputados.

Antes de abordar el siguiente tema, me parece pertinente esquematizar con el
siguiente diagrama, la evoluciéon normativa en materia de acceso a la informacion,
transparencia y rendicion de cuentas en México'?, esto, con el objetivo de que nos
sirva como guia y asi, comprender mejor como se dieron los cambios en la ley a

través de los afnos:

10 Gobierno abierto co creacion desde lo local. #cocreacionlocal. Derecho de acceso a la
informacion. IFAl — COMAIP. Disponible en:
http://inicio.ifai.org.mx/Ms_Transparencia/Aciones/Evento%20Gobierno%20Abierto%20Co0%20crea
cion%20desde%2010%20local%2009%20y%2010%20de%20Marzo/Presentaciones%2010%20Mar
zo/Presentacion%20Acceso.pdf
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3.2 El nuevo 6rgano autdnomo: composicion, funciones y

primeros resultados.

3.2.1 La transformacion del IFAI a INAI

La reforma constitucional en materia de transparencia tiene tres ejes cardinales:

1) el fortalecimiento del derecho de acceso a la informacién publica, tema que

trataremos mas adelante en el capitulo,

2) la consolidacion de un sistema nacional de transparencia; la reforma
fortalece al Instituto Federal de Acceso a la Informacion y Proteccion de
Datos (IFAI) organismo garante de la transparencia, al otorgarle autonomia
constitucional y al sefialar que sus determinaciones tienen el caracter de
definitivas e inatacables. Asimismo, la reforma sienta las bases para la
creacion de organismos locales auténomos en los diferentes estados de la

Republica y, finalmente,
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3) el establecimiento de nuevas facultades para el IFAI;, como organismo
garante del derecho a la transparencia y el acceso a la informacién publica,
con esta reforma, el IFAl podra interponer acciones de inconstitucionalidad
contra leyes que transgredan estos derechos. Asimismo, podra revisar las
determinaciones que tomen los organismos locales y atraer los recursos de

revision en el ambito local que asi lo ameriten.

Asi pues, la reforma establece que el maximo 6rgano de transparencia en México,
el Instituto Federal de Acceso a la Informacién y Proteccion de Datos (IFAI), tiene
ahora autonomia constitucional, con lo que contara con mayor libertad de
actuacion. Hay que recordar que, desde su creacidn en 2002, el IFAI era una

institucion perteneciente al gobierno federal.

Al convertirse en 6rgano auténomo, el IFAIl adquiere facultad para interponer
acciones de inconstitucionalidad en contra de leyes de cualquier nivel o tratados
internacionales suscritos por el pais que, desde su punto de vista, "vulneren el
derecho al acceso a la informacion publica y la proteccion de datos personales".'?
De este modo, las acciones de inconstitucionalidad son un recurso juridico que
debe ser resuelto por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion (SCJN). Por su
parte, los organismos de transparencia en los estados de la Republica también
tendran la facultad de interponer acciones de inconstitucionalidad en contra de
leyes expedidas por los Congresos locales, incluida la Asamblea Legislativa del

Distrito Federal.

La autonomia es una caracteristica que el marco juridico reconoce en pocos
organismos en México, pues conlleva, ademas de la decision sobre el presupuesto
que se le asigna y su organizacion interna, una medida para que dicho instituto no
responda a los intereses de ningun grupo o partido politico, aunque esto ultimo
siempre esté en duda por algun partido o grupo. Independientemente de lo
anterior, el reconocimiento de la autonomia del IFAI (modificacion del Articulo 6

1 DECRETO por el que se reforman y adicionan diversas disposiciones de la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, en materia de transparencia. DOF: 07/02/2014 Disponible en:
http://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5332003&fecha=07/02/2014

2 Ibidem.
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VIIl) reconoce en él la importante labor de salvaguardar y distribuir de manera
adecuada la informacién publica que generen los sujetos obligados, que
mencionaremos mas adelante. En este sentido, se otorgan mayores libertades al

IFAI para que logre cumplir sus metas y objetivos.

En este punto en necesario preguntarnos, ¢qué entendemos como &rgano
autébnomo? De acuerdo con Jaime Cardenas: “podemos definir a los dérganos
constitucionales auténomos como aquellos inmediatos y fundamentales
establecidos en la Constitucion y que no se adscriben a los poderes tradicionales
del Estado” (1996). Representan asi, una evolucion en la teoria clasica de la
division de poderes, porque se entiende que puede haber 6rganos ajenos a los
poderes tradicionales sin que se quebranten los principios democraticos
constitucionales. Son también los que actuan con independencia en sus
decisiones y estructura organica, depositarios de funciones estatales que se busca
desmonopolizar, especializar, agilizar, independizar, controlar y/o transparentar

ante la sociedad, con la misma igualdad constitucional (Carrillo Cervantes, 1998).

Como mencionamos en parrafos anteriores, hasta antes de la reforma
constitucional en materia de transparencia, el IFAl era un organismo publico
dependiente del Ejecutivo Federal y aunque gozaba de independencia y
autonomia en sus decisiones, asi pues, era necesario contar con un organismo
imparcial y ajeno a cualquiera de los Poderes de la Unién, profesional y con el
reconocimiento constitucional de su autonomia. Con la reforma, el Congreso de la
Union otorgd autonomia constitucional al IFAI, denominado por la Constitucidon
como organismo garante, a este organismo, con actividades encaminadas al
ambito federal, se le atribuyeron facultades para decidir sobre el ejercicio de su
presupuesto y determinar su organizacion interna, lo que ademas de hacerlo
auténomo, le garantiza independencia, al no estar sujeto a presiones politicas ni

de indole presupuestal.

Este nuevo IFAI, tiene como responsabilidad, garantizar el cumplimiento del
derecho de acceso a la informacién publica y a la proteccion de datos personales

en posesion de cualquier autoridad, entidad, érgano u organismo que forme parte
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de alguno de los Poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial; érganos autonomos;
partidos politicos; fideicomisos, y fondos publicos, asi como de cualquier persona
fisica, moral o sindicato que reciba y ejerza recursos publicos o realice actos de
autoridad en el ambito federal, con excepcion de aquellos asuntos jurisdiccionales
que correspondan a la SCJN en cuyo caso resolvera el propio tribunal
constitucional La excepcion planteada a la SCJN, pretende proteger los procesos
que se siguen en las salas o el Pleno del maximo tribunal, pero ello no implica que
no sea sujeta del régimen de transparencia; no obstante, el tratamiento que se
genera en torno a la informacién de los procesos judiciales debe ser resuelto por
un comité conformado por tres ministros, quienes deben resolver sobre el

otorgamiento o la negativa de la informacion solicitada.

Uno de los aspectos mas importantes de esta reforma tiene que ver con la facultad
que detentan los organismos de transparencia de los estados y del Distrito
Federal, para resolver los recursos que interponen los ciudadanos con respecto a
las resoluciones que dichos organismos expidan, en las que se determinen la

reserva, confidencialidad, inexistencia o negativa de la informacion.

En este sentido, el IFAlI de oficio o a peticion de cualquier organismo de
transparencia a nivel estatal, podra conocer de los recursos de revision que por su
interés y trascendencia asi lo ameriten. No obstante, es necesario descartar que, a
mayores atribuciones y facultades, son mayores los esfuerzos a llevar a cabo, si
bien cuando el IFAI fue creado, se cuidd que los comisionados fueran sujetos “con
desarrollos profesionales consolidados e independientes del gobierno al momento
de su nombramiento” (Baltazar, 2005), con el paso del tiempo los mecanismos de
designacion de los comisionados demostraron ser, precisamente, uno de los
puntos criticos para las politicas de transparencia, pues de ellos depende, en gran
medida, su consolidacién o retroceso. El nombramiento de personas cercanas a la
figura del presidente generd, desde un principio, molestias y protestas entre
organizaciones de la sociedad civil, que demandaron revisar el procedimiento de
designacion de los comisionados para garantizar que el IFAI actué sin presiones

politicas y desvinculado de la influencia del Ejecutivo.
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Por lo tanto, el que la reforma propuesta retire al Ejecutivo la facultad de designar
a los comisionados e incluya a la ciudadania como contrapeso para el proceso de
seleccién, supone un cambio muy significativo para el fortalecimiento y la
independencia del IFAI, y constituye uno de los puntos mas innovadores del
dictamen aprobado por el Senado, en tanto parece responder directamente a los
conflictos surgidos en la ultima década en torno a la autonomia de los

comisionados.

En este sentido, la adecuacion de la estructura del IFAl se ha visto afectada
seriamente. Los cambios, ademas de renovar casi en su totalidad al personal del
IFAIl, también han traido consigo un nuevo reglamento interior que esta
acompanado de la modificacion de cinco comisionados para quedar en siete; en
cuanto a su organizacion, también se determina la creacion de nuevas direcciones
que sustituyen a las secretarias anteriores, asi como la agrupacién de las

comisiones que trabajaran organizadas por temas relevantes.

La nueva reforma manifiesta que el nuevo organismo garante debe componerse
por siete comisionados, para su nombramiento, la Camara de Senadores, a
propuesta de los grupos parlamentarios de dicha camara, nombrara a los
comisionados respectivos. Es importante mencionar que este nombramiento
puede ser objetado por el presidente de la Republica, quien cuenta con un plazo
de 10 dias habiles para hacerlo, si no lo hiciera asi, la persona nombrada por el
Senado de la Republica ocupara el cargo de comisionado. Lo anterior, busca el
equilibrio entre los Poderes de la Union, ademas de la intervencion tanto del
Senado de la Republica como del Ejecutivo Federal y, al mismo tiempo, brinda la
posibilidad de elegir las mejores propuestas para ocupar el cargo de comisionado,

suponiendo la independencia tanto del Poder Ejecutivo como del Legislativo.

La evolucién de la teoria clasica de la division de poderes en la que se concibe a
la organizacion del Estado, en los tres poderes tradicionales: legislativo, ejecutivo
y judicial, ha permitido que, en la actualidad, se considere como una distribucion
de funciones o competencias para hacer mas eficaz el desarrollo de sus

actividades; asimismo, se ha permitido la existencia de 6rganos constitucionales
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autébnomos en el sistema juridico mexicano, a través de diversas reformas
constitucionales, sin embargo, estos 6rganos autonomos no pueden corregir el
mal funcionamiento de los mecanismos de control politico, como la separacion de
poderes, como argumentan Moreno, Crisp y Shugart (2003). Son &érganos
indispensables en la evolucion contemporanea del Estado constitucional de
Derecho. Si funcionan como contrapesos efectivos, los organismos pueden inducir

el cambio institucional en ambitos distintos al suyo propio.

En este orden de ideas, la Constitucion prevé que en caso de que el presidente de
la Republica objetara alguno de los nombramientos hechos por la Camara de
Senadores, ésta realizara una nueva propuesta que debera ser aprobada por el
voto de las tres quintas partes de los miembros presentes. Si este segundo
nombramiento fuera objetado, entonces la Camara de Senadores designara en

definitiva al comisionado que ocupara la vacante.

Por otro lado, la reforma establece la duracién de los comisionados en su encargo
por 7 anos sin posibilidad de reeleccion, ademas deberan dedicarse de manera
exclusiva a sus funciones, exceptuando actividades docentes, cientificas o de
beneficencia. Estas garantias pretenden preservar la independencia y autonomia
de los integrantes del o6rgano garante. Los comisionados deberan satisfacer
determinados requisitos para formar parte del IFAI, estos requisitos previstos por
la propia Constituciéon tienen como propdsito designar comisionados con un
conocimiento especializado y comprometido con los valores propios de la
transparencia, la publicidad de la informacién gubernamental, la proteccion de la

vida privada y, de manera amplia, la rendicion de cuentas.

La reforma constitucional también determina que el comisionado presidente del
organo garante sera designado por los propios comisionados, mediante voto
secreto, por un periodo de 3 anos, con posibilidad de ser reelecto por un periodo
igual; obligado a rendir un informe anual ante el Senado de la Republica, en la

fecha y en los términos que disponga la ley que expida el Congreso de la Union.

La reforma ciertamente representa un avance importante en materia de derecho
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de acceso a la informacion. Sobre todo, al incluir, entre sus principales
aportaciones, las resoluciones del IFAlI como definitivas, vinculatorias e
inatacables. Lo que representa una victoria para el derecho humano de acceso a
la informacidn y proteccién de datos personales. México esta definitivamente listo

para reafirmarse como un pais evolucionado en materia de transparencia.

No obstante, este avance se ve opacado, debido a que se conservd en la
legislaciéon, la facultad del consejero juridico de la presidencia de impugnar
resoluciones del IFAl cuando éstas “atenten contra la seguridad nacional”.’® El
problema recae en que si no se define exactamente qué significa esta causal, se
puede caer en su abuso y reservar informacion que en el espiritu de la Ley no se
pretendia reservar, la seguridad nacional como elemento central para justificar la
opacidad del poder politico y econémico y, al mismo tiempo, permitirles que exijan
al ciudadano transparencia absoluta debe reformularse, pues no hacerlo, hace
muy dificil garantizar el disfrute de los derechos fundamentales.

Con la aprobacion de la Ley General de Transparencia y Acceso a la Informacion
Publica (LGTAIP)'4, en 2014, el Instituto Federal de Acceso a la Informacion y
Proteccion de Datos (IFAI) cambié su nombre por el de Instituto Nacional de
Transparencia, Acceso a la Informacion y Proteccion de Datos Personales (INAI),
cuya finalidad es fortalecer las atribuciones de este organismo federal garante con
el objetivo de generar un sistema de coordinacién entre las entidades federativas y
la federacion para lograr los mismos estandares de trasparencia y acceso a la

informacion en todo el pais.

A continuaciéon, podemos observar un cuadro comparativo entre las facultades del

IFAI, y las del nuevo érgano constitucional; el INAL:

13 Ibidem.

14 DECRETO por el que se expide la Ley General de Transparencia y Acceso a la Informacién
Publica. DOF: 04/05/2015. Disponible en:
http://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5391143&fecha=04/05/2015
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IFAI

INAI

Organismo descentralizado del

Poder Ejecutivo Federal

Organismo Autonomo Nacional

Solo podia vigilar al Ejecutivo

Federal

Vigilara a los tres poderes federales
(excepto a la SCJN), sindicatos, partidos
politicos, fideicomisos y todo aquel que

maneje recursos publicos

No podia proteger derechos ante
instituciones en los niveles

estatal y municipal

Se podra acudir al INAI cuando cualquier
institucion publica de todo el pais niegue
informacion o cualquier institucion, publica o

privada, no respete derechos a la privacidad

No podia coordinar procesos
para acceder a la informacion ni
esfuerzos para mejorar la

transparencia en todo el pais

Podra coordinar los Sistemas Nacionales de
Transparencia y Proteccion de Datos
Personales, para garantizar estos dos
derechos e impulsar la apertura

gubernamental a nivel nacional

Ahora bien, esta transformacion de un sistema de transparencia federal a uno

nacional vino acompanada de un aumento en sus recursos; de 2014 a 2015 el

presupuesto del INAI aumenté en 46%, a un total de 893.2 MDP.'® Asimismo,

dicha transformacion trajo consigo de una expansion de la burocracia del INAI. En

este sentido, es importante evitar caer en el error de suponer que, a mas recursos

financieros y un aumento en el personal, las mejoras en la materia, estan

garantizadas.

Por ello es importante revisar los primeros resultados del nuevo sistema de

transparencia para poder determinar su grado de éxito, pues existe el riesgo de

15 Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (2015), Presupuesto de Egresos de la Federacion,

México, SHCP, disponible en:

http://www.apartados.hacienda.gob.mx/presupuesto/antPPEF2015/docs/44/r44 _ep.pdf
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que la expansion de la burocracia y de las obligaciones del sistema de
transparencia, lo conviertan en un entramado institucional tan complejo para
consolidar avances en la transparencia y acceso a la informacion, que termine
convirtiéendose mas en la enfermedad que en la cura. De igual forma, gran parte
del éxito del sistema dependera de que los sujetos obligados puedan cumplir

adecuadamente con sus nuevas obligaciones.

Hay que tener presente que en el momento en que entro en vigor la ley, se
encontraban pendientes leyes complementarias, indispensables para el correcto
funcionamiento del instrumento en materia de transparencia. Aunado a esto, la
necesidad de garantizar la implementacion de la LFTAIP mediante la capacitacion
del personal, la homologacién de practicas institucionales, y el desarrollo
tecnolégico era indispensable para alcanzar el cumplimiento de las nuevas

obligaciones.

De acuerdo con informes del INAI, en el periodo comprendido del 12 de mayo de
2014 al 11 de mayo de 2015 (Nuevo Pleno) ingresaron 147 mil 764 solicitudes que
en comparacion con el periodo comprendido del 12 de mayo del 2013 al 11 de
mayo del 2014 (Pleno anterior) en el cual ingresaron 145 mil 667 solicitudes de
informacion para la Administracion Publica Federal (APF) se registrd una
disminucién del 1.4% de solicitudes interpuestas. Este comportamiento se explica
debido a que en el periodo que comprende el nuevo pleno se interpusieron 117 mil
934 solicitudes de informacion publica, mientras que en el Pleno anterior se
interpusieron 112 mil 064 solicitudes de informacién lo que representd un

incremento del 5.2%.

Las solicitudes de acceso y correccion de datos personales interpuestas en el
nuevo pleno fueron 29 mil 830, mientras tanto, en el pleno anterior ingresaron 33,
603 solicitudes, en consecuencia, se registré una disminucion del 11.2%. Motivo
por el cual, existe una menor cantidad de solicitudes interpuestas a la APF.
Respecto a los recursos de revision en el periodo que comprende el Nuevo Pleno

se interpusieron un total de 7 mil 305 recursos de revision, mientras que en el
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Pleno anterior se interpusieron 7 mil recursos de revisién para la APF lo que

representd un incremento del 4.3%.

Mismos que se dividen en: 6 mil 043 recursos de Acceso y Verificaciones de Falta
de Respuesta interpuestos en el Nuevo Pleno y 5 mil 514 en el Pleno anterior, lo
que significo un incremento del 8.7% de los recursos de acceso. Por otra parte, de
los mil 262 recursos de proteccidn de datos interpuestos en el Nuevo Pleno,
existio una disminucién del 15.07% en comparacién con los mil 486 recursos de

proteccion de datos del interpuestos en el Pleno anterior.

Finalmente, con referencia al indice de recurrencia del periodo antes mencionado,
se encuentra en 5.0, en otras palabras, es el indice en que se quejan las personas
a las respuestas que dan los sujetos obligados, es decir, de cada 100 solicitudes 5
personas consideraban que la respuesta no era adecuada y por lo cual interponian

un recurso como medio de impugnacion.

Segun datos del INAI, durante el presente sexenio de Enrique Pefia Nieto la
aceptacion de los recursos de revision ha crecido respecto al de Felipe Calderon.
Bajo la administracion priista el 37.3% de los recursos tienen luz verde, y obligan a
las dependencias a entregar informacion, mientras que con Felipe Calderdn el
porcentaje fue de 33.8%.

3.2.2 La nueva Ley General de Transparencia

La reforma constitucional de 2014 y, de manera especifica, la Ley General de
Transparencia y Acceso a la Informacion Publica (LGTAIP) crearon un hito en la
co-creacion legislativa al incorporar activamente las opiniones de la sociedad civil
a través de un mecanismo basado en una amplia discusion y construccién de
acuerdos entre senadores y colectivos y redes de organizaciones civiles,
academia y periodistas. En un proceso de creacidn de leyes inédito, los senadores
invitaron a tres representantes de agrupaciones de organizaciones de la sociedad
civil (El Colectivo por la Transparencia, México Inférmate y la Red por la Rendicion

de Cuentas) a la redaccion de esta iniciativa en materia de transparencia y de
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acceso a la informacion. Ese debe ser considerado, sin lugar a duda, el primer
triunfo de la LGTAIP.

La LGTAIP entr6é en vigor el 5 mayo de 2015, aprobada por el Congreso de la
Union. Dicha ley es de observancia en toda la Republica y reglamentaria del
articulo sexto de la Constitucion en materia de transparencia y acceso a la
informacion. Su objetivo es establecer las bases y procedimientos para garantizar
el derecho de acceso a la informacion en posesion de cualquier autoridad. La
LGTAIP se compone de 216 articulos y 13 transitorios. Hablando del contenido de
la LGTAIP, éste representa una mejora sustentable de la Ley Federal de
Transparencia: en primer lugar, prevé la participacion ciudadana y tiene un
enfoque desde el solicitante de la informacién; en segundo lugar, crea un diseno
institucional y organizacional que busca facilitar el acceso a la informacion, asi
como crear un sistema de rendicion de cuentas efectivo; y, en tercer lugar, es un

ordenamiento normativo aperturista.

La ley facilita no soélo el acercamiento del ciudadano a las dependencias y
entidades gubernamentales sino la toma de decisiones de éste en el ambito
publico. Asimismo, pondera la obligacion de las autoridades de generar
informacion en lenguaje sencillo, asequible a cualquiera y en datos abiertos, es
decir, en formatos que permitan su manipulacién y reutilizacién. Pero, ¢ cual fue el
papel que desempefiaron las organizaciones civiles en su elaboracién? ;cuales
fueron los temas en el centro del debate? ;cuales son los aspectos mas notables
de la ley? A continuacion, presentaremos un bosquejo referente a estas

cuestiones.

La Camara de Senadores fue la que dio origen a la LGTAIP. La iniciativa fue
presentada por legisladores de los distintos partidos politicos, durante el primer
periodo de sesiones de la LXIl Legislatura en el 2012, en un ejercicio plural e
incluyente, el Senado aprob6 una minuta que reformaba las garantias del derecho
de acceso a la informacion en términos que ampliaban la proteccién del mismo.
Asimismo, los senadores de los principales partidos politicos presentaron

iniciativas de reforma en materia de transparencia y combate a la corrupcion.
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También se llevaron a cabo reuniones con los comisionados del IFAl y se
recogieron opiniones de funcionarios de la APF. El 6 de noviembre de ese mismo
afo, se mantuvieron reuniones con los representantes de las organizaciones de la
sociedad civil (OSC) y mas adelante con representantes del entonces Instituto
Federal Electoral (IFE), hoy INE, asi como con destacados académicos de la
Universidad Nacional Autonoma de México (UNAM).

Aun con apertura de los senadores en el disefo de la ley, durante el segundo
periodo de sesiones del poder legislativo, que transcurrié en los primeros meses
de 2013, esta reforma no transité en la Camara de Diputados. Las reservas a la
minuta del Senado ingresadas por el grupo parlamentario del PRI en la Camara de
Diputados fueron consideradas, por diputadas y diputados de los grupos
parlamentarios del PAN y PRD, como regresivas y no se contd con la mayoria
necesaria para su aprobacidén. 44 organizaciones civiles, convocadas por el
Colectivo por la Transparencia y México Inférmate, advirtieron que la fraccion del
PRI en la Camara de Diputados, tenia intencién de anular las resoluciones
definitivas e inatacables de los comisionados del IFAI y los érganos garantes
locales, ademas de incorporar como sujetos obligados a los partidos politicos. 60
organizaciones civiles y cerca de 100 personas, emitieron un comunicado dirigido
a diputados y partidos politicos, en el que exigian mantener el caracter definitivo e
inatacable de las resoluciones del IFAI, asi como impedir decisiones contrarias al

avance de la transparencia y el derecho de los ciudadanos a la informacion.'®

Después de un arduo periodo de negociaciones entre las principales fuerzas
politicas, las y los legisladores decidieron incorporar en el segundo periodo
extraordinario de sesiones que se llevaria a cabo en agosto de ese afio, la
discusién y aprobacién del dictamen para reformar la Constitucion en materia de

transparencia.

16 Carta abierta a las y los legisladores de la LXII Legislatura del 9 de julio de 2013, publicada por
Colectivo por la Transparencia y México Inférmate, asi como el pronunciamiento del 10 de julio de
2013, promovido por Iniciativa Ciudadana y Desarrollo Social, Incide Social, AC.
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El 26 de noviembre de 2013 la LXIl Legislatura de la Camara de Diputados

reforma y adiciona diversas disposiciones de la Constitucion en materia de

trasparencia.'” Referente al articulo sexto contempla, entre otros puntos:

Que toda informacion en posesion de cualquier autoridad, incluidos los
partidos politicos, fideicomisos, fondos publicos, asi como cualquier
persona fisica, moral o sindicato que reciba o ejerza recursos publicos o
realice actos de autoridad en materia federal, estatal o municipal sera
publica.

La inclusion de indicadores que permitan rendir cuentas de los objetivos y
resultados obtenidos.

Se agregan principios que regiran la actuaciéon del 6rgano garante federal
(certeza, legalidad, independencia, imparcialidad, eficacia, efectividad,
profesionalismo, trasparencia y maxima publicidad) y se les otorgan nuevas
competencias.

Se mantiene que las resoluciones del 6érgano garante seran definitivas,
vinculantes e inatacables y se amplia a siete el numero de comisionados
del IFAI (ahora INAI).

El 7 de febrero de 2014, se publico en el Diario Oficial de la Federacion la reforma

de diversos articulos constitucionales en materia de transparencia con la finalidad

de fortalecer los mecanismos de rendicion de cuentas. Se precisa que la intencion

de la reforma constitucional fue la de fortalecer las atribuciones del organismo

federal garante (INAI) con el fin de generar un sistema de coordinacion entre las

diferentes entidades federativas y la federacion para lograr los mismos estandares

de trasparencia y acceso a la informacion en todo el pais.

En el segundo transitorio de la reforma constitucional al articulo sexto se mandata

al Congreso de la union para la creacion de una ley general de trasparencia de

17 Gaceta Parlamentaria de la LXII Legislatura de la Camara de Diputados, afio XVII
numero 3914-Il del 26 de noviembre de 2013.
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todos los niveles de gobierno, con el fin de establecer bases, principios generales
y procedimientos que deberan ajustar las leyes, federal y local.

No obstante, las consultas realizadas por los senadores de las Comisiones unidas
de Anticorrupcion y Participacion Ciudadana, de Gobernacion y Estudios
Legislativos, diversas organizaciones ciudadanas, asi como la Conferencia
Mexicana para el Acceso a la Informacion Publica (COMAIP), integrada por los
organos garantes de los estados, advirtieron intenciones regresivas de los
legisladores en la elaboracion de la LGTAIP en diversos aspectos. Debido a estos
sefalamientos, las Comisiones Unidas del Senado, abrieron espacio al dialogo
para debatir los puntos que aquejaban a las organizaciones, y consultaron a
distintos especialistas en la materia. (Farias, 2015). Este dialogo permitié hacer

aclaraciones, precisar, ampliar y profundizar en los temas de mayor discrepancia.

El 18 de marzo de 2015 el Senado de la Republica aprobé con 110 votos a favor,
uno en contra y una abstencion la LGTAIP. Un mes después, el 17 de abril de
2015, la Camara de Diputados la ratifico con: 385 votos a favor, 24 votos en contra
y tres abstenciones. Asi, la promulgacién de la LGTAIP resulté un avance
sustantivo en materia de transparencia y rendicién de cuentas en nuestro pais, un
logro de la sociedad civil por abrir al escrutinio publico los asuntos de interés
comun, pues su participacion fue clave para que se vencieran las resistencias a la

trasparencia por parte del Ejecutivo.

Por otro lado, es necesario sefialar que pese a tratarse de una ley de un avance
significativo, y por demas necesaria, tiene claroscuros que han estado en el centro
del debate desde su promulgacion y que deben ser analizados. De ahi la

oportunidad y pertinencia de hacerlo en este capitulo.
3.3 Los nuevos sujetos obligados

Antes de comenzar con los “candados” que dificultan la libre apertura de la
informacion publica, es preciso hablar sobre los nuevos sujetos obligados; la
Reforma en Materia de Transparencia de 2014, amplia el catalogo de sujetos

obligados que deberan transparentar su informacion. Ahora, ademas de los ya
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establecidos, se cuenta a los partidos politicos; los érganos autonomos;
fideicomisos y fondos publicos, asi como cualquier persona fisica, moral o
sindicato que reciba y ejerza recursos publicos o realice actos de autoridad en el
ambito federal, estatal o municipal. Esta modificacion es una de las mas
importantes de la Reforma, debido a que fundamentalmente, cualquier ente que
reciba y ejerza recursos publicos y que realice actos de autoridad en cualquiera de

los tres 6rdenes de gobierno se convierte en sujeto obligado.

En el caso de los fideicomisos, es la primera vez que tendran la obligacién de
transparentar su proceder y rendir cuentas a la ciudadania, por el uso de recursos
publicos. En el caso de los partidos politicos, éstos no habian sido considerados
sujetos obligados directos del derecho de transparencia, debido a su particular
naturaleza y especificidad como organismos de la sociedad, sin embargo, la
reforma les impone la obligacidén de transparentar su proceder siempre que usen o

ejerzan recursos publicos.

Sin lugar a dudas el obligar a dichos sujetos a hacer publica la informacion
relacionada tanto con el ejercicio de los recursos publicos que les son asignados,
como a difundir y justificar su actuacion como autoridades, refleja el compromiso
en aras de una mayor democratizacion del pais. Con esta medida, se busca que la
ciudadania cuente con mayores herramientas para exigir el cumplimiento de la Ley

y la rendicién de cuentas.

Asimismo, la trascendencia de esta modificacion llena un vacio legal, el cual
radicaba en la exclusividad de algunos entes de ser sujetos obligados y otros no.
En este sentido, la ampliacion del numero y naturaleza de los sujetos que
reconoce la Constitucion Politica y la Ley Federal en la materia como sujetos
obligados incrementa las facultades del érgano garante para atender solicitudes
de informacion, pero a la vez, en materia presupuestaria, es una oportunidad para
rastrear de mejor forma el destino de los recursos publicos que reciben algunas
figuras, principalmente los nuevos sujetos obligados, lo cual, en el mejor de los
casos, presenta la oportunidad de ajustar el presupuesto y lograr una mejor

eficiencia y suficiencia presupuestarias.
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3.3.1 Los inconvenientes de la LGTAIP

Como podemos ver, es claro que la ley representa un avance significativo en
nuestro sistema juridico, que favorece la participacion ciudadana, y busca la
transparencia en los sujetos obligados y fortalecer la rendicion de cuentas, sin

embrago, existen muchos inconvenientes en ella.

1. En la base, el articulado de la LGTAIP puede calificarse como uno de los
mejores en su ambito, dada la circunstancia politica concreta. La ampliacion de
sujetos obligados, entre ellos partidos politicos y sindicatos, el numero de los
rubros comunes a todos ellos, es decir, la informacién que debe ser puesta a
disposicion del publico sin necesidad de solicitarla, asi como la adicional para

otros, y un meritorio punto relativo al sector energético, lo demuestran.

No obstante, para ello, se sacrificaron diversas cuestiones. En efecto, la
LGTAIP, y previamente la reforma constitucional en materia de transparencia,
dejaron fuera algunas importantes conquistas previas, entre ellas, el principio
de definitividad inapelable que poseia el IFAI ahora INAI, se trastoca, ya que
ahora el consejero juridico de la Presidencia podra impugnar las resoluciones
del érgano garante nacional ante la Suprema Corte de Justicia de la Nacion
(SCJN) cuando considere que las resoluciones ponen en peligro la seguridad

nacional.

2. En la LGTAIP tampoco se pudo avanzar en los tiempos de resolucion de la
SCJN, pues no hay claridad respecto de los plazos en los que debera emitir
una resolucién, lo que sin duda puede afectar la entrega oportuna de
informacion. “No existe claridad sobre el tiempo que la SCJN tiene para cumplir
su papel, puede ser breve o puede durar afos” Villanueva (2015).

3. Otro aspecto relevante es que se establece como informacién reservada la
que contenga opiniones, recomendaciones o puntos de vista que formen parte
de los procesos deliberativos de los servidores publicos hasta en tanto no sea

adoptada la decision definitiva. Esta disposicidn es contraria al principio de
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maxima publicidad y representa un obstaculo para que los servidores publicos
rindan cuentas sobre las decisiones adoptadas.

4. Por ultimo, pese a que la LGTAIP obliga a los tres poderes de la Unién, los
tres niveles de gobierno y a todos los entes publicos o privados que reciban
dinero del Estado a transparentar el manejo de los recursos, los diputados
rechazaron incluir a las empresas productivas del Estado, como Petrdleos
Mexicanos (PEMEX) y la Comision Federal de Electricidad (CFE), a sus

subsidiarias y filiales.

De acuerdo con lo establecido en la LGTAIP, el INAI puede imponer sanciones a
los sujetos obligados y emitir amonestaciones publicas o una multa de entre 150 a
1,500 salarios minimos. Pero tal parece que la amenaza de esta sancion publica

no es suficiente.

La Reforma en Materia de Transparencia ha venido a conquistar luchas pasadas,
pero también a avistar nuevos obstaculos y retos, si bien es cierto que la LGTAIP
implica un significativo avance en materia de transparencia y coadyuva al ejercicio
del derecho a saber, en la practica es necesario apuntar las criticas y dificultades
de la ley antes mencionadas, asi como el nivel de efectividad que lograra la
coordinacion interinstitucional del Sistema Nacional de Transparencia y su
articulacion con el Sistema Nacional Anticorrupcion. Y, por otro lado, el camino
que deberan recorrer los estados para armonizar sus respectivas leyes con la
LGTAIP. Todo para crear un sistema homologado que permita conocer el ejercicio
del quehacer gubernamental y hacer consciente a toda la sociedad mexicana de la

importancia del ejercicio de su ciudadania.

Definido todo lo anterior, es que se observa una tendencia en el caso mexicano,
que vincula tanto a la transparencia como a la rendicion de cuentas y al combate a
la corrupcidn, pues, el gran tema pendiente es el de la corrupcion, el cual ha

fracasado rotundamente.
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3.4 Sistema Nacional Anticorrupcion

La urgencia de la creacion del Sistema Nacional Anticorrupcion, que une los temas
de transparencia y rendicion de cuentas, para conformar con ello un sistema mas
sélido que ejercite y fortalezca la relacion gobierno-ciudadania a través de un
disefio horizontal de rendicién de cuentas (responsabilidades compartidas) donde
cada funcionario sea responsable, entre ellos mismos y ante la ciudadania, y en
donde ninguna figura gubernamental sea determinante en cuanto a la

concentracion de poder, responde a lo visto en el apartado anterior.

Si existe una apuesta de fondo de la reforma en materia de transparencia es,
precisamente la necesidad de una politica diferente que combata eficazmente a la
corrupcion. Los niveles de percepcion de la corrupcién en México son alarmantes
y los intentos para reducirlos han sido un fracaso. De acuerdo con datos de
Transparencia Internacional, en el 2015, México obtuvo una calificacion de 35
puntos de 100 posibles y el lugar nimero 95 de 168 paises.’ Dichos datos
coinciden con los del Banco Mundial, organismo que reprueba a México con una
calificacién de 26 (sobre 100) en sus indicadores de control de la corrupcion y lo

coloca como uno de los paises mas corruptos en el lugar 153."°

La situacidon no es nada alentadora, en especial cuando se le compara con
los paises miembros de organismos internacionales a los que pertenece. México
es, por ejemplo, percibido como el pais mas corrupto de a Organizacion para la
Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE).

Siguiendo esta linea, el indice de Estado de Derecho 2015 del World Justice
Project ubica a México entre los 20 paises donde los servidores publicos son mas
corruptos junto con Pakistan, Afganistan, Liberia y Venezuela, entre otros (ocupa
el lugar 88 de 102).2°

8 Transparency International, Corruption Perceptions Index, 2015, 3,
http://www.transparency.org/cpi2015#downloads

19 World Bank, Worldwide Governance Indicators, 2014, http://info.
worldbank.org/governance/wgi/index.aspx#home.

20 The World Justice Project, Rule of Law Index 2015 (Washington, DC: WJP, 2015), 25.
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En este tenor, en 2014, los legisladores del Partido Accién Nacional en las
camaras de diputados y de senadores de la LXII Legislatura del Congreso de la
Unién, presentaron una iniciativa con proyecto de decreto que reforma, adiciona y
deroga diversas disposiciones a los articulos 22, 73, 74, 76, 79, 109, 113, 114, 116
y 122 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, a fin de crear
el Sistema Nacional Anticorrupcion.

Los pilares fundamentales que sustentan y articulan la creacién del Sistema

Nacional Anticorrupcion (SNA) son:

e EI Comité Coordinador del Sistema Nacional Anticorrupcion.

e El Consejo Nacional para la Etica Publica.

o ElI Comité de Participacion Ciudadana.

e La Secretaria de la Funcion Publica (SFP) en materia de control interno.

e La SFP (designacion de auditores externos), la Auditoria Superior de la
Federacion (ASF), la Fiscalia Especializada en materia de Combate a la
Corrupcion, y el Tribunal Federal de Justicia Administrativa, en materia de
control externo.

e La Fiscalia Especializada en materia de Combate a la Corrupcion
(sanciones penales), y el Tribunal Federal de Justicia Administrativa
(sanciones administrativas).

e El Sistema Nacional de Fiscalizacion.

El Comité Coordinador del Sistema Nacional Anticorrupcion estara integrado por
los responsables de las instancias competentes y tendra como objetivo coordinar
todos los esfuerzos con el fin de implementar politicas transversales en materia de
prevencion, control, y disuasion de la corrupcion, asi como la promocidon de la
integridad, tanto en los ambitos federal, estatal y municipal, como en los tres
poderes de la Unién y en los érganos constitucionalmente auténomos, incluyendo
sistemas de coordinacion de informacion y de indicadores de desempenio.

Elaborara un informe anual de avances y resultados.
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El Consejo Nacional para la Etica Publica sera presidido por el presidente de la
Republica y se conformara con el presidente de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién, los presidentes de las camaras de senadores y de diputados del Congreso
de la Uniodn, los titulares de los érganos constitucionales auténomos federales, el
auditor superior de la Federacion, el presidente del Tribunal Federal de Justicia
Administrativa, los titulares de los poderes ejecutivos de las entidades federativas

y los integrantes del Comité de Participaciéon Ciudadana.

El Comité de Participaciéon Ciudadana se conformara con cinco ciudadanos
destacados por su contribucion a la transparencia, la rendicion de cuentas y el
combate a la corrupcion, designados en la Camara de Senadores por el voto de
las dos terceras partes de los legisladores presentes. Este comité sera el 6rgano
ciudadano responsable de canalizar los esfuerzos, opiniones y recomendaciones

de las organizaciones de la sociedad civil en el combate a la corrupcion.

La SFP subsiste y sera responsable del control interno en el Poder Ejecutivo
Federal, en materia de prevencion, correccion, auditoria, investigacion y sancion.
Se le restituyen todas las funciones que le fueron suprimidas por la reforma a la
Ley Organica de la Administracion Publica de 2013. Se propone fortalecerla. Se le
retira la facultad de sancidn administrativa a todos los érganos internos de control,
incluida la SFP, asi como a las contralorias estatales y municipales, la que

correspondera al Tribunal Federal de Justicia Administrativa.

La ASF, en materia de control externo federal, tendra nuevas facultades, a saber:
llevar a cabo auditorias en tiempo real, eliminando los principios de anualidad y
posterioridad a que estaba sujeta; efectuar investigaciones de posibles actos de
corrupcion; promover presuntas responsabilidades administrativas ante el Tribunal
Federal de Justicia Administrativa y penales ante la Fiscalia Especializada en
materia de Combate a la Corrupcion; recurrir las resoluciones correspondientes;
podra, en via de atraccidn, investigar presuntas irregularidades de las entidades
federativas en el manejo de recursos federales (ingresos y egresos); presentar a la
Camara de Diputados informes individuales de auditoria, cuando la revision sea

concluida, teniendo el caracter de publicos; el Informe del Resultado que se
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presentaba a la Camara de Diputados sera sustituido por el Informe General
Ejecutivo del Resultado; los informes de auditoria de las entidades de fiscalizacion
estatales y del Distrito Federal seran publicos; se modifican los plazos para
presentar la Cuenta Publica del Ejecutivo Federal al ultimo dia habil de febrero, el
Informe General Ejecutivo del Resultado de la Fiscalizacion Superior de la Cuenta
Publica al 31 de octubre del mismo afo, y la conclusiéon de la Revision de la
Cuenta Publica por la Camara de Diputados a mas tardar el 15 de diciembre del
mismo ano; e iniciar la fiscalizacién a partir del primer dia habil del afo siguiente al

cierre del ejercicio fiscal.

Que el Tribunal Federal de Justicia Administrativa y la Fiscalia Especializada en
materia de Combate a la Corrupcion tengan facultades de sancion econdmica
resarcitoria es necesario, cada uno en su ambito de competencia, pero a todas
luces parece absurdo que esta facultad se le quite a la ASF, cuya productividad en
esta materia resulta impresionante. En todo caso, las tres instituciones deberian
contar con esta facultad, haciendo mas productiva la gestion institucional del

Estado mexicano en la recuperacion de recursos publicos mal aplicados.

La Fiscalia Especializada en materia de Combate a la Corrupcién dependera de la
Fiscalia General de la Republica (antes Procuraduria General de la Republica),
que ahora es auténoma y deja de depender del Poder Ejecutivo. Sera la
responsable de investigar y ejercer la accion penal en contra de los servidores
publicos y las personas fisicas y morales que cometan actos de corrupcion en
contra del patrimonio publico federal. En los casos de presunta responsabilidad
administrativa estara facultada, como 6rgano acusador, para turnar el expediente

al Tribunal Federal de Justicia Administrativa.

El Tribunal Federal de Justicia Administrativa sera autonomo y tendra facultades
para: dirimir controversias entre la administracion publica federal y los particulares;
imponer sanciones administrativas a los servidores publicos federales y de los
organos constitucionalmente auténomos, asi como a los servidores publicos
estatales y municipales por irregularidades cometidas en el manejo y aplicaciéon de

recursos federales; y a los particulares que incurran en actos de corrupcion;
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imponer a los responsables sanciones economicas resarcitorias (pago de
indemnizaciones y sanciones pecuniarias) por los dafios y perjuicios al patrimonio
publico federal (Hacienda Publica Federal y patrimonio de entes publicos

federales).

Finalmente podra imponer sanciones para suspender, destituir e inhabilitar a
servidores publicos responsables de actos de corrupcién. Por otro lado, la
creacion de un Sistema Nacional de Fiscalizacion que tenga por objeto: coordinar
las acciones de los 6rganos de fiscalizacion en el pais, ampliar el alcance de las
revisiones, evitar duplicidades, permitir el intercambio efectivo de informacion,
homologar criterios de planeacion, ejecucion y reporte de auditorias, y establecer

las responsabilidades derivadas del propio sistema.

La iniciativa también propone que se aplique la extincion de dominio de los bienes
derivados del enriquecimiento ilicito, con el propdsito de cumplir con los tratados
internacionales en materia de combate a la corrupcion, como la Convencién de las
Naciones Unidas contra la Corrupcion y la Convencion Interamericana contra la
Corrupcion, de las que México forma parte y esta comprometido a cumplir con sus

acuerdos.

La creacion del SNA tiene sin duda, aspectos positivos como: una vision integral,
apoyo de los partidos politicos la SFP, responsable del control interno, no
desaparece y sera fortalecida, se permite una fiscalizacién mas oportuna por parte
de la ASF, se crean nuevas instancias como la Fiscalia Especializada en materia
de Combate a la Corrupcion y el Tribunal Federal de Justicia Administrativa, y se
le da participacion a la sociedad civil como proponente, promoverte, observadora y
denunciante, asi como coadyuvante en la definicidon de politicas publicas en la

materia.

Empero la iniciativa también tiene ciertos aspectos negativos: quitar a la ASF la
facultad de sancion economica resarcitoria, en lugar de que tanto la ASF como la
SFP, la Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcion y el Tribunal Federal

de Justicia Administrativa puedan contar con esta facultad, creando un frente mas
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amplio que sancione la enorme corrupcion en el pais, la presentacion a la Camara
de Diputados de informes individuales de las auditorias realizadas por la ASF una
vez que sean concluidas, aproximadamente mil 200 auditorias anuales, hara que
su titular comparezca constantemente ante la Comision de Vigilancia, afectando
su labor sustantiva; replicar el Sistema Nacional Anticorrupcién en las 32
entidades federativas tendria enormes costos para el erario, carece de opiniones
de un mayor numero de especialistas en la materia y de mas representantes de la
sociedad civil, necesarias para fortalecer la iniciativa y alcanzar el mayor consenso

posible.

Para lograr el éxito del Sistema Nacional Anticorrupcion, es indispensable, por un
lado, adoptar como una politica publica inflexible, la cero tolerancia a la corrupcion
y a la impunidad, y por otro, sancionar todos los delitos cometidos. Asimismo,
acabar con la enorme discrecionalidad existente en el manejo de los recursos
presupuestales, para lo que es necesario acabar con los servidores publicos que
hacen mal uso de los recursos. Crear los mecanismos suficientes para reducir a
su minima expresion los incentivos perversos de la corrupcién. Informar a la
sociedad de todas aquellas personas fisicas y morales, publicas y privadas, que
tengan procesos acusatorios por corrupcion. Hacer publicas las declaraciones
patrimoniales de todos los servidores publicos para conocimiento de la sociedad,

entre otras cuestiones.

3.4.1 Los recursos de revisién, orientados a actos de corrupcion

La parte final de este capitulo, esta destinada a la revision de algunos recursos de
revision orientados a actos de corrupcion, a partir de la Reforma en Materia de
Transparencia de 2014, esto con la finalidad de comprobar como ha evolucionado
el estado de la transparencia y rendicién de cuentas en México a partir de dicha
reforma, pues no debemos olvidar que en el papel, este proyecto legislativo, fue
construido con el fin de promover la transparencia, la rendicion de cuentas y el
combate a la corrupcion del estado mexicano, contribuyendo asi al fortalecimiento
de la democracia del pais.
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La transparencia y la rendicién de cuentas en las instituciones constituyen uno de
los pilares del combate a la corrupcién. Desafortunadamente, las reformas
anticorrupcion y las herramientas de transparencia no han sido suficientes para
reducir el efecto de los continuos escandalos de corrupcién en todo el pais. La
verdad es que los esfuerzos por mejorar el acceso a la informacion publica o la
promocién de nuevas normas a favor de la honestidad gubernamental chocan con
el descontento generalizado de la sociedad a causa de la corrupcion. No basta
con asegurar la transformacion institucional, los cambios en el marco legal e
institucional deben acompanarse de acciones sistematicas para desmantelar las
redes de corrupcién que afectan a un numero importante de las instituciones

publicas del pais.

Si bien es cierto que la transparencia ha probado ser cada vez mas un factor
determinante para inducir cambios positivos es necesario reconocer que a la par
de estos avances, nuestro pais enfrenta también grandes retos derivados de la
implementacion de las reformas estructurales y de la insatisfaccion generalizada
de la sociedad por la descomposicion del sistema politico. La mayoria de los
mexicanos consideran que en el pais hay grandes niveles de corrupcidén y que es
en el sector publico donde mas se presenta. Esto, aunado a un déficit de
credibilidad de los ciudadanos en sus autoridades, dificulta en muchos casos, la

capacidad de generar soluciones compartidas entre gobierno y sociedad.

Como se menciond antes, los casos de corrupcion son varios, y algunos de ellos
han sido ampliamente divulgados, principalmente por tratarse de casos que se han
manifestado en los tres primeros afos del actual sexenio, ya con la Reforma en
materia de transparencia implementada, y en los que han sido involucrados el
propio presidente de México y su familia, secretarios de Estado, Gobernadores y

altos funcionarios del Gobierno federal.

e Uno se los casos mas sefialados, es el escandalo de corrupciéon que
involucra a la empresa espafnola Obrascén Huarte Lain (OHL) y principalmente
a algunos funcionarios mexiquenses, pero también del Gobierno federal. En

mayo de 2015, se dieron a conocer varios audios en los que se reveld un
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supuesto caso de corrupcion entre OHL y Apolinar Mena, ex secretario de
Comunicaciones del Estado de México, para inflar los precios del Viaducto, una
concesion que le fue otorgada a la empresa espafiola en 2008, cuando el

ahora presidente Enrique Pena Nieto era Gobernador del EDOMEX.

Durante anos, OHL ha sido beneficiado por grandes contratos. Los proyectos
que tiene actualmente en el pais incluyen varias autopistas de peaje, ubicadas
en las zonas urbanas con mayor trafico de vehiculos y pese a que Gerardo
Ruiz Esparza (SCT), Emilio Lozoya Austin (Pemex) y Enrique Ochoa Reza
(CFE), asi como el Gobernador Eruviel Avila han sido involucrados, no ha
habido sanciones por el caso.

En 2015, se presentd una solicitud de informacién ante el INAI, siendo el sujeto
obligado la Secretaria de Comunicaciones y Transportes (SCT) por este caso, la
solicitante requirio “fechas de las reuniones que ha tenido el secretario Ruiz
Esparza con representantes de OHL y sus filiales desde el inicio del sexenio
actual, nombres de los asistentes a esas reuniones internos y externos a la SCT y

actas o resefias de lo acordado en las reuniones”.?"

Dias después, la solicitante presento un recurso de revision (expediente: RDA
6075/15), por inconformidad. La particular impugndé la modalidad de entrega
senalada por el sujeto obligado, en tanto que requirié que se remitiera en medios
electrénicos. Ante esto, la resolucion del INAI fue revocar la respuesta emitida por
la SCT, esto significa que tomo6 una decision contraria al sentido de la resolucién
emitida por la dependencia y la obliga a entregar la informacién de la manera en
que el promovente la ha solicitado. Asimismo, el Pleno determin6 dar vista al
Organo Interno de Control de la dependencia, dado que en un inicio puso a

disposicion del particular la informacién y, posteriormente, declaré la inexistencia.

Este caso en particular, cobra relevancia pues tiene que ver con la organizacion

de los archivos de las dependencias y entidades. Ademas, el sujeto obligado en

21 Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a la Informacion y Proteccion de Datos Personales —
INAI Informe de labores 2015. Disponible en:
http://inicio.inai.org.mx/Informes%202015/Informe%20de%20labores%202015.pdf
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respuesta inicial puso la informacion para consulta in situ y después manifestd no
contar dicha informacion. En la pagina del INAI, es posible enterarse de los
cumplimientos de las dependencias y entidades de la APF a las resoluciones con
instruccioén, es decir, a aquellos recursos que impliquen un cumplimiento por parte
de los sujetos obligados, y a los recursos de revision emitidas por el Pleno de este
Instituto por afio. No obstante, en el archivo de Cumplimientos RDA del afio 2015,
no aparece el expediente RDA 6075/15. Por lo que no tiene fecha limite de

cumplimiento ni ninguna otra informacion.

e Otro caso es el de Grupo Higa. En Banco Nacional de Obras y Servicios
Publicos (BANOBRAS) cuenta con una larga lista de recursos de revision, el
que consideraremos ahora, es debido a que otorgd un crédito a Autopistas de
Vanguardia, filial de Grupo de Higa, empresa que se ha distinguido por sus
malas practicas y a la que se le ha relacionado con distintos casos de
corrupcion, para financiar la construccion de la autopista estatal de cuota

Toluca-Naucalpan en 2012.

Con el expediente 967/2015, el INAI dio la instruccion a BANOBRAS para dar a
conocer los detalles de dicho crédito. La informacién proporcionada tendria que
incluir el monto del crédito y la tasa de interés convenida con autopistas de
Vanguardia. Esta resolucion del instituto se dio luego de que BANOBRAS
respondiera a la solicitud de datos de un particular. La institucion bancaria dijo al
solicitante que carecia de toda la informacion sobre la obra del tramo de la

autopista Toluca-Naucalpan y que ademas estaba bajo secreto bancario.

En cuanto a las peticiones sobre quién otorgd el crédito y en qué fecha, y la copia
del documento que avalo el recurso, BANOBRAS argument6é que se trataba de
informacion reservada bajo secreto bancario, tras lo cual el INAI llevo a cabo una
revision en la que constaté que el Comité Ejecutivo de Crédito fue el que autorizé,
con otra institucion financiera privada, un crédito de manera sindicada, el 26 de
octubre de 2012.
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El acta existente da cuenta de una sesidn extraordinaria del referido comité,
integrada por siete fojas, con la que se da respuesta a la totalidad de la
informacion solicitada, sin embargo, se advirti6 que la referida acta contiene
informacion relacionada con operaciones bancarias celebradas en términos de la
Ley de Instituciones de Crédito, entre BANOBRAS y una empresa privada. Por
ello, BANOBRAS como institucion financiera, esta obligada a guardar el secreto
bancario de las operaciones que lleva a cabo, asi como de los servicios que presta
en proteccién del derecho a la privacidad de sus clientes, por tratarse de un
crédito, sin embargo, la documental también da cuenta de las actividades y
funciones que hizo un dérgano interno del sujeto obligado, esto es el Consejo
Ejecutivo de Crédito, instancia responsable de autorizar las operaciones de crédito

que impliquen hasta 50% del capital social de BANOBRAS.

En este caso, el INAI corroboré que el documento rinde cuentas respecto de los
actos de autoridad de los érganos internos del sujeto obligado en la toma de
decisiones para el otorgamiento de un crédito, y no se encuentra protegida por el
secreto bancario. Por lo anterior, el pleno del INAI modificé la respuesta de
BANOBRAS vy le instruy6 a entregar la informacion, en los términos referidos. Solo
el nombre del Consejero Independiente, contenido en el acta, deberia ser
resguardado. Se explico que, tras el recurso de revisidbn del solicitante, la
resoluciéon fue encaminada bajo la nocion de que, al tratarse de recursos publicos,

el argumento de secreto bancario no era valido.

No obstante, después de dicha resolucion del INAI, Autopistas de Vanguardia
promovié un amparo que le permiti6 a BANOBRAS no hacer publica la informacién
solicitada, un procedimiento bastante recurrente en el que un ciudadano o una
empresa no esta conforme con la resolucion, porque considera que puede resultar
afectada. EL juez federal encargado del caso, suspendio por tiempo indefinido la
publicacion de la informacion ademas de pretender que se declare ilegal la
resolucidon que, el INAI emitié y que obligaba a BANOBRAS a desclasificar dicha

informacion. El problema de casos como este es, como se mencioné antes, que
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no hay claridad en los tiempos, un litigio de esta naturaleza puede tardar en

resolverse meses, e incluso anos.

Por otro lado, la suspensidn del amparo, en este caso resultaba ilegal, dado que la
ley establece que unica y exclusivamente una resolucion del INAI se puede
interponer directamente ante la SCJN, a través del consejero juridico de la
presidencia, o bajo la hipotesis de seguridad nacional. Aqui no sucedid ninguna de
las tres cosas: la juez de distrito no forma parte de la SCJN, no es un tema en el
que se toque la seguridad nacional, y no lo solicitdé el consejero juridico de la

presidencia, entonces, evidentemente, era una resolucion fuera de hecho.

La resolucion del INAlI no podia ponerse en duda, ya que es un &rgano
constitucional autbnomo, con resoluciones definitivas e inapelables, salvo en los
casos mencionados, al haber de por medio solicitudes de informacién, se hace
evidente que se trata de documentos de interés publico y que soélo buscan retrasar
la entrega de la informacion. Es una decision por demas cuestionable la autoridad
porque es BANOBRAS y no Grupo Higa, el sujeto obligado. Estos dos casos, de
OHL Meéxico y Grupo Higa, no son los unicos en el pais que carecen de una
resolucion final, sin embargo, sirven para ilustrar la situacién real del pais y como

se ve limitado un érgano como el INAI en sus funciones y dictamenes

Si hacemos una revision a fondo de todos los cambios e implicaciones que ha
tenido el haber dotado de autonomia constitucional, INAI luego de la Reforma
Constitucional en Materia de Transparencia de 2014, hay indicadores muy
puntuales que permiten evaluar la forma en que el Instituto ejerce las facultades y
funciones que le fueron otorgadas. Hay que recordar que, uno de los objetivos de
la reforma fue garantizar dos aspectos fundamentales en el disefio de todo el
sistema: por un lado, una verdadera autonomia de los érganos garantes locales, y
por otro, la armonizacion de la legislacién en materia de transparencia en todas las
entidades federativas, dada la enorme desigualdad que habia entre el desarrollo

institucional de los 6rganos garantes y sus propias leyes.

91



Es imperante la necesidad de revisar el ejercicio con los medios de impugnacion y
la facultad de atraccion que se le otorgd al INAI, toda vez que se trat6 de fortalecer
el derecho de los ciudadanos cuando existieran limitaciones al acceso de
informacion en las distintas entidades federativas. Es necesario decir que algunas
de las resoluciones del INAI resultan bastante cuestionables, en especial aquellas
sobre las que no hay certeza de los criterios que adopto el instituto al mantener
una reserva a un requerimiento de informacion, alegando la existencia de un
amparo de elementos de las fuerzas armadas presentado ante la autoridad
judicial, que se les otorgd. En esos casos, el Instituto ha resuelto reservar la

informacion, hasta una vez resuelto el amparo, lo que frustra la esencia de la ley.
Conclusiones del capitulo

Debemos reconocer y comprender que el acceso a la informacion, la
transparencia y la rendicion de cuentas son elementos indispensables para
avanzar en la construccion de una democracia plena. Asimismo, estas
herramientas son esenciales para lograr un gobierno responsable y responsivo a
las necesidades de la ciudadania y de una sociedad interesada en participar

activamente en los asuntos publicos que afectan su calidad de vida.

Una reforma constitucional en materia de transparencia que se ajustara al
contexto del pais, era una necesidad imperiosa. Debido a la crisis politica y de
legitimidad por la que atraviesa el gobierno mexicano, desde hace unos afos, la
necesidad de medidas politicas enfocadas a la transparencia cobra importancia.
La necesidad de reformas significativas que resulten en un México mas
transparente, uno en el que el acceso a la informacién publica sea posible y facil, y
la rendiciébn de cuentas una responsabilidad ineludible, era y sigue siendo una

prioridad en el contexto ideal democratico al que se aspira.

Asi, las reformas constitucionales aprobadas a principios de 2014 y la LGTAIP
representan un importante avance en la materia. Uno de los aspectos mas
importantes de la ley, es que rige a todos los niveles de gobierno incluyendo no

solo a la federacion sino a los estados y municipios e incluye como sujetos
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obligados a organismos auténomos, partidos politicos, fideicomisos y sindicatos
financiados con recursos publicos. Antes de esta, no existia una ley que rigiera
tanto la materia federal como la local, y que hiciera coexistir distintas leyes de
transparencia con distintas obligaciones. Asimismo, las leyes anteriores no cubrian

a toda la gama de sujetos obligados incluidos en la ley general.

Ademas, la ley incluye otros avances importantes que revisamos en el capitulo, y
algunos otros; como la limitacion a los servidores publicos de negar informacion
por inexistencia tratandose de actos que el sujeto obligado se encuentre forzado a
documentar y delimitar las categorias de informacién reservada, eliminando
aquellas consideradas como categoéricas y generales, la ley establece que la
informacion unicamente puede ser clasificada cuando su publicacion pueda causar
un dafo superior al interés publico de la transparencia. De forma importante la
nueva ley incluye a la corrupcion junto con las violaciones graves de derechos
humanos y delitos de lesa humanidad, como parte de la lista de asuntos por los

que la informacién en ningun caso puede ser reservada.

Es un hecho que aun falta camino por recorrer y que la transparencia debe
fortalecerse, pero todo parece indicar que se ha avanzado, aunque quizas de

forma lenta, en el camino correcto.
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Conclusiones generales

Desde de la alternancia del afio 2000, México ha buscado la consolidacion de la
democracia, y superar ese proceso de “transicion”, en este camino, ha logrado
algunos avances en distintas materias, una de ellas, la transparencia. Como vimos
a lo largo del presente trabajo, algunos de los requisitos para el mejor
funcionamiento del régimen democratico, son los mecanismos de acceso a la
informacion, la transparencia, y la rendicion de cuentas; herramientas en pro de la
democracia, construida con votos, pero que puede y debe fortalecerse a través de

la voluntad activa de los ciudadanos en los asuntos publicos.

Estos mecanismos, deben entenderse como un conjunto al interior de un sistema,
cuya finalidad es lograr instituciones responsables de garantizar el derecho de
acceso a la informacion, promover politicas de transparencia, instrumento
fundamental para fortalecer al gobierno y al mismo tiempo legitimarlo, generando
confianza y participacion, y establecer la rendicion de cuentas como un principio

base de cualquier gobierno y entidad.

Los avances en materia de transparencia en México son, sin duda positivos, no
obstante, la naturaleza de la transparencia como una aspiracion en constante
solidificacion nos obliga a reconocer que aun dista mucho de consolidarse como
tal, pues aunque legalmente esté constituida, cuente con el respaldo de multiples
actores y esté representada por instituciones, su objetivo necesita mas tiempo
para ser alcanzado, pues aun existe en la sociedad mexicana una carencia de
herramientas para aprovechar la informacion que emiten las entidades
gubernamentales. De acuerdo con datos del INAI, solo el 6 por ciento de los
mexicanos ha hecho uso del derecho a informacién publica. Es importante asimilar
el derecho a saber, reclamar informacién, ingresar a los portales de internet, de las
paginas electrénicas para buscar datos, es una herramienta fundamental para

combatir la opacidad y la corrupcion.

La democracia hoy en dia en México esta atravesando por un proceso dificil, por

ello, la importancia de la transparencia y la rendicion de cuentas. Actualmente, la
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sociedad necesita un ambiente de transparencia, donde se conozca lo que ocurre
llevando acabo, un ambiente de rendicion de cuentas y acceso a la informacion
publica (Marvan, 2004). El facilitar el acceso a la informacion tiene, entre otras
metas, incrementar la eficiencia en las tareas gubernamentales y disminuir la

corrupcion, ademas de mejorar la relacion gobierno-sociedad.

El tema de la corrupcidn en México es un tema tan complejo como delicado;
complejo por la cantidad de aspectos que representa, y delicado porque la
sociedad se ha visto profundamente afectada por la omnipresencia y, cuesta
decirlo, omnipotencia de la corrupcion. La corrupcién puede tener varias facetas:
trafico de influencias, soborno, peculado, uso derivado de bienes publicos, entre
otras. Lo cierto es que una “democracia corrupta” es una democracia en

descomposicion, y por consiguiente una democracia en crisis.

No podemos negar el lazo existente entre corrupcion y confianza en las
instituciones democraticas. Alejandro Ferreiro Yazigi, apunta que “el mayor costo
politico de la corrupcidon es el dafio que provoca a la confianza publica en las
instituciones y representantes, soporte fundamental de todo sistema politico
democratico” (1999). No es objetivo de esta investigacion abordar como debe
México combatir la corrupcién, sin embargo, es necesario mencionar la
importancia de la creacién de un sistema integral nacional, como sumatoria de las
instituciones y practicas vinculadas con el mantenimiento de la honestidad e

integridad de las instituciones gubernamentales y del sector privado (Pope, 2000).

De acuerdo con Pope, los pilares institucionales basicos en la lucha contra la

corrupcion son:

1. Una legislatura electa que sea el portaestandarte de la lucha contra la
corrupcion y exija responsabilidad al Ejecutivo
Un Ejecutivo que sea ejemplo viviente de integridad
Un Poder Judicial independiente
El auditor general, que debe actuar en representacion de los ciudadanos y

que no debe ser nombrado por el partido en el gobierno
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5. El ombudsman (defensor del pueblo), libre de interferencias politicas, que
reciba e investigue quejas sobre mala administracion publica

6. Agencias anticorrupcion independientes, especializadas y con recursos y
personal suficientes

7. Un servicio publico al servicio del publico, que sea imparcial, honesto y de
carrera

8. EIl gobierno local, donde los efectos de la corrupcion son mas visibles para
el ciudadano comun

9. Medios de comunicacién libres e independientes, ya que la disponibilidad
de informacion es un requisito para la creacion de un publico informado y
con el poder tanto de participar significativamente en el debate publico
como de exigir responsabilidad y rendicion de cuentas a los gobernantes

10.La sociedad civil, entendida como la suma de organizaciones y redes
ubicadas fuera del aparato formal del Estado y que ganan legitimidad por
sus acciones no lucrativas en promocion del interés publico, entre las
cuales se encuentra en lugar destacado la lucha contra la corrupcién y la
vigilancia sobre el sector publico

11.El sector privado corporativo, que tiene un papel especial en el
mantenimiento de la integridad nacional de un pais y que debe adoptar
cbédigos de conducta que eviten practicas corruptas; en el manejo de sus
propias empresas y en las relaciones de estas con el sector publico, y

12.Actores y mecanismos internacionales que faciliten la cooperacion

internacional en el combate y el castigo a la corrupcién (Pope, 2000).

Estos son evidentemente la base de cualquier democracia que aspire a la
transparencia y a mantenerse libre de corrupcion, sin embargo, que converjan
plenamente todos estos, es dificil, y es posible que se necesite ir mas alla y
reformar la esencia de las instituciones politicas, para que la transparencia y la
rendicion de cuentas se hagan efectivas en todos los niveles y ambitos de la

gestion publica.

Para dar una respuesta a nuestra pregunta de investigacion, sobre ;cual es el
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estado de la transparencia y rendicion de cuentas en México? Luego de analizar el
estado de la transparencia en el pais, es posible afirmar que la agenda de
transparencia y rendicion de cuentas en México presenta sefiales antipodas de
avances Y retrocesos en términos del control y la fiscalizaciéon de los recursos, el
acceso a informacion de calidad para evaluar las politicas publicas y las
herramientas disponibles para controlar la corrupcion en el servicio publico. En los
ultimos afos la dualidad de nuestro sistema de rendicion de cuentas ha quedado
expuesta en multiples espacios publicos, evidenciando los retos que persisten en
la construccion de una agenda sélida de transparencia y acceso a la informacién

que fortalezca nuestra naciente democracia.

Es claro que la Reforma Constitucional en Materia de Transparencia forma parte
de una agenda muy importante para la vida democratica del pais y es un
componente indispensable para fortalecer la vida publica, sobre todo a la luz de
los casos mas recientes de corrupcion, discrecionalidad y abuso de los puestos y
presupuestos publicos. En el contexto que vivimos actualmente, la Unica forma de
gestionar correctamente lo publico es incorporando los mas altos estandares de
transparencia, rendicién de cuentas y acceso a la informacién, y es indispensable
contar con mecanismos que permitan transparentar las cajas negras
gubernamentales, establecer controles a la discrecionalidad y excesos de las
autoridades y que contribuyan a una mayor participacién ciudadana en la
resolucion de los problemas publicos. La Reforma Constitucional en Materia de
Transparencia, tiene definitivamente ese potencial, solo queda que su
implementacion se siga al pie de la letra, que no quede solo en el documento, sino

que se siga en la accion.

Actualmente, el gobierno mexicano y algunas organizaciones de la sociedad civil,
forman parte de un movimiento global mundial a favor de abrir los gobiernos. Hoy
en dia esta apertura significa un nuevo modelo de relacion entre sociedad y
gobierno que se caracteriza por la existencia de un dialogo permanente, dinamico

y colaborativo entre ambas partes.

Desafortunadamente, en México seguimos enfrentando problemas para acceder a

97



informacion basica sobre el ejercicio de los recursos publicos y los procesos de
toma de decision de las autoridades, debido a las concepciones erréneas que
subsisten sobre los secretos de estado y las practicas gubernamentales afiejas en
el manejo de la informacién. Asi que, aunque efectivamente en México existe una
buena legislacion en materia de transparencia, también es claro que en el pais hay
tendencia a incumplir las leyes, por lo que el reto es que todos, gobierno y

sociedad adopten actitudes acordes con la transparencia y rendicion de cuentas.
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Anexos

MAYOR NUMERO DE SOLICITUDES DE INFORMACION SEGUN

DEPENDENCIA O ENTIDAD DE LA APF
(12 de junio al 31 de diciembre de 2003)

No. de
DEPENDENCIA solicitudes
1 | SECRETARIA DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO 1570
2 | INSTITUTO MEXICANO DEL SEGURO SOCIAL 1114
3 | SECRETARIA DE EDUCACION PUBLICA 1061
4 | SECRETARIA DE MEDIO AMBIENTE Y RECURSOS NATURALES 779
5 | SECRETARIA DE LA FUNCION PUBLICA 696
6 | SECRETARIA DE GOBERNACION 694
7 | PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA 685
8 | SECRETARIA DE COMUNICACIONES Y TRANSPORTES 636
9 | PROCURADURIA GENERAL DE LA REPUBLICA 528
10 | SECRETARIA DE LA DEFENSA NACIONAL 490
11 | SECRETARIA DE SALUD 474
12 | SECRETARIA DE AGRICULTURA, GANADERIA, DESARROLLO RURAL, 447
PESCA Y ALIMENTACION
13 | PETROLEOS MEXICANOS 446
14 | SECRETARIA DE ECONOMIA 422
15 | SECRETARIA DE RELACIONES EXTERIORES 419
16 | COMISION NACIONAL DEL AGUA 386
17 | SERVICIO DE ADMINISTRACION TRIBUTARIA 354
18 | INSTITUTO DE SEGURIDAD Y SERVICIOS SOCIALES DE LOS 333
TRABAJADORES DEL ESTADO
19 | SECRETARIA DE DESARROLLO SOCIAL 332
20 | INSTITUTO FEDERAL DE ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA 329
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MAYOR NUMERO DE SOLICITUDES DE INFORMACION SEGUN

DEPENDENCIA O ENTIDAD DE LA APF
(01 enero al 31 de diciembre de 2004)

No. de
DEPENDENCIA solicitudes
1 | INSTITUTO MEXICANO DEL SEGURO SOCIAL 2230
2 | SECRETARIA DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO 2068
3 | SECRETARIA DE EDUCACION PUBLICA 1413
4 | SECRETARIA DE MEDIO AMBIENTE Y RECURSOS NATURALES 1294
5 | PROCURADURIA GENERAL DE LA REPUBLICA 1138
6 | SECRETARIA DE LA FUNCION PUBLICA 1065
7 | SECRETARIA DE GOBERNACION 1011
8 | SECRETARIA DE COMUNICACIONES Y TRANSPORTES 964
9 | AEROPUERTOS Y SERVICIOS AUXILIARES 948
10 | SECRETARIA DE SALUD 858
11 | SECRETARIA DE LA DEFENSA NACIONAL 849
12 | SECRETARIA DE RELACIONES EXTERIORES 784
13 | SERVICIO DE ADMINISTRACION TRIBUTARIA 751
14 | COMISION FEDERAL DE ELECTRICIDAD 740
15 | PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA 651
16 | SECRETARIA DE ECONOMIA 636
17 | INSTITUTO FEDERAL DE ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA 630
18 | PETROLEOS MEXICANOS 589
19 | SECRETARIA DE DESARROLLO SOCIAL 584
20 | INSTITUTO DE SEGURIDAD Y SERVICIOS SOCIALES DE LOS 552

TRABAJADORES DEL ESTADO
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MAYOR NUMERO DE SOLICITUDES DE INFORMACION SEGUN

DEPENDENCIA O ENTIDAD DE LA APF
(01 enero al 31 de diciembre de 2005)

No. de
DEPENDENCIA solicitudes
1 | INSTITUTO MEXICANO DEL SEGURO SOCIAL 3825
2 | SECRETARIA DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO 2247
3 | SECRETARIA DE EDUCACION PUBLICA 2042
4 | SECRETARIA DE MEDIO AMBIENTE Y RECURSOS NATURALES 1823
5 | SECRETARIA DE LA FUNCION PUBLICA 1659
6 | PROCURADURIA GENERAL DE LA REPUBLICA 1524
7 | SECRETARIA DE GOBERNACION 1406
8 | SECRETARIA DE SALUD 1312
9 | SECRETARIA DE COMUNICACIONES Y TRANSPORTES 1297
10 | SERVICIO DE ADMINISTRACION TRIBUTARIA 1291
11 | COMISION NACIONAL DEL AGUA 1142
12 | COMISION FEDERAL DE ELECTRICIDAD 1037
13 | SECRETARIA DE RELACIONES EXTERIORES 997
14 | INSTITUTO FEDERAL DE ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA 987
15 | SECRETARIA DE LA DEFENSA NACIONAL 886
16 | INSTITUTO DE SEGURIDAD Y SERVICIOS SOCIALES DE LOS 843
TRABAJADORES DEL ESTADO
17 | PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA 841
18 | SECRETARIA DE AGRICULTURA, GANADERIA, DESARROLLO 792
RURAL, PESCA Y ALIMENTACION

19 | SECRETARIA DE ECONOMIA 776
20 | PETROLEOS MEXICANOS 738
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MAYOR NUMERO DE SOLICITUDES DE INFORMACION SEGUN

DEPENDENCIA O ENTIDAD DE LA APF
(01 enero al 31 de diciembre de 2006)

No. de
DEPENDENCIA solicitudes
1 | INSTITUTO MEXICANO DEL SEGURO SOCIAL 6074
2 | SECRETARIA DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO 2500
3 | SECRETARIA DE EDUCACION PUBLICA 2475
4 | SECRETARIA DE MEDIO AMBIENTE Y RECURSOS NATURALES 2032
5 | SECRETARIA DE SALUD 1969
6 | SECRETARIA DE LA FUNCION PUBLICA 1818
7 | SERVICIO DE ADMINISTRACION TRIBUTARIA 1576
8 | SECRETARIA DE GOBERNACION 1508
9 | PROCURADURIA GENERAL DE LA REPUBLICA 1488
10 | SECRETARIA DE COMUNICACIONES Y TRANSPORTES 1468
11 | SECRETARIA DE RELACIONES EXTERIORES 1239
12 | COMISION NACIONAL DEL AGUA 1238
13 | INSTITUTO FEDERAL DE ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA 1155
14 | SECRETARIA DE LA DEFENSA NACIONAL 1108
15 | PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA 1104
16 | COMISION FEDERAL DE ELECTRICIDAD 1059
17 | PETROLEOS MEXICANOS 1059
18 | SECRETARIA DE ECONOMIA 990
19 | INSTITUTO DE SEGURIDAD Y SERVICIOS SOCIALES DE LOS 987
TRABAJADORES DEL ESTADO
20 | SECRETARIA DE DESARROLLO SOCIAL 970
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MAYOR NUMERO DE SOLICITUDES DE INFORMACION SEGUN

DEPENDENCIA O ENTIDAD DE LA APF
(01 enero al 31 de diciembre de 2007)

No. de
DEPENDENCIA solicitudes

1 | INSTITUTO MEXICANO DEL SEGURO SOCIAL 13276
2 | SECRETARIA DE EDUCACION PUBLICA 5914
3 | SECRETARIA DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO 3032
4 | SECRETARIA DE SALUD 3018
5 | SECRETARIA DE MEDIO AMBIENTE Y RECURSOS NATURALES 2657
6 | SECRETARIA DE LA FUNCION PUBLICA 2443
7 | SECRETARIA DE COMUNICACIONES Y TRANSPORTES 2321

8 | PROCURADURIA GENERAL DE LA REPUBLICA 2242
9 | INSTITUTO DE SEGURIDAD Y SERVICIOS SOCIALES DE LOS 2050

TRABAJADORES DEL ESTADO

10 | SECRETARIA DE GOBERNACION 2026
11 | PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA 1942
12 | SECRETARIA DE DESARROLLO SOCIAL 1913
13 | SECRETARIA DE LA DEFENSA NACIONAL 1771

14 | SECRETARIA DE RELACIONES EXTERIORES 1661

15 | SERVICIO DE ADMINISTRACION TRIBUTARIA 1660
16 | COMISION NACIONAL DEL AGUA 1564
17 | COMISION FEDERAL DE ELECTRICIDAD 1512
18 | SECRETARIA DE ECONOMIA 1485
19 | INSTITUTO FEDERAL DE ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA 1455
20 | PETROLEOS MEXICANOS 1437
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MAYOR NUMERO DE SOLICITUDES DE INFORMACION SEGUN

DEPENDENCIA O ENTIDAD DE LA APF
(01 enero al 31 de diciembre de 2008)

No. de
DEPENDENCIA solicitudes
1 | INSTITUTO MEXICANO DEL SEGURO SOCIAL 18170
2 | SECRETARIA DE EDUCACION PUBLICA 4907
3 | INSTITUTO DE SEGURIDAD Y SERVICIOS SOCIALES DE LOS 3461
TRABAJADORES DEL ESTADO
4 | SECRETARIA DE SALUD 3423
5 | SECRETARIA DE MEDIO AMBIENTE Y RECURSOS NATURALES 3147
6 | SECRETARIA DE LA FUNCION PUBLICA 3071
7 | SECRETARIA DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO 2944
8 | SECRETARIA DE COMUNICACIONES Y TRANSPORTES 2803
9 | SECRETARIA DE GOBERNACION 2377
10 | PROCURADURIA GENERAL DE LA REPUBLICA 2155
11 | PETROLEOS MEXICANOS 1914
12 | COMISION NACIONAL DEL AGUA 1887
13 | SECRETARIA DE LA DEFENSA NACIONAL 1870
14 | COMISION FEDERAL DE ELECTRICIDAD 1857
15 | SERVICIO DE ADMINISTRACION TRIBUTARIA 1776
16 | SECRETARIA DE SEGURIDAD PUBLICA 1705
17 | SECRETARIA DE RELACIONES EXTERIORES 1697
18 | SECRETARIA DE DESARROLLO SOCIAL 1659
19 | SECRETARIA DE ECONOMIA 1616
20 | PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA 1555
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MAYOR NUMERO DE SOLICITUDES DE INFORMACION SEGUN

DEPENDENCIA O ENTIDAD DE LA APF
(01 enero al 31 de diciembre de 2009)

No. de
DEPENDENCIA solicitudes

1 | INSTITUTO MEXICANO DEL SEGURO SOCIAL 22315
2 | SECRETARIA DE EDUCACION PUBLICA 5398
3 | INSTITUTO DE SEGURIDAD Y SERVICIOS SOCIALES DE LOS 4243

TRABAJADORES DEL ESTADO
4 | SECRETARIA DE COMUNICACIONES Y TRANSPORTES 3442
5 | SECRETARIA DE SALUD 3393
6 | SECRETARIA DE MEDIO AMBIENTE Y RECURSOS NATURALES 3277
7 | SECRETARIA DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO 3267
8 | SECRETARIA DE LA FUNCION PUBLICA 2589
9 | SECRETARIA DE GOBERNACION 2548
10 | PROCURADURIA GENERAL DE LA REPUBLICA 2499
11 | INSTITUTO FEDERAL DE ACCESO A LA INFORMACION Y 2065

PROTECCION DE DATOS
12 | COMISION FEDERAL DE ELECTRICIDAD 2018
13 | COMISION NACIONAL DEL AGUA 1919
14 | SECRETARIA DE LA DEFENSA NACIONAL 1874
15 | SECRETARIA DE SEGURIDAD PUBLICA 1835
16 | SERVICIO DE ADMINISTRACION TRIBUTARIA 1828
17 | SECRETARIA DE DESARROLLO SOCIAL 1789
18 | SECRETARIA DE AGRICULTURA, GANADERIA, DESARROLLO 1740

RURAL, PESCA Y ALIMENTACION
19 | SECRETARIA DE ECONOMIA 1728
20 | SECRETARIA DE RELACIONES EXTERIORES 1595
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MAYOR NUMERO DE SOLICITUDES DE INFORMACION SEGUN

DEPENDENCIA O ENTIDAD DE LA APF
(01 enero al 31 de diciembre de 2010)

No. de
DEPENDENCIA solicitudes
1 | INSTITUTO MEXICANO DEL SEGURO SOCIAL 23739
2 | SECRETARIA DE EDUCACION PUBLICA 5294
3 | SECRETARIA DE SALUD 3994
4 | INSTITUTO DE SEGURIDAD Y SERVICIOS SOCIALES DE LOS 3930
TRABAJADORES DEL ESTADO
5 | SECRETARIA DE COMUNICACIONES Y TRANSPORTES 3463
6 | SECRETARIA DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO 3393
7 | SECRETARIA DE MEDIO AMBIENTE Y RECURSOS NATURALES 3288
8 | SECRETARIA DE LA FUNCION PUBLICA 2925
9 | COMISION FEDERAL DE ELECTRICIDAD 2467
10 | COMISION NACIONAL DEL AGUA 2460
11 | SECRETARIA DE GOBERNACION 2384
12 | PROCURADURIA GENERAL DE LA REPUBLICA 2309
13 | SECRETARIA DE LA DEFENSA NACIONAL 1996
14 | SECRETARIA DE ECONOMIA 1989
15 | SERVICIO DE ADMINISTRACION TRIBUTARIA 1893
16 | PETROLEOS MEXICANOS 1825
17 | INSTITUTO NACIONAL DE CANCEROLOGIA 1818
18 | SECRETARIA DE RELACIONES EXTERIORES 1777
19 | INSTITUTO FEDERAL DE ACCESO A LA INFORMACION Y 1720
PROTECCION DE DATOS
20 | SECRETARIA DE SEGURIDAD PUBLICA 1703
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MAYOR NUMERO DE SOLICITUDES DE INFORMACION SEGUN

DEPENDENCIA O ENTIDAD DE LA APF
(01 enero al 31 de diciembre de 2011)

No. de
DEPENDENCIA solicitudes
1 | INSTITUTO MEXICANO DEL SEGURO SOCIAL 28261
2 | SECRETARIA DE EDUCACION PUBLICA 5085
3 | INSTITUTO DE SEGURIDAD Y SERVICIOS SOCIALES DE LOS 4305
TRABAJADORES DEL ESTADO
4 | SECRETARIA DE SALUD 3994
5 | SECRETARIA DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO 3398
6 | SECRETARIA DE COMUNICACIONES Y TRANSPORTES 3254
7 | SECRETARIA DE MEDIO AMBIENTE Y RECURSOS NATURALES 3200
8 | SECRETARIA DE LA FUNCION PUBLICA 3042
9 | PROCURADURIA GENERAL DE LA REPUBLICA 2448
10 | SECRETARIA DE GOBERNACION 2407
11 | COMISION NACIONAL DEL AGUA 2156
12 | SERVICIO DE ADMINISTRACION TRIBUTARIA 2143
13 | SECRETARIA DE LA DEFENSA NACIONAL 2138
14 | COMISION FEDERAL DE ELECTRICIDAD 2004
15 | SECRETARIA DE RELACIONES EXTERIORES 1984
16 | SECRETARIA DE SEGURIDAD PUBLICA 1806
17 | COMISION FEDERAL PARA LA PROTECCION CONTRA RIESGOS 1739
SANITARIOS
18 | SECRETARIA DE ECONOMIA 1550
19 | PETROLEOS MEXICANOS 1512
20 | INSTITUTO FEDERAL DE ACCESO A LA INFORMACION Y 1512

PROTECCION DE DATOS
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MAYOR NUMERO DE SOLICITUDES DE INFORMACION SEGUN

DEPENDENCIA O ENTIDAD DE LA APF
(01 enero al 31 de diciembre de 2012)

No. de
DEPENDENCIA solicitudes
1 | INSTITUTO MEXICANO DEL SEGURO SOCIAL 34512
2 | SECRETARIA DE EDUCACION PUBLICA 5378
3 | INSTITUTO DE SEGURIDAD Y SERVICIOS SOCIALES DE LOS 4333
TRABAJADORES DEL ESTADO

4 | SECRETARIA DE SALUD 3941

5 | SECRETARIA DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO 3146
6 | SECRETARIA DE MEDIO AMBIENTE Y RECURSOS NATURALES 3113
7 | SECRETARIA DE COMUNICACIONES Y TRANSPORTES 2815
8 | SECRETARIA DE LA FUNCION PUBLICA 2774
9 | PROCURADURIA GENERAL DE LA REPUBLICA 2544
10 | COMISION FEDERAL DE ELECTRICIDAD 2510
11 | SECRETARIA DE GOBERNACION 2161

12 | SERVICIO DE ADMINISTRACION TRIBUTARIA 1954
13 | SECRETARIA DE SEGURIDAD PUBLICA 1930
14 | COMISION NACIONAL DEL AGUA 1795
15 | SECRETARIA DE LA DEFENSA NACIONAL 1787
16 | SECRETARIA DE RELACIONES EXTERIORES 1787
17 | SECRETARIA DE ECONOMIA 1717
18 | PETROLEOS MEXICANOS 1703
19 | COMISION FEDERAL PARA LA PROTECCION CONTRA RIESGOS 1671

SANITARIOS
20 | INSTITUTO FEDERAL DE ACCESO A LA INFORMACION Y 1456

PROTECCION DE DATOS
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MAYOR NUMERO DE SOLICITUDES DE INFORMACION SEGUN

DEPENDENCIA O ENTIDAD DE LA APF
(2003 - 2012)

No. de
DEPENDENCIA solicitudes
1 | INSTITUTO MEXICANO DEL SEGURO SOCIAL 153516
2 | SECRETARIA DE EDUCACION PUBLICA 38967
3 | SECRETARIA DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO 27565
4 | SECRETARIA DE SALUD 26456
5 | INSTITUTO DE SEGURIDAD Y SERVICIOS SOCIALES DE LOS 25037
TRABAJADORES DEL ESTADO

6 | SECRETARIA DE MEDIO AMBIENTE Y RECURSOS NATURALES 24610
7 | SECRETARIA DE COMUNICACIONES Y TRANSPORTES 22463
8 | SECRETARIA DE LA FUNCION PUBLICA 22082
9 | PROCURADURIA GENERAL DE LA REPUBLICA 18875
10 | SECRETARIA DE GOBERNACION (INCLUYE LA ENTONCES 18522

SECRETARIA DE SEGURIDAD PUBLICA)
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